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Apresentacao







APRESENTACAO

E com muita satisfacio que apresentamos o oitavo numero do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi),
com resultados de estudos e pesquisas de técnicos e colaboradores da Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Institui¢des e da Democracia (Diest), do Ipea. Como o leitor
poderd constatar, os artigos tém diferentes orientagdes temdticas e metodoldgicas, refletindo a
pluralidade caracteristica da Diretoria. No entanto, todos abordam questdes bastante atuais e relevantes
da agenda politico-institucional.

Esta edi¢ao tem inicio com o artigo de opiniao Mitos sobre a reducio da maioridade penal,
de Carolina Haber e Rodrigo Pacheco, que refuta alguns argumentos (mitos, segundo os autores)
mobilizados para se justificar propostas de redu¢ao da maioridade penal. De forma mais geral,
o artigo chama a aten¢io para a qualidade da informagao que orienta o debate legislativo em torno
das propostas de politicas publicas, especialmente quando elas afetam direta e decisivamente as vidas de
uma parcela significativa da populagio.

Na secio Reflexdes sobre o desenvolvimento, o artigo Difusdo e concentragio: notas sobre a gestio
da participagdo social no governo federal, de Daniel Avelino, discute modelos de gestao federal da
participacao social, especialmente o adotado a partir de 2003, que concentra atribui¢oes na Secretaria
Geral da Presidéncia, e como ele pode ser afetado pelas mudancas organizacionais promovidas pela

Medida Proviséria n® 696/2015.

Na mesma segao, o artigo Pessoas com deficiéncia: reavaliando questoes de conceito e de design social,
de Roberto Nogueira e Valdir Melo, reflete sobre a adequa¢io da denominagio “pessoa com deficiéncia”
e a importincia da adequagao do design de artefatos e de equipamentos urbanos e arquitetdnicos,
com foco na questdo da integragdo social, que é uma preocupagio central do recém-promulgado
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n® 13.146/2015).

A segao Notas de pesquisa inclui cinco artigos que apresentam projetos e resultados preliminares
de pesquisas desenvolvidas na Diest. O primeiro deles, Genealogia e andlise das instituicoes brasileiras:
diretrizes de uma agenda de pesquisa, de Roberto Dutra, apresenta as linhas gerais da dimensao
institucional da pesquisa Radiografia do Brasil contemporineo, da presidéncia do Ipea, dimensao essa
que consiste em analisar o funcionamento das diferentes instituicoes e organizagoes que estruturam a
relagao do Estado com a sociedade, no sentido de como elas afetam oportunidades de desenvolvimento
individual e coletivo.

Os dois artigos seguintes apresentam pesquisas empiricas sobre o Executivo federal.
Em Governanga e gestio: uma radiografia dos gargalos do Estado brasileiro, Antonio Lassance explica
o quadro conceitual de pesquisa sobre a relagdo entre governanga e gestao, em especial os problemas
de coordenagao e fragmentagido, na implantagao de politicas pablicas. No artigo Evolugio e perfil
dos nomeados para cargos de confianca na administracio piiblica federal (1999-2014), Félix Garcia
Lopez mostra resultados preliminares que sugerem crescimento na profissionalizacio dos quadros
que ocupam cargos de confian¢a na administragao federal, movimento esse que foi diferente entre
dreas de politicas puablicas.

O quarto artigo, Transporte piiblico nas grandes cidades brasileiras: os desafios do regulador,
de José Féres, discute aspectos da regulagio econdmica dos servigos de dnibus urbano, principalmente o
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papel dos processos de licitagao na promogao da melhoria do servico, e faz algumas recomendagées
para o aperfeicoamento desses processos.

Por fim, o artigo de Alexandre Samy de Castro, Uma avaliacio do impacto da reforma dos titulos
executivos extrajudiciais, apresenta resultados preliminares sobre o impacto da Lei n® 11.382/20006,
que reformou o processo da execugdo de titulos extrajudiciais, visando torni-lo mais célere.
Os achados sugerem que a reforma foi bem-sucedida em elevar a celeridade processual e a recuperagao
de créditos inadimplidos, e que os ganhos de celeridade variaram com a jurisdi¢ao (comarca)
ou mesmo com a unidade (vara ou juizado).

Desejamos uma boa leitura!

Comité Editorial




Opinido







Mitos SoBre A REpucAo pA MaioriDADE PENAL

Carolina D. Haber!
Rodrigo B. Pacheco?

Faz parte de um projeto de politica publica ser permeado por um extenso processo de andlise,
que vai da identifica¢io do problema até a apresentacio de propostas e solugdes para seu enfrentamento,
passando pela previsio das possiveis consequéncias de sua aplicacio e dos efeitos sociais, politicos e
econdmicos que seriam capazes de produzir.

Tudo isso deve ser medido, avaliado e ponderado. Infelizmente, no Brasil, o processo legislativo
estd longe de ser visto como um espago de discussdo e elaboragio inicial de politicas pablicas; muitas vezes
¢ justamente o contrdrio. Os projetos de lei s2o utilizados como respostas retdricas a problemas muito
mais complexos, que exigiriam uma intervengio mais aprofundada por parte do poder publico.

Isso é comum na esfera penal, especialmente na chamada “legislacao penal de emergéncia”, ou seja,
quando se utiliza do aumento de penas e da criminalizagao de novas condutas para solucionar situagoes
de violéncia que se destacam na sociedade, especialmente retratadas pela midia. Se, por um lado,
o uso simbdlico das leis faz parte do jogo politico, por outro, o equilibrio entre os diferentes poderes
muitas vezes se encarrega de reafirmar os valores constitucionais.’

Entretanto, quando se cuida de discutir mudangas em relagdo ao tratamento conferido aos
menores de 18 anos, o alerta para a importincia da ado¢io de medidas que respeitem seus direitos e
a sua condicao especial de pessoa em desenvolvimento deve ser ativado. Nesse espaco, nao é possivel
avancar sem um debate sério e qualificado, que apresente argumentos e dados e desmistifique as
falsas impressoes, que sao muitas e de diversas ordens.

No que diz respeito a redugao da imputabilidade, nao hd espago para o “populismo penal”,
fendmeno que leva o legislador a dar a sociedade uma resposta célere, irrefletida e simbélica a um
caso de grande comogio social, sendo certo que esta resposta, normalmente, vem acompanhada de
afronta as normas constitucionais e do desrespeito aos direitos e garantias fundamentais.

Para comegar, ¢ preciso entender a questao do ponto de vista histérico. O Estatuto da Crianca
e do Adolescente (ECA) surgiu em 1990, como instrumento complementar a Politica de Prote¢ao
Integral 4 Crianca e ao Adolescente prevista na Constituigao Federal de 1988, que atribui a familia,

1. Doutora em direito pela Universidade de Sdo Paulo (USP) e diretora de Estudos e Pesquisas de Acesso a Justica da Defensoria Publica do
Rio de Janeiro.

2. Seqgundo subdefensor publico-geral da Defensoria Publica do Rio de Janeiro.

3. E 0 que aconteceu, por exemplo, em relaco & Lei ne 8.072/90, que proibia a progress&o de regime no caso de cumprimento da pena
pelo cometimento de crimes hediondos. Apesar de terem sido previstos constitucionalmente, os crimes hediondos sé foram regulamentados
por esse diploma legal apds a pressao exercida pela populacéo através dos meios de comunicagao, em razdo de uma série de crimes de
extorsdo mediante sequestro que vitimizaram figuras importantes da elite brasileira. Da mesma forma, muitas das alteracdes subsequentes
a Lei de Crimes Hediondos foram pautadas por eventos de grande clamor popular, como o homicidio de uma famosa atriz de televisao e o
caso do anticoncepcional falsificado, dois fatos que levaram o homicidio qualificado e a adulteracdo de medicamentos ao status de crimes
hediondos. Anos depois, em 2006, ao julgar o Habeas Corpus n® 82959, o Superior Tribunal Federal (STF) declarou a inconstitucionalidade
desse dispositivo por desrespeito ao principio constitucional da individualizacdo da pena, previsto no inciso XLVI do Art. 5
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a sociedade e ao Estado o dever de assegurar-lhes, com absoluta prioridade, o direito a vida, a satde,
a alimentacdo, a educacio, ao esporte, ao lazer, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a
convivéncia familiar e comunitdria.

Pelo texto constitucional, portanto, é possivel perceber para onde o ordenamento juridico
deve apontar, consolidando a doutrina da protegio integral, em substitui¢ao ao paradigma anterior,
da doutrina da situacio irregular, oficializada pelo Cédigo de Menores de 1979.

A mudanga foi essencial e nao pode ser ignorada. Compreender o menor de 18 anos como
sujeito de direitos significa olhar para a sua condigao peculiar de pessoa em desenvolvimento e lhe
fornecer todo o suporte necessirio para que cresga nas melhores condicdes possiveis e possa manter
seus vinculos familiares.

A doutrina da prote¢io integral significa que a criagao e a aplicagao da lei e das normas que
regulamentam o tema devem observar uma série de principios. Para comegar, hd de se ter prioridade
absoluta na formulagao e na implementagio de uma politica ptiblica. Assim, nao hd duvidas sobre qual
interesse deve ser observado em primeiro lugar. A Constituigao Federal ji deixou essa resposta clara.
Tal primazia foi estabelecida com o intuito de facilitar a concretiza¢ao dos direitos fundamentais
previstos no texto constitucional.

Assim, observar o principio da prioridade ¢ garantir que qualquer dano que possa recair
sobre a crianga ou o adolescente seja evitado ou, a0 menos, minimizado e, ao lado do principio
do melhor interesse, assegurar as melhores condi¢oes para o exercicio de seus direitos.

Uma importante pergunta a ser feita é se a doutrina da prote¢io integral, prevista na Constituigao
e desenvolvida pelo ECA tem sido observada na pratica. Na realidade, apesar de importantes avancos,
ainda estd longe de ser. Mais do que autora de atos infracionais, a crianga e o adolescente sao vitimas
de anos de omissdo no que diz respeito a garantir seu desenvolvimento em condigoes dignas.*

Apesar disso, o debate atual sobre o tema nao diz respeito as dificuldades de implementagao da
politica de atendimento prioritdrio as necessidades dos menores de 18 anos, mas sim a possibilidade
de reduzir esse patamar de protegao para 16 anos.

Espelhando-se na mesma politica de solugao de problemas complexos — como a violéncia —
com respostas simbdlicas, é comum ver deputados e senadores apresentarem propostas de emenda a
Constitui¢ao (PEC) com o intuito de alterar o limite da idade penal. Uma delas, entretanto, a PEC
n° 171/1993¢, foi aprovada na Camara dos Deputados em 7 de julho de 2015 e seguiu para exame
no Senado Federal.’

Na justificativa da PEC® nao hd nenhuma referéncia aos avangos conquistados no ambito da
protecio da crianga e do adolescente e nem da sua situagao de vulnerabilidade. Curiosamente, o deputado
Benedito Domingos, autor da proposta, menciona apenas como os meios de comunicacio e a cibernética

g G

4. De acordo com os dados do Dossié Crianca 2012, do Instituto de Seguranca Publica (disponivel em: <http://goo.gl/zBaVmQ>), mencionados por
Rodrigo Pacheco e Eufrésia das Virgens no artigo Onde estd o problema, publicado no Jornal O Globo de 2 de marco de 2015, apenas no estado
do Rio de Janeiro, 26.689 criancas e adolescentes foram vitimas de violéncia, enquanto 3.466 foram autoras de atos infracionais analogos a crime.

5. Apenas para ilustrar como sdo indmeras as propostas sobre o tema, foram apensadas a PEC 171 mais de trinta propostas, conforme mencionado
no relatério da CCJC, de 31 de marco de 2015 (disponivel em: <http://goo.gl/GyKyNO>).

6. Disponivel em: <http://goo.gl/SWZ3jw>. Acesso em: 15 set. 2015.
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fizeram com que o adolescente de hoje seja bem diferente daquele de 1940, data da edi¢ao do Cédigo
Penal que, segundo ele, inspirou a Constitui¢io ao prever como penalmente imputdveis os maiores de
18 anos. Esse adolescente, portanto, seria, nos dias atuais, plenamente capaz de compreender o cariter
ilicito do seu ato e de determinar-se de acordo com esse entendimento.

Mas nao ¢ disso que se trata. Nao é possivel comparar, como faz o deputado, as conquistas
relacionadas aos direitos civis e politicos, como poder casar ou votar aos 16 anos, com a responsabilidade,
infinitamente maior, de praticar um ato considerado criminoso. Essa é capaz de deixar marcas para
sempre na vida de alguém que ainda estd em processo de amadurecimento. Essa nio permite que
se volte atrds.

E por isso que 0 ECA prevé uma forma especial de responsabilizar esses adolescentes. Um dos
mitos mencionados na PEC, portanto, ndo subsiste. Nao hd impunidade no que se refere a prética
de ato infracional. H4, sim, um tratamento especial de responsabiliza¢io, destinado a pessoa que
se encontra em processo de formagao, que considera a internagdo pelo prazo de até trés anos uma
medida excepcional, a ser aplicada nos casos de ato infracional cometido mediante grave ameaca ou
violéncia & pessoa; por reiteragio no cometimento de outras infragdes graves ou por descumprimento
reiterado e injustificivel da medida anteriormente imposta (Art. 122), observando-se um processo
de aprendizado que evite a prética de outras infra¢oes no futuro.

E nao ¢ s6 a internagao que serve para o tratamento do adolescente que comete ato infracional.
Antes dela, estdo previstas a liberdade assistida e a semiliberdade, ambas com prazo méximo de trés anos.
No limite, um adolescente pode ficar até nove anos cumprindo uma medida socioeducativa, em um
sistema pensado de forma progressiva.

Considerando que os atos infracionais mais cometidos sao o roubo e o trifico de drogas
(63,47% dos casos), conforme os dados do Levantamento Anual dos Adolescentes em Cumprimento de
Medida Socioeducativa de 2013,” um adolescente pode responder por mais tempo que um adulto, jd que as
penas minimas destinadas a esses crimes no C6digo Penal sdo de quatro e cinco anos, respectivamente.

Outra questdo importante que precisa ser analisada diz respeito ao lugar onde esse adolescente
ird cumprir a sua pena, caso se aprove a redugio. O superencarceramento ¢ uma realidade e o sistema
penitencidrio brasileiro encontra-se em situagio precarissima.

Dados do Departamento Penitencidrio Nacional, 6rgio vinculado ao Ministério da Justica (M]),
indicam que a populagao prisional brasileira chegou a 607.731 pessoas em 2014. O niimero de
pessoas privadas de liberdade em 2014 é 6,7 vezes maior do que em 1990. Desde 2000, a populagao
prisional cresceu, em média, 7% ao ano, totalizando um crescimento de 161%, valor dez vezes maior
que o crescimento do total da popula¢ao brasileira, o que levou o Brasil ao posto de 4* populagao
carcerdria mundial, atrds apenas de Estados Unidos, China e Russia.®

Escolher encaminhar um adolescente de 16 anos para um sistema que nio consegue lidar com
o seu publico é ignorar completamente o fato de que em um ambiente insalubre, superlotado e sem
as condi¢oes minimas de higiene e saneamento bdsico, o adolescente s6 vai piorar, especialmente,
diante do contato de presos mais experientes.

7. Disponivel em: <http://goo.gl/eWfpgz>. Acesso em: 15 set. 2015.
8. Disponivel em: <http://goo.gl/fbXVPF>. Acesso em: 15 set. 2015.
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E preciso se perguntar o que esperamos do seu futuro ao oferecer essas condi¢oes para a sua
formacio quando deverfamos estar observando o mandamento constitucional e lhes garantir satde,
educacio, lazer, cultura, esporte e convivéncia familiar.

Outro argumento que deve ser combatido ¢ a afirmac¢io de que a diminui¢iao da maioridade
penal levaria a redugio dos indices de criminalidade. Nao hd dados que comprovem que o maior rigor
na punigao faz com que as pessoas deixem de cometer crimes. Diversas leis foram aprovadas com essa
inten¢do, mas nao foram eficientes na sua proposta de redugao da prdtica de determinadas condutas,
pois a criminalidade diz respeito a uma realidade muito mais complexa, que vai além do mero cilculo
da punigao que ird receber por parte do agente infrator.”

Se os menores de 18 anos sao utilizados para “movimentar assaltos”, como afirma o deputado
autor da PEC n° 171, nao ¢ a redugdo da idade penal que serd capaz de evitar que continuem
sendo aliciados “porque nao vao para a cadeia’; isso s6 ird diminuir ainda mais a idade dos que
sao vitimas desses recrutamentos. Sendo essa a realidade dos que se envolvem em atos infracionais,
jd hd tipos penais, como o de corrup¢io de menores (Art. 244-B, ECA), previstos em lei para
responsabilizar os adultos que se valem desses adolescentes para o cometimento de crimes.
O poder publico nao pode responder a essa situagio de vitimizagio do adolescente com mais violéncia,
mas sim fortalecendo politicas publicas que a evitem.

Percebe-se, portanto, que hd mais mitos do que verdades no debate publico que permeia a
redugio da maioridade penal. A doutrina de protegio integral nio pode ser ignorada nessa discussao.
E mais do que isso, nao é possivel esquecer que, para além de um conjunto de principios, trata-se de
um sistema voltado 2 efetivagio de politicas publicas que sequer foram implementadas conforme
previstas em lei. Nesse sentido, o poder puablico falhou. E vai continuar falhando se aprovar a
redugao da maioridade penal. Antes, ¢ preciso fazer valer os direitos das criangas e dos adolescentes,
para entdo avaliar o que deu errado e o que é preciso mudar.

9. Em 2005, o Instituto Latino-Americano das Nagées Unidas para Prevencdo do Delito e Tratamento do Deliquente (llanud) realizou um estudo
sobre a producao de efeitos concretos da Lei dos Crimes Hediondos na redugéo ou estabilidade da criminalidade, a partir dos dados criminais
estatisticos e dos indices de encarceramento dos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro, considerando cinco dos tipos penais abrangidos pela lei
(extorsdo mediante sequestro, latrocinio, estupro, atentado violento ao pudor e trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins), no periodo
compreendido entre 1984 e 2003. A conclusédo é que a andlise dos graficos construidos a partir de estatisticas criminais demonstra que nao
se verifica, na maioria dos crimes, reducdo nos indices apds a edicdo da lei, mas sim o agravamento do problema de superpopulagdo prisional.
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DirusAo E CONCENTRACAO: NOTAS SOBRE A GESTAO DA PARTICIPACAO SOCIAL
NO GOVERNO FEDERAL

Daniel Avelino'

1 INTRODUCAO: A GESTAO PUBLICA DA PARTICIPACAO SOCIAL

Com fundamento no Artigo 21 da Declaracio Universal dos Direitos Humanos, a participagao social
pode ser entendida como “o direito de tomar parte na diregao dos negécios publicos do seu pais”
(ONU, 1948). A contraparte do direito humano a participagao nos negdcios publicos é o dever estatal
de promover a sua concretizagao, o que faz emergir a discussao sobre a forma como se organizam as
institui¢des governamentais para o cumprimento desta missao. O objetivo deste texto é contribuir
para uma reflexo sobre as caracteristicas da gestao puablica das a¢oes de participacio social no Brasil,
com énfase para o processo de concentragao de competéncias.

A gestdo difusa, mais trabalhada pela literatura, entende a participagao social como parte de
uma politica publica especifica, o que permite andlises mais profundas sobre suas particularidades,
mas perde a visio de conjunto transversal. A gestao concentrada, mais desconhecida, entende a
participa¢ao como instrumento para democratizagao do Estado, o que nao é suficiente para enfrentar
os problemas setoriais, mas permite analisar agendas nacionais mais amplas. Nao sdo visoes excludentes,
mas precisam ser diferenciadas porque cada uma delas exige estratégias diferentes para concretizagao.

Entio, como a concentragao da gestao ocorreu, na prdtica? Essa é questdo que orienta esta
leitura da gestao difusa e concentrada® da participagao social no governo federal,’ entre 2003 e 2015,
periodo em que houve a institui¢ao de um 6rgao federal com concentragio de competéncias em
relagao ao tema: a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR), reformulada por meio da
recente reforma ministerial (Brasil, 2015b).

2 GESTAO DIFUSA DA PARTICIPACAO SOCIAL

O que se entende aqui como gestao “difusa” da participago social ¢ o conjunto de praticas participativas
direcionadas a uma drea ou politica publica especifica e realizadas pelos 6rgaos setoriais competentes,
de forma auténoma e heterogénea. Recordando que “o contexto institucional que permitiu o
desenho de nova arquitetura da participagao no Brasil foi impulsionado, ao menos formalmente,
pela CF de 1988 (Teixeira, Souza e Lima, 2010, p. 10), é na Constitui¢io Federal (CF/1988)
que estao as raizes da forma fragmentada pela qual a participagdo social é administrada. Se por um
lado o texto constitucional previu a participagao da populagio em diversas dreas e politicas, por outro

1. Membro da carreira de especialista em politicas publicas e gestdo governamental (EPPGG) em exercicio na Diretoria de Estudos e Politicas
do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

2. Os termos "“difuso” e "concentrado” foram emprestados da teoria constitucional, na qual descrevem o controle de constitucionalidade brasileiro
(Cruz, 2003, p. 209), e da gestao de organizacdes de pesquisa e inovacdo, na qual descrevem modelos institucionais (Alves, 1980, p. 62-65).

3. Sem ignorar que ha experiéncias subnacionais notaveis, como o caso do estado do Rio Grande do Sul, com a construgéo do Sistema de
Participacdo Popular e Cidada (Rio Grande do Sul, 2014).
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nao tratou da coordenagio ou da articulagio desses espagos, lacuna que foi reproduzida nas normas
infraconstitucionais posteriores.

Isso reflete o contexto histérico da formagio da democracia brasileira recente. As demandas
por participagao politica em sentido mais geral resultaram, de modo amplo, na afirmagio dos
direitos politicos e dos instrumentos de democracia direta. A participagio nas decisoes especificas
das politicas puablicas, por sua vez, nao foram demandas da populagio como um todo, mas de grupos
organizados em torno de pautas bem definidas, o que resultou na criacio de espagos participativos
nessas dreas setoriais. Portanto, a difusiao desses espagos, inclusive em novas dreas governamentais,
vem ocorrendo em um movimento de expansao fragmentada.

O que se observou na tltima década foi a continuidade da forma de gestao difusa desenvolvida a
partir da CF/1988. Virios conselhos nacionais foram criados ou “democratizados” (Brasil, 2011, p. 25)
como mecanismo permanente de didlogo com a sociedade em diversas dreas de politicas publicas.
As conferéncias nacionais continuaram a ser utilizadas como processos massivos e federativos de
consulta popular, com 74 conferéncias realizadas entre 2003 e 2010 (Brasil, 2011, p. 38) e 29 entre
2011 e 2014 (Brasil, 2014e, p. 114). A adogdo de sistemas interfederativos de politicas publicas
foi um terreno fértil para a institucionaliza¢do de mecanismos de participagio como conselhos e
conferéncias nos Ambitos federal, estadual, distrital e municipal.* Em resumo, a expansio fragmentada
foi a caracteristica marcante da gestao difusa da participagao social nos tltimos anos.

3 GESTAO CONCENTRADA DA PARTICIPACAO SOCIAL

No ano de 2003, a SGPR, 6rgao que jd era responsdvel pela coordenacao politica do governo e
relacionamento com entidades da sociedade civil, recebeu as atribuicoes legais de “criagio e implementagio
de instrumentos de consulta e participa¢do popular” (Brasil, 2003a). Com isso, teve inicio uma
nova forma de administrar as atividades participativas, por meio de um érgao presidencial central,
que coexistiu com as praticas difusas e, cada vez mais, assumiu um papel de “articulagio” destas.’
E importante, assim, destacar algumas caracteristicas dessa gestio concentrada da participagio social.

Em primeiro lugar, foi observada a expansao do quadro de cargos em comissao da Secretaria-Geral.
De uma estrutura inicial de 59 cargos em 2003, sendo apenas trés de nivel 6, o 6rgao passou a
contar com 355 cargos em 2015, sendo sete de nivel 6 (Brasil, 2003b; 2015a). Essa expansao
ocorreu em menor escala nos setores ligados ao tema da participagao social, como foi o caso da
Secretaria Nacional de Articulagao Social (SNAS), cuja estrutura oscilou de treze a 35 cargos
no mesmo periodo (Brasil, 2003b; 2015a). Além disso, a inclusdo de metas especificas sobre
participagao no Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, sob a responsabilidade da Presidéncia
da Republica, reforcou o papel da gestao concentrada, diante do conjunto do governo federal,
em um sinal de fortalecimento institucional.

4. Exemplos de sistemas interfederativos recentemente instituidos foram o Sistema Nacional de Juventude (Sinajuve) e Sistema Nacional de
Promocao da Igualdade Racial (Sinapir), prevendo conselhos e conferéncias (Brasil, 2010a; 2013a).

5. Muito embora a expressao “articulacdo” ndo apareca na lei que o fundamenta, o Art. 12, inciso Il, do Anexo | do Decreto n 7.688, de 2 de
marco de 2012, ja descreve a atribuicdo da Secretaria-Geral nos seguintes termos: “criacao, implementacdo, articulacdo e monitoramento
de instrumentos de consulta e participacdo popular nos 6rgaos governamentais, de interesse do Poder Executivo” (Brasil, 2012a).
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Em segundo lugar, o protagonismo da Secretaria-Geral se refletiu também na avocagao®
pela Presidéncia da Reptblica de temas de outros ministérios. De um lado, a coordenagio do Férum
Direitos e Cidadania, no ano de 2011, e, de outro, a assun¢ao de compromissos politicos junto a
sociedade estimularam o trabalho com pautas intersetoriais. Em alguns casos,” o deslocamento de
competéncias foi tornado permanente, com as atribui¢coes formalmente incorporadas a Secretaria-Geral.
Isso demonstra como a avocagio foi utilizada como instrumento de concentra¢io administrativa

(Oliveira, 2005, p. 33).

A absor¢io constante de novas atribuigoes representou um desafio para a formagao de equipes,
nas quais predominaram relacoes ad hoc de reparticao de trabalho.® Na pratica, isso se manifestou
por meio de informalidade, mutirdes, énfase na realizagio de eventos e montagem de grupos que
buscavam replicar, internamente e em menor escala, estruturas da Secretaria-Geral ou de outros ministérios.
Apoio a iniciativas da sociedade, em préticas similares 4 incubagdo,” também ocorreram, principalmente na
drea da participagao digital."

O desenvolvimento de novos projetos por parte da Secretaria-Geral e as restrigoes de
recursos orcamentdrios ¢ humanos estimularam uma busca por solu¢oes inovadoras'' para alcance
dos resultados. Foi o caso do Compromisso Nacional para Aperfeicoar as Condi¢des de Trabalho
na Cana-de-Agtcar, uma das iniciativas inovadoras premiadas no 17° Concurso Inovagao da Gestao
Publica Federal (Brasil, 2013b). Também foi o que ocorreu com o Férum Interconselhos, que recebeu
o primeiro lugar no Prémio de Servigo Publico das Nagoes Unidas em 2014, na categoria de inovagao
em participacio (Brasil, 2014b).

Por fim, foi caracteristica da Secretaria-Geral a atuagio como instincia de articulagao politica
dentro do Poder Executivo federal, voltada &s demandas da sociedade. Merecem destaque, nesse sentido,
os didlogos preparatérios para a Copa do Mundo da FIFA de 2014, apés as manifestagoes de 2013
(Brasil, 2014d). Houve casos em que a estratégia de articulagio foi formalizada como prética continuada
de gestao, como ocorreu com a Mesa de Monitoramento das Demandas Sociais (Brasil, 2014c).

A edi¢io da Politica Nacional de Participagio Social (Brasil, 2014a) evidenciou os limites desse
papel de articulagdo. A eficicia do Decreto n® 8.243, de 23 de maio de 2014, foi objeto de um pedido
de sustagio aprovado na Cimara dos Deputados, atualmente em tramita¢ao no Senado Federal.
Apesar disso, o decreto permanece vigente, estabelecendo, de forma inédita, parAimetros nacionais
para uma gestao concentrada da participagio social.

6.A Lein29.784, de 29 de janeiro de 1999, define avocacao como o deslocamento de “competéncia atribuida a 6rgéo hierarquicamente inferior”
(Brasil, 1999).

7. Entre outros, isso ocorreu com os temas dos catadores de materiais reciclaveis (Brasil, 2010c), anteriormente com o Ministério das Cidades
(MCidades) e do Desenvolvimento Social (MDS); e com a agroecologia (Brasil, 2012b), anteriormente com o Ministério da Agricultura (Mapa).

8. Na licdo classica de Eugene Litwak (1961, p. 178), em contextos nao uniformes, os individuos de uma organizacéo tendem a agir mais
com decisdes ad hoc do que em respeito a regras a priori.

9. A incubadora é quem oferece “infraestrutura, capacitacdo e suporte gerencial” (Anprotec, [s.d.]) e incubacdo é o “conjunto de atividades
sistematicas de formacdo e assessoria que abrange desde o surgimento até a conquista de autonomia organizativa e viabilidade econémica
dos empreendimentos” (Brasil, 2010b).

10. Entre outros, foi o caso do Projeto Webcidadania Xingu, coordenado pelo Instituto Seva e apoiado pela Secretaria-Geral e pelo Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu (Almendary e Campanili, 2013).

11. Inovacao é entendida como “uma mudanca de cunho radical que se justifica por fins estratégico, estrutural, humano, tecnoldgico, cultural,
politico e de controle (foco em transparéncia e accountability)” (Klering e Andrade, 2006, p. 83-84). Com base nos mesmos autores, é preciso
reconhecer que nem todas as praticas da Secretaria-Geral podem ser consideradas como inovacao, mas talvez reproducdo ou transicao.
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4 CONCLUSOES: TRANSFORMACOES E CONFLITOS

A Secretaria-Geral conseguiu estabelecer uma boa relagio com as préticas difusas, coexistindo e
respeitando sua autonomia, mas nio se conseguiu afirmar como seu 6rgio de coordenacio. A avocagio
de temas dos ministérios ocorreu de forma fragmentada, produzindo mais um mosaico de recortes do
que uma agenda nacional. Em resumo, as suas caracteristicas evidenciam que a gestao concentrada
da participagao social permanece um projeto inconcluso.

Nesse contexto, a reforma ministerial promovida pela Medida Proviséria n® 696, de 2015,
transformou a Secretaria-Geral em Secretaria de Governo, e deslocou o tema da participagio social para
o recém-criado Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos (Brasil, 2015b).
Essas mudancgas terdo efetividade plena com a edigao dos decretos de estrutura regimental, o que ainda
nio ocorreu. Nesse cendrio ainda indefinido, ¢ possivel arriscar algumas previsoes sobre o futuro da
gestdo da participagao social.

A primeira delas é a reversao da tendéncia de fortalecimento da gestao concentrada. A sucessora
da Secretaria-Geral nio demonstra ter a mesma forca para expansio e avocagio, ainda mais em
um contexto de restri¢ao fiscal. A Presidéncia da Republica nao se parece ter recuperado, ainda,
dos questionamentos e criticas a0 Decreto n°® 8.243, como evidencia o fato de nao haver ainda
concretizado as medidas administrativas de implementagao do Sistema Nacional de Participagao Social,
mais de um ano apés sua institui¢do. Os conflitos sobre o tema parecem ter adiado a construgao de
uma agenda integrada da participacao.

A segunda previsao ¢ a permanéncia da fragmentacio. A gestao difusa continua a ser exercida
por meio de iniciativas préprias de cada setor, com sentido de pertinéncia restrito aquelas politicas
publicas especificas, sem necessariamente submissao a diretrizes centrais.

Por fim, uma perspectiva que se apresenta é a revisio do conceito'? de participagao
social. Externamente, os interlocutores da sociedade civil demandaram novas pautas e expansao
da participac¢io social, quantitativa e qualitativamente. Internamente, os projetos temdticos
absorvidos pela SGPR disputaram recursos internos e, para justificarem seu financiamento,
adotaram conceitos cada vez mais ampliados de participagao social, nos quais pudessem
estar contemplados. Quando, para legitimar essas agendas, tudo ¢ incluido como participagao,
os conflitos de competéncia aparecem como inevitdveis. Como os fatos puseram, essa opgao tem o
risco de ser in6cua para os demais 6rgaos e indesejada para os demais poderes.

Isto posto, considerando os conflitos inerentes a rela¢io entre a Presidéncia da Republica
e os seus ministérios (Moe, 2009), tem sido emblemdtico o desafio de fazer emergir uma gestao
concentrada em um ambiente marcado por préticas difusas. A Secretaria-Geral, & qual este texto
se apresenta como um réquiem, representou uma alternativa de concentragao sem supressio da
gestdo difusa, com seu dpice na edigao do Decreto n°® 8.243. Tendo inicio agora uma nova fase
para a participagio social no governo federal, é importante acompanhar o quanto o novo érgio de
gestdo concentrada, seja qual for, terd aprendido com as ligoes anteriores.

12. Muito embora uma definicao de participacéo social constasse da minuta submetida a consulta ptblica (Brasil, 2013c), o texto foi suprimido
da versdo publicada do Decreto n° 8.243, de 2014.
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Pessoas com DEFICIENCIA: REAVALIANDO QUESTOES DE CONCEITO E DE DESIGN SOCIAL

Roberto Passos Nogueira'
Valdir Melo?

1 INTRODUCAO

A Politica de Prote¢do aos Direitos das Pessoas com Deficiéncia deu recentemente um passo decisivo
com a aprovagio de minucioso estatuto, contendo mais de cem artigos (Lei n® 13.146, de 6 de julho
de 2015). O estatuto acompanha as normas sobre o assunto da Convengao da Organizagao das
Nagoes Unidas (ONU) de 2006 e atende, igualmente, as expectativas e as reivindicagoes especificas
do movimento social desse campo. Por ocasiao da Terceira Conferéncia Nacional da Pessoa com
Deficiéncia, realizada em 2013, foi reafirmada a necessidade de consolidar esses direitos num tnico
documento e formuld-los de acordo com a Convengao da ONU, considerada pelo movimento
como “o mais importante marco legal para a garantia dos direitos das pessoas com deficiéncia”.
O cumprimento do estatuto deverd ser supervisionado pela Secretaria Nacional de Promogio dos
Direitos da Pessoa com Deficiéncia, subordinada a Secretaria Especial de Direitos Humanos
do Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos.

O Artigo 2 da lei define que pessoa com deficiéncia é “aquela que tem impedimento de
longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, o qual, em intera¢io com uma ou
mais barreiras, pode obstruir sua participagao plena e efetiva na sociedade em igualdade de condigoes
com as demais pessoas”. Essa defini¢io poe em destaque justamente o objetivo principal da nova lei:
prover a essas pessoas recursos sociais que aumentem sua autonomia e assegurem sua participagao
“plena e efetiva na sociedade”. Isto significa que a perda pessoal decorrente da deficiéncia precisa ser
compensada mediante a reconfiguracdo das relagdes sociais e dos recursos materialmente disponiveis a
cada um, abrangendo, especialmente, a adequagdo do design de artefatos e de equipamentos urbanos
e arquitetonicos.

Os requisitos de eliminagao das barreiras sociais, aludidos nessa defini¢ao, decorrem do
idedrio do modelo social da deficiéncia, que se contrapée a0 modelo biomédico, conforme analisado

por Santos (2015, p. 263):

o denominado modelo social da deficiéncia, inaugurado no Reino Unido ao longo dos anos 1970,
foi responsdvel por fragilizar o paradigma biomédico da deficiéncia, que, durante muito tempo,
teve a hegemonia da autoridade cientifica para explicar o que era a deficiéncia (...). Essa mudanga
trouxe consequéncias ao deslocar a deficiéncia meramente como um problema localizado na esfera
da satide e dos avancos tecnoldgicos para uma mudanga em que se exigem investimentos em politicas
publicas e sociais que promovam a igualdade entre pessoas com e sem deficiéncia.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.
2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diest do Ipea.
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O movimento das pessoas com deficiéncia em diversos paises tem sido marcado pela busca
de uma compreensio conceitual daquilo que essencialmente caracteriza essa condi¢io em relagio as
pessoas sem deficiéncia (Diniz, Barbosa e Santos, 2009) e que tem dado origem a uma amplissima
literatura académica, ainda pouco estudada no Brasil. Quanto a esse aspecto, o presente artigo
busca evidenciar, em primeiro lugar, que a denominacio brasileira de pessoas com deficiéncia nao
atende adequadamente aos principios do modelo social, devido a se encontrar ainda presa ao universo
conceitual da biomedicina. Em segundo lugar, o artigo discute o alcance e os objetivos do design social
adequado para beneficiar essas pessoas, afinando-se com a definigao de deficiéncia dada no estatuto.

2 A QUESTAO CONCEITUAL DA DENOMINACAO

Nas tltimas duas décadas, ocorreram sucessivas mudancas nas denominagoes oficialmente usadas
nesse campo de politicas sociais. O que se tem buscado evitar é o uso de termos que dao margem
a estigmas e preconceitos em virtude de alguma conotagao de inutilidade social. Termos tais como
“invalidez” e “invdlido” foram condenados hd algum tempo e, mais recentemente, o mesmo critério
foi aplicado para vetar o uso das palavras “incapacidade” e “incapacitado”.

Contudo, a denominagao dessa condigao social ainda nao logrou unanimidade entre nés.
A cultura previdencidria brasileira continua a falar de aposentadoria por invalidez. Este fato estabelece
um duplo padrao juridico, dando a entender que o termo ¢ aceitdvel nos casos em que seu objetivo
seja o de proteger os direitos sociais dessas pessoas. No plano internacional, nota-se também
grande relatividade. A cultura francesa admite tranquilamente o uso dos termos “invalide”
e “invalidité”, o que, provavelmente, tem a ver com o culto aos heréis de guerra feridos, que se expressa
na grandiosidade do Hétel des Invalides, em Paris. Em contraposi¢ao, na Espanha, as expressoes
“minusvdlidos” e “personas com minusvalia” foram consideradas inapropriadas e, mediante decreto
real de 2007, foram substituidas por “personas con discapacidad’.

A segunda tendéncia que se verifica no Brasil é o combate ao uso de eufemismos a exemplo de
“pessoas com necessidades especiais”. A énfase atual é diferente e estd colocada em reconhecer
plenamente que algo falta a essas pessoas, sendo preciso prover socialmente aquilo que lhes faz falta,
na medida do possivel. Isto implica em que essa perda possa e deva ser compensada pela configuracio
dos recursos sociais disponiveis, incluindo a infraestrutura de transporte e de acessibilidade nas cidades.
A terceira tendéncia ¢ suprimir o uso da palavra “portador” em qualquer sentido. Ao que tudo indica,
este termo procede da linguagem “objetivista” da medicina e da epidemiologia (exemplos: portador de
insuficiéncia cardiaca, portador de HIV).

A quarta tendéncia a ser sublinhada relaciona-se ao foco interpretativo, que nao deve mais
estar centrado na dimensao individual e organicista peculiar as especialidades médicas, mas precisa
se voltar para a compreensao de suas dimensoes sociais, de acordo o chamado modelo social.

Os termos “invalidez”, “incapacidade”, “discapacidad”, “disability” sao tributdrios de uma
interpretagao filoséfica acerca da privagio das faculdades humanas, correspondendo a diferentes
nogodes que denotam perda de potencialidade de uma relacao entre o ser humano e o ambiente social.
Mas, a denominagio oficial brasileira, deficiéncia, nao cobre 0 mesmo campo seméntico e socioldgico.
De acordo com sua fonte original, que ¢ a linguagem médica, o termo caracteriza a falta de uma
substancia essencial (ferro, iodo, vitamina etc.) ou, ainda, de modo mais amplo, designa a insuficiéncia
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de uma fungao orgénica ou de uma fun¢io mental, dando origem a bem conhecida contraposigao
entre deficientes fisicos e mentais.

A palavra deficiéncia estd, portanto, marcada pela tradi¢ido de uma compreensio individualista e
organicista peculiar a biomedicina, tdo combatida pelo modelo social britanico. A poderosa influéncia
exercida pelos estudos produzidos originalmente por essa corrente britinica teve a intengio de deixar
claro que as dificuldades fundamentais enfrentadas pelas pessoas que vivem nessa condi¢io nao advém
das lesoes ou dos impedimentos fisicos e mentais, mas da maneira como “somos desnecessariamente
isolados e excluidos de uma plena participagao na sociedade” (Oliver, 2004). A defini¢ao dada pelo
estatuto recém-aprovado resgata esse sentido sociolégico ao mencionar a necessidade de superar
as barreiras sociais, mas, ao usar a palavra deficiéncia, cria um contrassenso no 4mbito dessa linha
de entendimento. O conceito de deficiéncia estd fortemente marcado pelo conhecimento biolégico
e biomédico, indicando “algo que falta ao corpo” e nio “algo que falta na relagao do individuo com
seu meio social”. Portanto, a palavra deficiéncia nao traduz de modo adequado a compreensao
contemporinea da determinagao histdrico-social dessa condigao humana de privacio, em suas
variadas abordagens (Davis, 2013).

Para deixar para trds o modelo biomédico, seria necessdrio que, no Brasil e em outros paises de
lingua portuguesa, abandondssemos a palavra deficiéncia em favor de desabilidade,
palavra ji devidamente dicionarizada. Segundo o diciondrio Houaiss, desabilidade significa
“caréncia de habilidade; inabilidade”. Por conseguinte, nao se trata de criar um neologismo,
mas de divulgar e ampliar o uso de um termo mais adequado 4 andlise social dessa problemadtica.
Pessoas com desabilidade é uma expressao que indica mais claramente a priva¢io de uma capacidade
humana de relacionamento com o mundo, devido a habilidades individualmente perdidas,
mas socialmente repardveis, em maior ou menor extensao. A dimensio biomédica dessa questao
nio pode ser confundida com a dimensao social.’ Ainda assim, neste artigo, continuaremos a usar
a palavra deficiéncia para facilitar o entendimento dos leitores.

3 DESIGN VOLTADO PARA A PESSOA COM DEFICIENCIA

Outro tépico importante do estatuto é design, que aparece nas mengoes a “desenho universal” e a
barreiras de diversos tipos. Design, as vezes chamado de desenho industrial ou desenho de produtos,
¢ o corpo de técnicas de projetar, moldar e desenvolver forma, estrutura e dinAmica dos artefatos —
objetos materiais que sdo concebidos e realizados pelo engenho humano.

Em sua vida didria, uma pessoa utiliza equipamentos, mobilidrio, aparelhos e dispositivos
domésticos em sua casa e no trabalho; serve-se de estruturas arquitetdnicas e urbanisticas que
abrangem instalages e construgdes, bem como grandes equipamentos e aparelhos que sio préprios
para ruas, pragas e espagos amplos em geral. Os espagos publicos e privados estao cheios de artefatos;
alids, eles proprios quase sempre sao artefatos.

H4 mau design da mesa quando a avé do leitor passa perto e arranha a pele na quina. De pelo
menos um dos dois, iogurte ou geladeira, quando se poe em pé o potinho de iogurte na geladeira e
ele facilmente cai. Do aparelho de som cheio de botées que nio se sabe usar, pois os possiveis usos

3. Nesse sentido, o conceito de desabilidade esté para o conceito de deficiéncia assim como o de género esta para o de sexo, uma distincao
que ja faz parte do senso comum, mas que é produto dos éxitos obtidos pelo movimento feminista ao longo das décadas finais do século XX.
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sao indicados por figuras dificeis de lembrar o que significam. Dos telefones em geral, pois ocupam
uma das mios enquanto se usa. Dos telefones celulares que fazem barulho para indicar chamada.
Dos invélucros que nao permitem ler o rétulo nutricional porque suas letras pequenas estao sobre
fundo de cor forte. Da estagao de metrd que, no espaco de passagem dos usudrios, pds banco de
sentar transversal ao fluxo deles. Do aeroporto que dificulta e retarda a movimentagio dos usudrios,
colocando no meio dos corredores e dos espagos de passagem obsticulos como estandes de venda e

de propaganda.

Nio é apenas fisicamente que os artefatos podem afetar a pessoa. Por meio de suas formas
e fungdes, embutem mensagens sociais, despertam sentimentos e emogoes, induzem as pessoas
a certas atitudes e comportamentos. Além de cumprir uma funcio estreita, o objetivo principal
que se costuma atribuir-lhes, eles restringem possibilidades ou abrem-nas e guiam através delas
(Adams, 2012; Molotch, 2003; Petroski, 1992; Norman, 1989).

Os artefatos podem ser acolhedores, em um extremo, ou humilhantes, em outro.
Podem atrapalhar e até rejeitar; ou podem facilitar, dar boas-vindas e exibir oportunidades.
Logo, ¢ importante ter design voltado para a pessoa. Isto significa que o artefato deve ser pensado
tendo em vista as caracteristicas anatdbmicas e motoras, sensoriais, cognitivas e afetivo-emocionais
do usudrio. Deve levar em conta como as pessoas se sentem quando os usam, bem como as outras
necessidades, vontades e desejos dos usudrios.

Obviamente, a qualidade de vida da pessoa com deficiéncia tem a ver em boa parte com as
espécies de artefatos existentes. Mau design é parte importante do processo pelo qual o ambiente social
limita a pessoa com deficiéncia em sua vida didria, discriminando-a socialmente e restringindo-lhe
a autonomia.

Por ora, o design dos artefatos, particularmente dos ambientes construidos, trata as pessoas
com deficiéncia como seres socialmente inferiores. Afasta-as das oportunidades de participar na
vida da sociedade, de assumir fungées profissionais e papéis sociais valiosos. Os obstdculos que
elas encontram por toda a parte expressam uma mensagem que, por sua ubiquidade, mostra-se ser
da sociedade: “por que vocé estd aqui? Este lugar, este veiculo, nao foi feito para vocé; fique em casa”.

Quanto mais desconfortdveis, dificeis e intermindveis sao os obstdculos, maior pode ser a
frustracio da pessoa com deficiéncia. Sao, por exemplo, desnivelamentos de calgamento, buracos,
degraus, escadarias, barreiras 4 passagem, para quem usa muletas, usa cadeiras de rodas — ou usa
as pernas, mas tem algum osso fraturado ou junta do joelho avariada. E iluminagio apagada ou fraca
para quem nio enxerga bem. Como escolher o dnibus correto, se a Gnica indica¢io sao niimeros
luminosos dancantes em um veiculo que vem em movimento? Para uns, a frustragio frequente pode
levar a sentimento de incapacidade pessoal, e dai a rebaixamento da autoestima, melancolia e depressao.
Para outros, pode levar a sentimento de rejeigao social, raiva e ressentimento.

Em contraste, o design dos artefatos, quando atento as peculiaridades da pessoa com deficiéncia,
pode contribuir para:

a) ampliar as oportunidades de repouso, lazer e convivéncia em casa, bem como de produtividade
e de autorrealizagao no trabalho;
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b) ampliar as oportunidades de movimentagao, de acesso e de a¢io nos espagos publicos;
e, por meio deles, acesso a locais de trabalho, a lojas, supermercados, casas de espetdculo,
clubes e outros estabelecimentos;

c) reduzir riscos e perigos, tanto de acidentes pessoais (quedas, pancadas, lesdes corporais)
e riscos de sadde como situagdes de fragilidade diante de pessoas mal intencionadas;

d) em consequéncia, expandir a autonomia da pessoa na sociedade como profissional,
como consumidora, como cidada e como membro de grupos familiares e sociais.

A pessoa com deficiéncia aprecia a boa vontade, a generosidade e o afeto de quem lhe presta auxilio.
No entanto, muitas vezes deseja liberar parte do esforco e do tempo das pessoas generosas. Anseia por
empregar os recursos de sua propria pessoa e limitar os pedidos de auxilio as dificuldades mais sérias.
Por isso, expandir a autonomia de sua pessoa é tao importante em seu projeto de vida.

Além disso, quanto mais autonomia tem a pessoa com deficiéncia, mais autodeterminagao —
mais amplas sdo as oportunidades de construir e dar forma ao destino de suas préprias vidas.
Tragar e alcancar seus proprios objetivos nas diversas esferas da vida social gera autovalorizagao.
Por sua vez, a autovalorizagao das pessoas com deficiéncia é um dos meios pelos quais elas vao
conquistar a valoriza¢io social que as coletividades lhes devem.

Em suma, o design dos artefatos, particularmente dos ambientes construidos, pode contribuir
para a pessoa com deficiéncia exercer seus direitos e desfrutar as liberdades fundamentais de cidadao;
dar-se e receber respeito; preservar, aperfeicoar e amadurecer a prépria pessoa; participar na vida
social e politica, desde os entretenimentos mais frivolos até os atos mais solenes ou mais carregados
de deveres civicos.

Inegavelmente, o design para a autonomia defronta-se com um desafio de porte. A variedade
de deficiéncias que uma pessoa pode ter é grande; elas podem ser de natureza anatdmica, motora,
sensorial, intelectual ou mental em outros aspectos. Ao mesmo tempo, sao muitos os fatores sociais
em sentido amplo que podem interagir com as deficiéncias e rebaixar a dignidade da pessoa
com deficiéncia. Tal variedade requer dos designers considerdvel imaginacio e criatividade para repensar
as estruturas ¢ equipamentos do espago publico. A contribui¢ao do design a integragio social da
pessoa com deficiéncia é promissora, mas nao ¢ coisa para amadores. Contudo, o desafio ¢ manejdvel.
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GENEALOGIA E ANALISE DAS INSTITUICOES BRASILEIRAS: DIRETRIZES DE UMA AGENDA
DE PESQUISA

Roberto Dutra’

1 INTRODUCAO

Esta nota apresenta as principais questoes que orientam a pesquisa Genealogia e andlise das instituicoes brasileiras,
projeto proposto a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢coes e da Democracia (Diest) —
mas ndo restrito apenas a esta Diretoria —, que se articula e se soma & pesquisa Radiografia do Brasil contemporineo,
executada a partir da Presidéncia do Ipea, ¢ ji em curso.” A concepgio sociocultural das classes sociais é
o principal componente teérico da agenda de pesquisa Radiografia do Brasil contemporineo. A postulagao
geral é a de que o pertencimento de classe significa nao apenas a posse (ou nao posse) diferencial de recursos
sociais externos, como renda, propriedade econdmica, titulos escolares e direitos de acesso a servigos e bens,
mas também a incorporagio de disposigoes para a conduta em diferentes esferas institucionais da vida social,
tais como: familia, escola, trabalho, politica, moral, religiao e consumo cultural etc. Sociologicamente,
tanto os recursos externos como as disposigoes para a conduta podem ser considerados recursos para o
agir social que regulam, a0 mesmo tempo, as chances de inclusao nas diferentes esferas institucionais
da sociedade (Souza, 2003; 2009; 2010; Dutra, 2013).

No caso da agenda de pesquisa aqui proposta, o objetivo principal é um amplo e profundo diagndstico
(genealogia e andlise) de diferentes organizagoes e complexos organizacionais que estruturam a relagao
entre Estado e sociedade. A finalidade central deste diagndstico é reunir evidéncias sobre as condi¢oes
de funcionamento e gestao das organizacoes do Estado marcadas ou pelo fracasso ou pelo sucesso em
desnaturalizar ou neutralizar a reprodugio de formas implicitas de (des)classificagio social dos cidaddos que
concorrem para impedir a concretizagio dos direitos de cidadania, seja no acesso a direitos, bens e servigos,
seja na participacio da construgio das agendas de desenvolvimento nacional. Por formas implicitas de
classificagio social entendemos classificagdes (hierdrquicas ou nao) que os agentes sociais usam, mas nao
elaboram ou justificam cotidianamente. Seu cardter implicito estd associado a dificuldade de encontrar
justificativas explicitdveis e legitimas para elas, ja que, em geral, entram em contradi¢io normas formais
como a igualdade de tratamento dos cidadaos. Grande parte dos preconceitos de género, de raca e de
classe sao praticadas como classificagdes implicitas.

A agenda de estudos aqui proposta parte de dois eixos de anélise que consideramos decisivos
para a relagao entre Estado e sociedade.

1) O estudo de processos de implementacio de politicas piblicas e sociais, especialmente no que
se refere ao tema da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua (Lipsky, 2010). O conceito
de burocratas de nivel de rua abarca os servidores que interagem diretamente com o cidadao
e controlam, na prdtica cotidiana, o acesso a bens e servigos piblicos. A discricionariedade
destes burocratas, ou seja, seu poder de decidir cotidianamente quem tem acesso ao que e como,
faz com que eles nao sejam meros implementadores de politicas, podendo alterar e trazer
implicagoes 4 politica formulada pelo alto escaldo da burocracia. Estes servidores sdo os policiais,

1. Diretor da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

2. A pesquisa Radliografia do Brasil contemporédneo se desdobra em duas dimensdes: /) a construcdo do “agente social”, a partir da socializacdo
diferencial das classes; e /i) a logica das instituicdes e dos complexos organizacionais nos quais estes agentes atuam. Ver: <http://goo.gl/RRdmHp>.
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professores, assistentes sociais, médicos, agentes de satude, fiscais etc. (Lipsky, 2010, p. 3).
xcluidos do conceito estio os burocratas de alto e médio escalao.
Excluidos d to est b tas de alt d 1

2) A anilise das relagoes entre as institui¢des formais do regime democrdtico, de um lado, e
as organiza¢des de interesses sociais, econdmicos, culturais etc., de outro, e seu papel na
construgio de agendas e estratégias de desenvolvimento nacional.

Estes dois eixos se articulam em torno de uma tarefa incontorndvel para o desenvolvimento
nacional em contextos democrdticos: a criagao, para toda a populagio, de oportunidades de
desenvolvimento individual e coletivo, em diferentes esferas institucionais da sociedade, especialmente
nas institui¢oes educacionais, econémicas e politicas (Unger, 2008). Enquanto o estudo da
implementagao de politicas e da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua é fundamental na
busca pela democratizagao de oportunidades de acesso — como “publico”, “cliente”, “consumidor” —
aos bens, servigos e direitos de cidadania (a incluindo o préprio acesso  justica) que, em grande medida,
é controlado pelas organizagdes implementadoras, o estudo da construgio social e politica das
agendas e estratégias de desenvolvimento nacional ¢ indispensdvel na busca pela democratizagao
das oportunidades de intervencio e protagonismo dos diferentes grupos e classes sociais nos destinos da
coletividade nacional. Langando mio da metédfora econdmica, podemos dizer que, no primeiro caso,
trata-se de diagnosticar os problemas envolvendo a democratizagiao da “demanda” pelos outputs
institucionais e, no segundo caso, os problemas envolvendo a democratizagao da “oferta”, ou seja,
das possibilidades de protagonismo institucional, de acesso a produgao de seus inputs. Nos dois casos,
o diagndstico institucional se conecta com a andlise social, pois o funcionamento, a reprodugao e
as mudangas institucionais, em diferentes esferas sociais e em diferentes setores da politica ptblica,
relacionam-se, em grande medida, com a democratiza¢io ou a monopolizagao das oportunidades
de inclusdo e protagonismo nas diferentes instituigoes.

2 DISCRICIONARIEDADE ORGANIZACIONAL E DESIGUALDADE SOCIAL

O estudo da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua é fundamental na busca pela
democratizagao de oportunidades de acesso a bens, servigos e direitos de cidadania (incluindo o
préprio acesso a justica).

A hipétese que norteia este estudo é a de que algumas formas de classificagao social, amplamente
empregadas na sociedade e que rotulam e estigmatizam os individuos — e que estao na base dos preconceitos
de raga, de género, de classe, ou regionais, entre outros — sio, muitas vezes, importadas pelos agentes
institucionais para suas rotinas e praticas organizacionais, concorrendo para a constru¢ao ou reforgo de
identidades sociais e individuais deterioradas. Como resultado, teriamos os proprios agentes do Estado
atuando na contramao da democratiza¢io de oportunidades de cidadania e inclusao.

Segundo Pierre Bourdieu (2008, p. 245), a produgio e reprodugio da (des)classificagio social
de segmentos da populagao pelos agentes publicos acabam por prejudicar ou vedar seu acesso a bens
e servigos, resultando em “md fé institucional” (lz mauvaise foi de l'institution). Ou seja, estas organizagoes
entregam o contrdrio daquilo que prometem, formal e oficialmente. Contudo, para sermos analiticamente
mais cuidadosos, podemos pensar que a “md fé institucional” é contingente e suscetivel a transformagao.

A discricionariedade dos burocratas de nivel de rua, embora enquadrada, durante muito tempo,
apenas como desvio normativo em rela¢ao aos principios da “boa administra¢ao publica” —
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impessoalidade, formalizacio e hierarquia, tragos indispensdveis no sentido weberiano cldssico —,
tem sido percebida, nas tltimas décadas, nio sé como inevitdvel (Pires, 2011), mas também
como necessdria, uma vez que “agoes excessivas no sentido da reducio da discricionariedade comprometem a
capacidade das organizagoes do setor publico de desempenhar tarefas a elas delegadas” (Pires, 2011, p. 200).

O dilema, assim, se coloca entre a necessidade irrevogdvel de supervisionar e controlar o poder
discriciondrio dos burocratas de nivel de rua, e o relativo grau de autonomia (sistémica, organizacional e
profissionalmente necessdria), de que devem dispor estes agentes, para uma boa performance na
implementagio das politicas.

Neste contexto, a tarefa é identificar as condicoes e formas de gestao da discricionariedade no nivel
de rua que concorrem para impedir a concretizagao dos direitos de cidadania. Isso exige compreender
que acesso a institui¢oes e organizag¢des nao deve ser reduzido ao acesso a bens e servigos. Porém, deve ser
entendido também como inclusdo em préticas institucionais com o poder de conferir, negar, reforcar ou
deteriorar o proprio status (socialmente construido) de agente social, de cidadao e de ser humano.

Em uma sociedade marcada pela diferenciagao das esferas sociais, como é o caso do Brasil, 0 mecanismo
de construgao social da pessoa (do ser humano e do cidadao socialmente reconhecido e positivamente valorado)
também se diferencia, levando a constitui¢ao de uma pluralidade de formas de negar ou conferir o
status de pessoa social (Dutra, 2013). Neste contexto, embora a convergéncia continue sendo forte,
existem caminhos normais pelos quais as instituigoes e organizacoes divergem em negar ou conferir este status
de pessoa social. Isto implica que a negagio deste sztus em um contexto institucional (como na economia)
nao necessariamente leva a0 mesmo fendémeno em outros contextos (como na familia ou na religiao).
O primeiro passo ¢ identificar as institui¢oes que, em geral, confirmam e reforcam as trajetérias de negagao
da condi¢do de pessoa, diferenciando-as daquelas que tendem a reverter em alguma medida a direcio
destas trajetdrias. Trés tarefas de andlise parecem ser indispensdveis neste tema.

1) A reconstrugo genealdgica’ e a andlise comparativa do(s) legado(s) institucional(is) de setores
especificos da politica publica em sua interagao com esferas sociais especificas, tendo como
foco a forma como (des) classificagdes sociais de individuos e coletividades, amplamente
difundidas, e as estruturas formais e informais, das organizagoes que definem o arranjo
institucional de politicas especificas, estabelecem relagoes de reforco mutuo, conflito etc.

2) A reconstrugao genealdgica e a anélise comparativa dos mecanismos e modos de socializa¢io
e formacao dos burocratas de nivel rua e das expectativas de conduta que orientam o uso
cotidiano do poder discriciondrio que dispoem.

3) A andlise comparativa do tipo de discricionariedade tipica dos burocratas de nivel de rua
e de servidores de cada setor da politica publica — educadores, médicos, policiais, juizes,
assistentes sociais, fiscais de todo tipo etc. A hipdtese de partida é a de que, dependendo
da drea de politicas publicas em questao, e das esferas sociais afetadas, pode-se encontrar
enorme variagao, tanto com relagao a natureza e intensidade da discricionariedade, quanto
em relagdo a capacidade estatal de interferir e gerir o seu uso.

3. Por reconstrugao genealdgica entendemos o estudo das op¢Bes histérica e socialmente escolhidas no desenvolvimento de instituicoes,
sociedades, grupos etc. Este método combina a andlise de “dependéncias de trajetéria”, evidenciando como as alternativas escolhidas no
passado estruturam o que foi possivel no presente e o que sera no futuro, com a clarificacdo do carater contingente das trajetorias, uma vez
que enfatiza que as alternativas escolhidas sempre poderiam ser outras.
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3 GOVERNANCA DEMOCRATICA E ORGANIZACAO DE INTERESSES SOCIAIS

A democratizagio das oportunidades de intervengio e de protagonismo dos diferentes grupos e classes
sociais nos destinos da coletividade nacional nao prescinde de uma andlise das relagoes Estado-sociedade
que permeiam a constru¢do de agendas e estratégias de desenvolvimento. O papel desempenhado pelo
Estado na criagio e na incorpora¢do de organizacdes de interesses nos processos decisorios ¢ constitutivo
do cardter democritico do sistema politico. Destaca-se, aqui, em especial o desempenho deste papel na
organizacio de interesses de classes e fracoes de classe que nio dispoem de muitos recursos e chances
para organizar seus interesses e sua agao politica.

Em geral, o surgimento de organizagao de interesses é deduzido da mera diferenciagao e
aglutinacio espontanea de interesses sociais. Nesta visio, a rela¢do entre Estado e sociedade é reduzida
a um jogo de soma zero, no qual mais for¢a e autonomia de um polo da relacao levaria a debilidade
e perda de autonomia do outro polo. Estado que organiza interesses sociais produziria sempre uma
sociedade civil débil e acostumada a tutela.

No entanto, a pesquisa social e histérica tem demonstrado que a agao coletiva depende de uma
gama de condigdes, pressupostos e incentivos, nio tendo, portanto, nada de “espontinea” (Olson, 1965;
Czada, 1991). Assim, a iniciativa organizacional do Estado sobre os interesses sociais, ao invés
de minar, pode favorecer sua autonomia e capacidade de influéncia politica, e contribuir para aumentar
as chances de emergéncia de uma configurago pluralista de interesses, com capacidade de organizagio
e acoes politicas — ainda que, no comeco, esta organiza¢ao seja uma obra tutelada pelo Estado,
como a organizagao dos trabalhadores na Era Vargas demonstra.

Estudos comparativos (Czada, 1991) sugerem que o protagonismo estatal na organizagao de
interesses foi um fator importante, senio decisivo, no desenvolvimento social e econdmico de paises
como Estados Unidos e Alemanha, nao sendo uma particularidade de paises em desenvolvimento.
Para o Estado, estas organiza¢des realizam tarefas politico-administrativas que, dada sua complexidade,
nao podem ficar a cargo somente da administragao. Além disso, a abertura da burocracia estatal
para os interesses sociais também pode contribuir para o aperfeicoamento do saber técnico que as
organizages burocriticas dispoem sobre os diferentes setores de atuacdo estatal (Weber, 1972, p. 574).

A capacidade do Estado para organizar processos consistentes de desenvolvimento também
depende de sua capacidade politica de definir uma visao de futuro (uma estratégia de desenvolvimento)
e construir uma base social de apoio as politicas publicas que podem dar concretude a esta visao
(Gomide e Pires, 2014, p. 21). Neste processo, o Estado se vale, muitas vezes, de seu protagonismo
para organizar interesses sociais dispersos e, ao fazé-lo, nao apenas transforma a configuragio
dos interesses — produzindo consensos e dissensos que nao existiriam « priori — mas cria efetivamente
novos atores politicos e sociais. Organizar interesses sociais e atuar na prépria constru¢ao de atores
politicos novos podem ser tarefas decisivas em uma estratégia de desenvolvimento.

Neste sentido, quatro tarefas de andlise parecem ser indispensdveis neste tema.

1) Descrever genealégica e comparativamente o papel do Estado na organizagao de interesses,
e na constru¢ao de atores, no Ambito das instituigdes politicas, juridicas, econdmicas,
de prestagio de servicos publicos, assim como dos meios de comunicagio de massa.
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2) Analisar genealdgica e comparativamente, nas diferentes dreas de politica publica,
o desenvolvimento das capacidades estatais em organizar interesses e construir ptblico
e coalisao de atores, em fungao das diferentes estratégias de desenvolvimento adotadas.

3) Analisar genealdgica e comparativamente a relagio entre o modo de atuagao estatal na
organizacio de interesses sociais, e a produgio e reproducao de desigualdades sociais e politicas.

4) Analisar a governanga de diferentes organizagdes estatais (outras nao estatais) importantes
na configuragdo das relagoes Estado-sociedade, tendo como pano de fundo a questao das
desigualdades sociais.

4 CONSIDERACOES FINAIS: A AGENDA E O CONHECIMENTO ACUMULADO

A agenda aqui apresentada tem seu foco na relagdo entre as estruturas de desigualdades sociais e as
organizagdes que institucionalizam as relacoes entre Estado e sociedade, na construgio, execugio e
observagio de politicas publicas. A principal justificativa é que o diagndstico e a busca de alternativas
para o desenvolvimento nacional precisam combinar estas duas dimensoes.

O desenvolvimento nao pode ser concebido sem a construgio de organizagdes estatais capazes de
transformar relagoes de exclusao e de desigualdade. Isto inclui tanto o “nivel micro” das relagoes entre
burocratas de nivel de rua com os cidadaos, como o “nivel macro” das relagoes com as organizagoes
e entes, estatais ou nao, que centralizam as grandes decisoes politicas.

A proposta é combinar as questoes e concepgdes aqui trazidas com as agendas e resultados
produzidos pelo Ipea como um todo e pela Diest, em particular. A pesquisa acumulada sobre temas
como seguranca publica, sistema judicidrio, participacao politica, grupos de interesse, implementagao
de politicas, capacidades estatais, financiamento de servigos publicos, entre outros, certamente traz
grandes contribuigoes para as questoes e problemas aqui apresentados. Fica o convite aos membros
da casa para discutirem a agenda de pesquisa e se engajarem nela.
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GOVERNAN(;A E GESTAO: UMA RADIOGRAFIA DOS GARGALOS DO ESTADO BRASILEIRO

Antonio Lassance'

1 APRESENTACAO

Esta nota apresenta introdutoriamente o quadro de referéncia e algumas conclusées preliminares do
projeto Governanga e Politicas Publicas, realizado no ambito da Diretoria de Estudos e Politicas
do Estado, das Institui¢oes e da Democracia (Diest) do Ipea. A pesquisa estd divida em duas frentes:
a primeira delas faz um balango da administra¢ao puablica, desde a reforma gerencial de 1995; a segunda,
sumarizada nesta nota, se debruga sobre as relagoes entre governanga e gestao, em especial os problemas
de coordenagio e fragmentagao.

Os estudos indicam gargalos cruciais de natureza diversa dos tradicionalmente reputados
problemas de gestio. Portanto, sao problemas nio sandveis por solugdes meramente gerenciais.
E o caso da fragmentagao e dos problemas de coordenagao.

A fragmentagdo concerne 2 existéncia de indmeras organizagoes e regras, ou seja, de jurisdicoes
e atores incidentes sobre um mesmo problema. Multiplica-se assim a quantidade de atores com poder
de veto, a lentidao dos processos e o risco de paralisacoes ou reversoes de iniciativas. A fragmentagao é
uma caracteristica estrutural do Estado representativo que, historicamente, dividiu-se e complexificou-se.
Surgiu como resposta a necessidade da especializacao do Estado por meio de diferentes fun¢oes de
suas organizagoes e da tecnificagao de tarefas (Weber, 1999).

Por sua vez, a coordenagio surge como a principal resposta da administra¢io publica para
lidar com o processo de fragmentagao. Seu objetivo é produzir ordem e integragao em meio a
fragmentacdo. Nao visa abolir jurisdi¢oes ou unificar a organiza¢ao do Estado, mas permitir que
diferentes organizagdes, dirigentes e burocracias colaborem.

2 METODOLOGIA E QUADRO DE REFERENCIA

2.1 Metodologia e pergunta de pesquisa

O trabalho parte dos pressupostos da andlise de politicas com foco em politicas pabicas (policy focused analysis)
(Hacker e Pierson, 2014; Lassance, 2015), das pesquisas orientadas por avaliagao (Vedung, 1997;
Bemelmans-Videc, Rist e Vedung, 2010; Weiss, 1998) e da abordagem de coalizao de interesses
(advocacy coalition framework, conforme Sabatier e Jenkins-Smith, 1999).

Evidéncias para a andlise foram colhidas a partir de estudos de casos, entrevistas semiestruturadas
com dirigentes, gestores publicos federais, municipais e especialistas, e pela observagao de programas
e projetos prioritdrios federais discutidos no ambito do Sistema de Assessoramento Federativo do

1. Diretor adjunto da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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Governo Federal (Sasf),” ao longo de cinco anos (2010-2014), e dos semindrios de avaliagao da
dimensio estratégica dos dois ltimos Planos Plurianuais (PPAs).> A pesquisa difere, embora faca uso,
daquelas orientadas pelo paradigma das boas praticas, tipo muito comum no debate sobre governanga
e gestao publica.

O método consistiu em analisar um vasto nimero de programas, projetos e agdes nao similares e
nao exclusivos a um dnico subsistema de politicas piblicas, mas de dreas diversas e em condi¢oes distintas —
os de cardter econdmico ou social; grandes e pequenos; antigos e recentes; continuados e descontinuados;
bem e mal sucedidos. De comum estd o fato de serem todos politicas, programas e agoes
federais descentralizados. Todos foram submetidos as mesmas perguntas centrais de pesquisa:
“quais os problemas de coordenagio e fragmenta¢io enfrentados?”; “como isso afetou a politica,
comprometeu os resultados ou foi superado?” A sintese narrativa alcangada estd representada na figura 1.

FIGURA 1
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2.2 Dimensao macro

O quadro apresenta, na parte central, as dimensoes macro que afetam a administragao publica, como
a qualidade da democracia, o funcionamento das institui¢oes, a organiza¢ao do Estado e o préprio

2. 0 Sistema de Assessoramento Federativo do Governo Federal (Sasf), instituido pelo Decreto n® 6.005/2006, é formado por assessores
federativos de cada érgéo e entidade da administracdo publica federal e realiza reunides desde 2007, em geral voltadas a discussdo da
agenda federativa e a apresentacdo de politicas e programas, fosse de seu desenho ou resultados. A pauta e os documentos das reunides
estdo registrados no Portal Federativo, disponiveis em: <http://goo.gl/Qlz4da>.

3. Os seminarios e oficinas de avaliacdo fornecem subsidios para os relatdrios de avaliacdo dos Planos Plurianuais (PPAs). Os documentos e
relatorios estdo disponiveis em: <http://goo.gl/HKwA70>.
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grau de desenvolvimento do pais. Lateralmente, traz as relagdes multinivel, que funcionam como anéis
para que a democracia gere as instituigoes necessdrias e essas estruturem e disciplinem a organizacio
e a atuacao do Estado para o desenvolvimento. Finalmente, completa o quadro o ambiente micro do
desenho e dos arranjos institucionais, dos processos de coordenagio e dos instrumentos e ferramentas
de politicas (policy instruments e policy tools).

) )

2.3 Relacdes multinivel

A relagao entre cada uma dessas dimensées da matriz, em niveis distintos, ¢ feita pela governabilidade,
a governanca ¢ a gestdo. A forga ou as fragilidades desse arranjo dependem dessas relagoes, ou seja,
de como esses anéis estao associados para reforcar a retroalimentagao (feedback positivo) de todos
os niveis da matriz.

Do contrdrio, criticas se avolumam, percepgdes negativas se consolidam e crengas tornam-se
arraigadas contra os proprios fundamentos da agio do Estado, como a confianga nas instituicdes e
nos representantes eleitos.

Enquanto a governabilidade, em sentido estrito, é a condi¢ao alcangada por um governo
para transformar seu poder de iniciativa (poder de propor) em poder de agenda (poder de
decidir prioritariamente), com elevada taxa de sucesso, a governanca ¢ a distribuigoes de competéncias
(quem pode decidir sobre o qué) e atribui¢oes (quem faz o qué).* Os modelos de governanga
dizem de que maneira essas competéncias e atribui¢oes estao dispostas e relacionadas: de forma
centralizada ou descentralizada; concentrada ou desconcentrada (Peters, 2008); hierdrquica ou em rede
(Borzel, 1998; Bonafont, 2004); insulada e fechada ou aberta e participativa.

A gestao diz respeito 3 maneira como se organizam insumos e produtos, na forma de fluxos e
processos, para se gerar resultados positivos, crescentes, em maior escala, a um menor custo e com
um grau mais elevado de satisfagao da sociedade para com os servigos publicos.

2.4 Ambiente micro

O ambiente micro compreende o desenho e montagem dos arranjos institucionais, os processos de
coordenagio e os instrumentos ¢ ferramentas de politicas (policy instruments e policy tools).

Arranjos institucionais s3o a combinagao de regras que definem quais as formas concretas
escolhidas para se combinar beneficios e san¢oes ou restrigoes em torno de uma politica.

Os instrumentos efetivam os arranjos. Sdo exemplos a tributagio, os subsidios e financiamentos;
fundos e transferéncias; cadastros, regimes de compras, informatizagao e automagao; contratos de
gestdo e convénios; capacita¢do e treinamento; consorcios publicos, parcerias pablico-privadas e
gabinetes de gestdo integrada sao alguns exemplos.’

Ferramentas de politicas sao os aparatos organizativos, administrativos, financeiros e tecnolégicos
que concretizam o uso efetivo dos instrumentos. Sao decisivas para que os beneficios sejam de

4. Sobre 0 amplo debate sobre os conceitos de administracdo pUblica, governanca e gestao, ver Frederickson (2003; 2007).

5. A importancia dos instrumentos de politica foi ressaltada nos estudos de politicas publicas desde Lasswell (1954), na literatura institucionalista
filiada a North (1990) e nas pesquisas sobre avaliacdo de politicas publicas (Vedung, 1997; Weiss, 1998).
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fato entregues (delivery) e as restrigoes e sangoes, se necessdrias, aplicadas.® O Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacio (FNDE), o Cadastro Unico das politicas sociais; o pregao eletrénico;
o Regime Diferenciado de Contratagoes Publicas (RDC); o Sistema de Gestao de Convénios e
Contratos de Repasse (Siconv); o Sistema de Registro de Prego (SRP); a Casa de Governo de Altamira;
a Autoridade Pablica Olimpica e as matrizes de responsabilidades de obras sao alguns dos exemplos.

3 PRINCIPAIS INDICACOES DA PESQUISA

3.1 0 que é coordenacao?

Uma das contribui¢oes mais importantes da pesquisa em curso foi a de compreender a coordenagio a
partir de uma visao aplicada, multissetorial e testada na experiéncia pratica de politicas e programas.

A coordenagio é um atributo da governanca. Refere-se a pelo menos trés esferas intimamente relacionadas:
a articulagao, a pactuagio e a solugao de controvérsias.

Articulagio é o processo de reconhecimento, didlogo e outras interfaces socioestatais’” que
abrange atores que interagem em um sistema de politicas publicas, convergindo ou divergindo quanto
a aspectos da gestao de interesses das politicas.

Pactuacio ¢ a concretizagao da articulagio de objetivos, metas e responsabilidades em torno
de solugdes articuladas enquanto acordos de execugio.

Mecanismos de solugao de controvérsias sio usados para orientar aoes e decisoes, dirimir ddvidas
ou suprir lacunas nao previstas pelo desenho da politica ou do programa e sua normatizagio. O grau
elevado de incerteza, em fungio da complexidade, de informagdes incompletas e da variedade de
atores € interesses em jogo sao aspectos inerentes as poh’ticas. Por isso, as controvérsias irao aparecer,
mais cedo ou mais tarde, e demandarao mecanismos para sani-las.

3.2 Gargalos e refluxos versus retroalimentacao (feedback positivo)

Para existirem, os subsistemas de politicas pablicas® dependem de organismos estatais, com suas
estruturas de governanga, suas burocracias e os processos que darao vida a interagao com a sociedade
para a resolu¢io de problemas. A montagem desses aparatos cria uma dimensao estatal autdnoma,
com poder de retroalimentacio sobre a matriz que articula o Estado, as institui¢oes, a democracia
e o desenvolvimento.” Processos comunicativos também retroalimentam a matriz com a formagao
de percepgoes, muitas vezes cristalizando crengas que se tornario arraigadas.

Como a pactuagio, desde a constitucional até a infralegal, ¢ sempre incompleta e eivada de
incertezas e brechas, muitas situagoes peculiares surgirdo inesperadamente e exigirao respostas que
nao estio prontas; portanto, precisarao ser construidas.

6. SancBes ou restricdes sao instrumentos fundamentais para a legitimidade e eficiéncia das politicas, na medida em que impedem seu
desvirtuamento e o correspondente desperdicio ou apropriacdo indevida de recursos.

7. 0 conceito de interface socioestatal esta definido por Pires e Vaz (2012) como formas de interacdo e colaboracao de cidadaos, grupos da
sociedade e atores privados que incidem no ciclo de politicas publicas. Isunza e Hevia (2006) a definem como espaco de negociacéo e conflito.

8. 0 conceito de subsistema de politicas publicas €é utilizado conforme Sabatier e Jenkins-Smith (1999).
9. A ideia de como politicas, com seus instrumentos e ferramentas, afetam a politica como um todo esta em Pierson (1993; 2004).
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Quando os gestores e a burocracia de rua nao estao devidamente empoderados para tomar decisoes
discricionariamente, ocorre um travamento e, em sua recorréncia, surge o que se chama de gargalo.
Por outro lado, se uma burocracia audaciosa toma decisoes discricionariamente, os riscos a ela
impostos serdo intimeros. A discricionariedade pode eventualmente se tornar arbitrio ou a agao
célere e operosa poderd ser considerada como uma irregularidade aos olhos dos 6rgaos de controle,
da Justica ou dos meios de comunicacio.

Na prdtica, a administragao publica termina consumida pelo uso intensivo de mecanismos
de patrulha de policia, mais que os de alarme de incéndio, para se usar a tipologia de McCubbins e
Schwartz (police-patrol versus fire alarms, ver McCubbins e Schwartz, 1984; Lupia e McCubbins, 1994).

4 CONCLUSOES DE NATUREZA APLICADA

A pesquisa espera contribuir para o aprendizado institucional multissetorial, se possivel, de forma a
auxiliar os processos de planejamento governamental, proporcionando um mapeamento estratégico
de pontos criticos reincidentes.

As varidveis em evidéncia no conceito podem ser utilizadas como um inventdrio de questoes
a serem confrontadas, em avaliagdes ex ante, com o desenho institucional de muitas das politicas.
Assim, seria possivel avaliar, com antecedéncia, em que medida a fragmentacao e os problemas de
coordenagio podem comprometer o desempenho de objetivos e metas, os quais podem ter sido mal
formulados se a articulacao se mostrou fragil e os pactos frouxos, sem os devidos acordos de execu¢io
e mecanismos de solucio de controvérsias.

Essas indicagdes colhidas pela pesquisa reavivam a no¢io weberiana de que o Estado, a0 mesmo
tempo em que deve ser compreendido, de forma ampla, enquanto relagio de dominag¢io, manifesta-
se na prdtica e no cotidiano da administragao (Weber, 1999).

Embora questdes de nivel macro sejam decisivas para a qualidade da administragao publica,
questoes micro, como a fragmentacio e os problemas de coordenacio, sdo nds possiveis de serem
desatados e podem gerar resultados sistémicos e virtuosos importantes.
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EvoLucio E PerFiL Dos NoMEADOS PARA CARGOS DE CONFIANCA NA ADMINISTRACAO
PusLica FeperaL (1999-2014) — RESULTADOS PRELIMINARES'

Felix Garcia Lopez?

1 INTRODUCAO

Este texto apresenta resultados preliminares de uma pesquisa sobre o perfil dos ocupantes de cargos
de livre nomeacio da administra¢io publica federal — direcao e assessoramento superior (DAS).
Procura-se responder, com base na andlise dos dados, algumas questoes recorrentes no debate ptblico
sobre o perfil dos quadros nomeados, as diferengas observadas entre dreas de politicas publicas,
o espago das nomeagoes por patronagem e o vigor da politiza¢ao neste nivel da burocracia.

2 DIMENSIONANDO A BUROCRACIA DE LIVRE PROVIMENTO

Os cargos DAS se hierarquizam em seis niveis, o nivel 6 é o mais relevante, politica e administrativamente.’
Pode-se considerar, também, que quanto mais alto o nivel do cargo, mais intenso é o imbricamento
entre decisdes de natureza politica e decisoes técnico-administrativas. A competéncia para autorizar
as nomeagoes relativas aos diferentes niveis variou no tempo (Lameirdo, 2011), mas tem prevalecido
a regra de provimento que restringe ao Presidente da Republica (ou chefe da Casa Civil) autorizar —
e influir em — escolhas para os niveis 5 e 6, que representam pouco menos de 6% dos 23 mil cargos
de livre nomeagao atualmente disponiveis na administragao federal, como indica a tabela 1.*

TABELA 1

Cargos DAS, por nivel hierarquico (dezembro/2014)

(Em %)
DAS Numero (%)
DAS-1 7.407 31,89
DAS-2 6.368 27,41
DAS-3 4.424 19,04
DAS-4 3.682 15,85
DAS-5 1132 4,87
DAS-6 217 0,93
Total 23.230 -

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (Siape).
Elaboracao do autor.

1. Em todas a tabelas e graficos desta nota, foram excluidos do calculo do total de cargos DAS da administracdo publica federal dois 6rgaos:
a Caixa de Financiamento Imobilidrio da Aerondutica e a Fundacdo Osdrio, que tém, contudo, volume de cargos residual.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

3. H3, ainda, os cargos de natureza especial (NES), mas em nimero muito reduzido. Eles ndo foram incorporados na andlise. Da mesma forma,
néo discutimos as funcdes gratificadas, em nimero bem expressivo, mas restritas ao servico publico de carreira.

4. Ver a Portaria n® 1.056/2003 publicada pela Casa Civil, em particular o Artigo 1° e o Artigo 4 do Decreto n° 4.734/2003 (Brasil, 2003).
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Portanto, o presidente da Reptiblica, seu circulo imediato de assessores, e liderangas partiddrias que
integram a coalizao influem sobre a escolha dos ocupantes dos cargos mais importantes, mas nao sobre a
imensa maioria dos cargos. Por isso, é inapropriado sugerir ascendéncia da politica partiddria sobre um
universo de 23 mil cargos. Entre as razoes para esta influéncia se concentrar nos cargos superiores estao a
prépria atribui¢ao de poder administrativo concentrada nestes cargos de mais alto nivel e a obrigacao de
se restringir a 25% o niimero total de cargos DAS 1, 2 ¢ 3, e a 50%, no nivel 4, o total de servidores sem
vinculos com o servigo publico (Decreto n°® 5.497/2005), o que limita a discricionariedade das escolhas.

TABELA 2
Proporcao de DAS 4 a 6 ocupados por servidores publicos federais (dezembro/2014)
Nivel do cargo Total ocupado Servidores federais Servidores federais (%)
DAS 4 3.682 2.206 60
DAS 5 1.132 645 57
DAS 6 217 91 42
Fonte: Siape.

Elaboracao do autor.
Obs.: Os servidores federais foram definidos pelo seguinte filtro: servidores ativos permanentes, requisitados de outros érgaos da administragao federal,
servidores federais cedidos, em exercicio descentralizado de carreira e servidores em exercicio provisorio.

A este respeito, vale ressaltar que os ocupantes de cargos DAS mais altos, de nivel 4 a 6, sdo
majoritariamente servidores federais (na média, 58%). Essa é uma primeira indicagao de que a
burocracia de carreira controla dimensées importantes da administragao federal.

Um argumento frequentemente utilizado sugere que o crescimento do volume de cargos de
livre nomeacao responde a necessidade de ampliar a politica de distribuicao clientelistica de cargos
no interior do aparato estatal. O crescimento do total de cargos DAS foi de 40%, comparando-se
2014 a 1999. Este crescimento foi mais expressivo nos niveis superiores, 4, 5 ¢ 6 (Lopez, Bugarin e
Bugarin, 2014). A tendéncia de crescimento também ¢ observada nos quadros da burocracia civil
permanente, cuja amplia¢do no mesmo periodo foi da ordem de 26%, e nas fung¢des de confianga,
que foi da ordem de 75%.¢ Como indica o grifico 1, embora a propor¢io dos DAS tenha passado de
3,3% para 3,7% do total de servidores civis ativos do Poder Executivo federal, estes mesmos cargos
tiveram participagio reduzida em relagio ao total de cargos e fungées gratificadas do Executivo federal,
as quais s2o ocupadas por servidores efetivos, obrigatoriamente. Esta tltima mudangca indica que o
crescimento dessas fungées, ocupadas por servidores de carreira, foi mais expressiva que o crescimento
dos DAS e, em conformidade com o que mostraremos adiante também para os cargos DAS, segue o
movimento de amplia¢io da ocupagao das posicoes de nomeagao discriciondria por servidores efetivos.

Em 2014, dos aproximados 23 mil cargos DAS, metade estava ocupada por servidores pertencentes
as carreiras dos préprios 6rgaos, e 30% por servidores sem vinculo com o servigo publico. Outros trés
tipos de vinculos adotados nos critérios classificatérios do servigo puiblico federal referem-se a servidores
publicos nio vinculados s carreiras e totalizam 20% deste universo. Adotando-se uma defini¢io ampla,

5. Ademais, ha pouca probabilidade de se atrair para a capital federal membros das redes politicas regionais para cargos de menor expresséo
(se bem que 30% destes estejam situados nos diferentes estados da federacao).

6. Todos eles seguem o0 movimento de recomposicao do nimero de servidores federais observados nos anos 2000, apds a reducdo cujo auge
foi observado em meados da década de 1990. Os calculos forma realizados com base nas séries anuais do Boletim Estatistico de Pessoal do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP) — Brasil (2015).
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que soma servidores publicos de dentro e fora da carreira, temos que 7 em cada 10 nomeados federais

possuem vinculo com o servi¢o piblico, embora uma pequena propor¢io seja oriunda de requisi¢des
feitas a 6rgaos estaduais e municipais.

30 —

GRAFICO 1

Evolucao dos cargos DAS no universo de cargos e funcées de confianca e gratificacdes da
administracao federal e em relacdo ao total de servidores civis ativos (1999-2014)
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal (MP, 2015).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Considera-se nesta analise apenas o servico publico civil. Os militares foram excluidos.
GRAFICO 2
Ocupantes de cargos DAS, por situacao de vinculo com o servico publico federal (dezembro/2014)
(Em %)
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Fonte: Siapenet.

Elaboracdo do autor.

Obs.: Servidores em exercicio descentralizado de carreira séo servidores pertencentes as carreiras sem uma lotacdo especifica em érgao federal, e cujo
exercicio da funcdo €, por definicdo, descentralizado. Nestes estao, por exemplo, os especialistas em politicas publicas e gestdo governamental
(conhecidos como EPPGG), os analistas de finangas e controle e os advogados-gerais da Unido.
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Ao desagregar os dados por nivel, observa-se que a propor¢ao de nomeados externos ao servigo

publico amplia-se na razio direta da hierarquia: 62% dos ocupantes de cargos DAS 1 pertencem ao
préprio 6rgao, no nivel 5 e 6 a propor¢ao cai, respectivamente, para 18% e 10%.”
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GRAFICO 3

Evolucéo do perfil dos nomeados para cargos DAS 5 e 6, por nivel e natureza do vinculo (1999-2014)
(Em %)
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Fonte: Siapenet.
Elaboracao do autor.

7. Este padrdo em que ha menor proporcao de servidores da carreira dos 6rgaos em posicdes de maior poder se explica por razdes politicas,
econdmicas e institucionais, como sugere Lopez (2015).
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A distribuigao apresenta uma mudanga significativa quando incluimos na andlise os servidores
que pertencem a outras carreiras do servico publico federal, os requisitados de outros 6rgaos e membros
de carreiras com exercicio descentralizado da fun¢io. Ao inclui-los, resulta que os servidores do Estado
sa0 maioria entre os nomeados, mesmo nos niveis mais altos de poder.

A mudanca mais importante decorre do salto na proporgao de servidores “requisitados de
outros 6rgaos” (que inclui a rubrica “requisitados”, somente), de 5% (7=408) no nivel 1 para 43%
(7=97) no nivel 6, em 2014.

Uma tendéncia relevante foi a redugio da propor¢ao de nomeados de fora das carreiras, inclusive nos
niveis superiores. No nivel 4, ela se reduziu de 42% para 31%; no nivel 5, de 44% para 30%;
no nivel 6, a redugio foi de 53% para 43%. No nivel 5 os servidores do préprio 6rgao passaram a
ocupar mais espago, de 13% para 21%; no nivel 6, a principal mudanga se deu entre requisitados
de outros érgaos, que ampliaram seu espago de 36% para 44% dos 211 ocupantes de cargo
neste nivel, em 2014. Se o volume de nomeados externos ao servi¢o publico for adotado como
pardmetro para mensurar a profissionaliza¢io do servico publico, o sentido da mudanca indica que
o servigo publico federal estd mais profissionalizado.®

O perfil dos ocupantes dos cargos em cada pasta — ou érgao infraministerial — varia em func¢ao
da combinagio de fatores como a estrutura administrativa, a natureza das politicas implementadas,
a trajetéria das mudancgas institucionais e o grau de institucionalizagao do ministério. Identificar tais
variagdes é um passo necessario para qualificar meios e espacos de aprimoramento da burocracia de
nomeagao discriciondria.’

Uma forma de diferenciar dreas de politicas por relevincia e graus de profissionalizagio ¢
identificar o espago ocupado por cada ministério no universo dos cargos de livre nomeagio, e dos
servidores de carreira no universo de cargos do respectivo 6rgao. A Fazenda é o ministério com maior
namero de cargos e, a exemplo dos ministérios da Justica, Sadde e Previdéncia Social, sugere que o
volume de cargos DAS tem relagio com a capilaridade dos érgaos pelo territério, como sio as agéncias
do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), da Previdéncia, e os institutos de satde e hospitais
federais, no ministério correspondente. O Ministério da Educagao (MEC) nio entra neste rol porque
sua estrutura capilarizada se estrutura por meio de fung¢ées de confianga — das universidades,
por exemplo, ndo cargos. A Presidéncia da Repiblica, por seu turno, é um érgao superior peculiar pois,
além de incorporar outros érgaos com szatus ministerial, nao possui uma carreira prépria.

A propor¢io de servidores da carreira dos 6rgaos ou demais servidores federais varia de forma
significativa entre pastas. Relagoes Exteriores, Fazenda, Meio Ambiente e Ciéncia e Tecnologia tém
mais servidores de suas carreiras; Esportes, Turismo, Cidades, Pesca e Aquicultura apresentam menos
de um quarto de servidores de carreira; este tltimo apresenta a cifra de 97% dos nomeados sem
vinculos com o servigo pablico. Em geral, ministérios que apresentam perfil com menor proporgao de
servidores federais ndo tém carreiras proprias e nao ocupam posigao central no espectro das politicas

8. E relevante ressaltar que o crescimento observado do nimero de cargos DAS seria mais expressivo caso se mantivessem constantes a
natureza de muitos desses cargos que foram, ao longo do tempo, convertidos em funcbes de confianca ou funcdes gratificadas. Ao mudar
de status e passarem a ser ocupadas obrigatoriamente apenas por membros da carreira, elas sugerem um movimento de profissionalizacdo
que passa despercebido por andlises que se fixam apenas em cargos de direcdo e assessoramento superior.

9. Uma analise comparada entre Ministério da Ciéncia e Tecnologia e Ministério da Integracdo Nacional foi realizada por Borges e Coelho (2015).
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publicas federais. O grifico 4 ordena a propor¢ao de servidores de carreira federal ou em exercicio
descentralizado, por pastas, em 2014.

GRAFICO 4
Cargos DAS ocupados por servidores vinculados a carreira do ministério ou em exercicio descentralizado
em relacdo aos oriundos de fora do servigo pblico, por ministério (dezembro/2014)
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Fonte: Siapenet.
Elaboracdo do autor.

O grifico 5 apresenta visualmente as diferencas entre cinco ministérios com maior e menor
propor¢io de servidores da carreira entre os quadros DAS, bem como a evolugio temporal,
que retrata caracteristicas importantes que devem ser mais bem exploradas em andlises comparadas
sobre razoes da variagao de perfil dos quadros nomeados. Fazenda, Previdéncia, Relagoes Exteriores,
Ciéncia e Tecnologia e Meio Ambiente s3o pastas que apresentam alta propor¢ao de servidores da
carreira do 6rgao entre seus nomeados, embora a mudanca de patamar deste tltimo s6 se inicie em 2004.
Em contraste, Esportes, Turismo, Pesca e Aquicultura, Cidades e Desenvolvimento Social apresentam
baixa propor¢ao comparada de servidores de carreira. Dois fatores parecem importantes para estes
tltimos: sao ministérios jovens, em processo de institucionalizagio, sem carreiras proprias e/ou se
situam fora do nucleo duro de politicas ptblicas com maior tempo de existéncia.

A associagao positiva entre o volume de servidores de carreira e a propor¢ao de ocupantes
de DAS dessas mesmas carreiras indica que a decisao do politico em nomear servidores de fora da
carreira é também constrangida pela oferta de quadros internos qualificados. Portanto, é razodvel
esperar que a ampliacao do niimero de servidores de carreira amplie o espago ocupado
por estes e a profissionalizagiao dos quadros DAS. O gréfico 6 apresenta a correlagao entre o
volume de servidores de carreira nos 6rgaos e a propor¢ao de cargos DAS 4 a 6 ocupados por
esses mesmos servidores, considerando que a obrigagao de nomear pessoas vinculadas ao servigo
publico inexiste (nos casos dos niveis 5 e 6) ou estd limitado ao minimo de 50% (DAS 4).

10. Nao analisaremos o ministério da Defesa por termos excluido a categoria “requisitado militar” do universo da analise e, portanto,
corrermos risco de produzir viés.
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Os resultados sugerem que a profissionalizagao dos quadros da burocracia de nomeagao discriciondria

amplia-se quando os 6rgios detém carreiras consolidadas.
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GRAFICO 5

Servidores vinculados a carreira da pasta considerando a proporcao entre estes e nomeados sem
vinculos com o servico publico, em pastas selecionadas (1999-2014)
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Fonte: Siapenet.
Elaboracdo do autor.

GRAFICO 6

Proporcao de servidores da carreira dos 6rgaos federais superiores ocupando DAS 4, 5 e 6, em funcao
do numero total de servidores de carreira do respectivo 6rgéao (2014)
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Fonte: Siapenet.

Elaboracdo do autor.

Obs.: Foram excluidos os ministérios da Defesa e das RelacGes Exteriores por possuirem rubricas proprias de classificacdo no sistema Siape, o que
levaria a distorcoes.
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3 CONCLUSOES

Os dados e as evidéncias resumidamente apresentados neste texto sugerem crescente profissionalizagao
dos quadros que ocupam cargos de confianga na administragio federal, se tomarmos como
métrica o aumento do nimero de servidores nomeados que tém vinculos com carreiras federais.
Informagées complementares poderiam tornar mais segura a evidéncia de maior profissionalizagao —
como ¢é o caso dos niveis de escolaridade dos nomeados —, mas nao hd dados sistemdticos e
confidveis disponiveis. Contudo, ao considerar que servidores de carreira sdo aprovados em selegoes
competitivas, ¢ razodvel considerar esta métrica como uma evidéncia segura de profissionalizagio,
embora indireta.

Também foi apontado que o perfil dos ocupantes dos cargos varia de forma significativa entre
érgaos e dreas de politicas publicas quando se analisa a natureza do vinculo do nomeado. Em 4reas
menos institucionalizadas e com carreiras menos estruturadas ou sem carreiras proprias, o espago
ocupado por nomeados sem vinculos com o servi¢o ptblico é maior, indicando haver relagio entre
a ampliagao dos quadros de carreira dos 6rgaos e estruturagao de novas carreiras € 0 movimento
de maior profissionalizagdo. A profissionalizagio nao é, portanto, apenas uma escolha do politico,
mas sim constrangida pelo contexto institucional da escolha.

Parece-nos ser indevido apontar um crescimento das nomeagées de patronagem, do “fisiologismo”
ou do uso dos cargos como “moeda de troca” no nivel federal, embora saibamos que esses motivos
sao relevantes para compreender os arranjos politicos aos quais o processo de formagao da burocracia
politica d4 resposta. Sobrevalorizar esta dimensao do processo de nomeagoes ofusca aspectos igualmente
importantes do debate sobre os meios de qualificar os quadros da burocracia de nomeagio discriciondria.

Entre esses aspectos estio os efeitos nocivos da alta rotatividade dos quadros sobre a capacidade de
planejamento e implementagao das politicas setoriais. Esta rotatividade, fustigada pelo multipartidarismo
das coalizoes de governo e frequentes reformas ministeriais, poderia ser atenuada por alteracoes que
convertam cargos cujas atribui¢oes sao exclusivamente administrativas em fungoes destinadas aos
membros experimentados nessas fun¢oes, no interior de cada 6rgao federal (ou por carreiras transversais).
Esta mudanga ensejaria a oportunidade de definir com maior clareza o espago da politica no interior desse
setor da burocracia, defini¢do, hoje, turva. Tal movimento j4 foi trilhado por algumas agéncias estatais,
como ¢ o caso do INSS e do Tesouro Nacional.

Converter cargos em fun¢des para nomeados do interior dos 6rgaos — que teria como subproduto
reduzir o problema do “excesso de cargos”, agora convertidos em fungoes — com sistemas internos que
definam parimetros razodveis de selegao, premiando o desempenho, criaria incentivo adicional para
que servidores ampliassem sua qualificagio e formagio. Hoje, a regra cria escolhas que sdo percebidas
como aleatdrias e nem sempre razodveis, se olhada do ponto de vista da racionalidade do processo
de selecao dos nomeados. Reduzir esta incerteza premiando desempenho e mérito é também um
estimulo a qualificagdo no interior dos quadros de carreira do servigo publico.

Adicionalmente, a implementagao de sistemas efetivos de verificagio do desempenho dos
servidores em suas fun¢des ou cargos seria de extrema relevincia, a exemplo da raramente implantada
estrutura piramidal de progressao.
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A agenda de reformas visando qualificar as regras e os critérios de defini¢ao dos quadros da
burocracia de médio e alto escalio mostram que reduzir o universo do debate e apontar possiveis
efeitos deletérios da politizagao ou riscos de “aparelhamento” partiddrio do Estado deixam de lado
dimensoes que sdo tao ou mais relevantes que estas para levar adiante uma reforma modernizadora
da burocracia publica federal.
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TrRANSPORTE PUBLICO NAS GRANDES CIDADES BRASILEIRAS: 0S DESAFIOS DO REGULADOR

José Féres!

1 INTRODUCAO

Ha virios desafios envolvidos na regulagio dos servigos de transporte ptblico. Em primeiro lugar,
¢ necessdrio desenhar e integrar a rede de modo a explorar economias de escala e densidade.
Uma rede otimizada de transportes envolve o planejamento integrado do investimento em
infraestrutura e expansao dos diferentes modais, bem como a introducio de um sistema de integragio
tarifria intermodal. E conveniente também, sob o ponto de vista social, a criagao de corredores
exclusivos de 6nibus. Isto garante que a potencial redugio do tempo de viagem proporcionado por um
sistema de transportes otimizado nao seja anulada pelo excesso de veiculos particulares, incentivando,
assim, a op¢ao pelos transportes ptblicos.

Em segundo lugar, as falhas de mercado que permeiam o setor de 6nibus urbano exigem a
atua¢do do governo na condigio de regulador.” Como a estrutura do setor pode ser caracterizada pela
concorréncia imperfeita com diferenciagio horizontal de produtos, o equilibrio de mercado levaria
a uma entrada excessiva de firmas e o estabelecimento de tarifas acima do nivel eficiente (Estache e
Gomez-Lobo, 2005). O nimero excessivo de dnibus, por sua vez, acarretaria externalidades negativas
associadas a polui¢o e aos custos de congestionamento. Para corrigir (ou minimizar) estas ineficiéncias,
o governo deve atuar na regulacao das condigoes de acesso ao setor, assim como na regulagio tariféria.
Ademais, especificacoes de qualidade dos veiculos e tecnologia devem ser impostas de modo a reduzir
as externalidades ambientais e melhorar a qualidade do servico.

A situagio dos transportes publicos nas regides metropolitanas brasileiras mostra que os poderes
publicos nao souberam responder aos desafios do setor. A expansio dos diferentes modais de transportes —
trens, dnibus e metr6 — se deu de forma nao integrada, comprometendo a racionalidade do sistema
e impedindo a exploragio de economias de escala e densidade. A m4 qualidade dos servicos dos
Onibus urbanos atestam ainda as falhas de regulagao. Segundo dados de pesquisas da Confederagao
Nacional da Industria (CNI) e do Instituto Brasileiro de Opiniao Pdblica e Estatistica IBOPE),
o percentual de brasileiros que avalia o transporte publico como étimo e bom caiu de 39%, em 2011,
para 24%, em 2014, enquanto o percentual de avaliacdes nas categorias ruim e péssimo subiu de

28% para 36% (CNI, 2011; 2015).

Este texto tem por objetivo discutir alguns aspectos relacionados a regulacao econdémica
dos servicos de dnibus urbano. A primeira parte destaca os limites da livre concorréncia no setor,
evidenciando assim a necessidade da intervengao regulatéria. A segunda parte discute o papel das

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

2. Os demais modais de transporte pUblico, como metr6 e trens, também apresentam falhas de mercado que justificam a intervencéo regulatdria.
No entanto, este texto restringe-se ao caso dos onibus urbanos, uma vez que este é o meio de transporte coletivo mais utilizado no Brasil
(Vasconcellos, Carvalho e Pereira, 2011; CNI, 2015).
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licitagdes na provisao de sistemas de transporte publicos eficientes. Por fim, a terceira parte apresenta
algumas sugestdes para aperfeigoar a regulagao do setor.

2 ONIBUS URBANOS: OS LIMITES DA CONCORRENCIA

Ha4 evidéncias teéricas e empiricas de que a livre concorréncia no mercado de 6nibus urbanos pode
levar a ineficiéncias. A partir de argumentos baseados em um modelo de diferenciagio horizontal,
pode-se mostrar que o equilibrio competitivo levaria ao estabelecimento de tarifas acima do nivel
eficiente e uma entrada excessiva de firmas (Evans, 1987). Onibus que percorrem um Mmesmo
trajeto em diferentes hordrios podem ser vistos como substitutos imperfeitos — e, portanto,
como bens diferenciados —, uma vez que os potenciais passageiros possuem custos associados ao tempo
de espera. Esta diferenciagio geraria um poder de mercado, jd que os custos de espera fazem com
que o passageiro tenha preferéncia pelo 6nibus que chegard a estagao no menor intervalo de tempo.
Desta forma, os 6nibus poderiam exercer seu poder de mercado aumentando as tarifas. Altas tarifas,
por sua vez, aumentariam as receitas e provocariam uma entrada excessiva de 6nibus no mercado.?

Empiricamente, as ineficiéncias associadas ao equilibrio competitivo no setor de 6nibus urbano
podem ser ilustradas pela andlise do caso da introdu¢ao da livre concorréncia na cidade de Santiago,
no Chile (Estache e Gomez-Lobo, 2005). Até o ano de 1979, o setor era caracterizado pela forte
interven¢ao governamental. Além da provisao de transportes por meio da empresa estatal, a Empresa
de Transporte Colectivos, o governo exercia o papel de regulador de tarifas, rotas e permissoes dos
operadores privados. O periodo foi marcado por um deficit créonico na oferta de dnibus e a md
qualidade na prestagdo dos servigos. O custo social manifestava-se na forma de longos periodos de
espera e superlotagao dos veiculos.

Em vista desta situagio, em 1979, o setor passou por um processo de liberalizagao, com a
introdugao da livre entrada e a liberdade para a definicdo das rotas por parte dos operadores privados.
Em 1983, foi a vez de as tarifas serem liberadas. Esperava-se que a livre concorréncia conduzisse o
setor a um nivel 6timo de provisido de servigos e a precos eficientes. No entanto, esta expectativa
nio se concretizou.

A liberalizagio trouxe um aumento substancial do nimero de 6nibus em circulagao.
Entre 1979 e 1990, houve uma elevacio de 5.185 para 12.698 veiculos em circulagao. J4 a taxa de
ocupagao caiu de 55% para 32% no mesmo periodo. Apesar da baixa taxa de ocupagio e do grande
ndimero de participantes no mercado, a tarifa em pregos reais subiu quase 100% entre 1979 e 1990.
Este aumento na tarifa nio esteve relacionado com variagdes no preco dos combustiveis, uma vez
que estes pregos ao longo do perfodo estiveram abaixo do nivel observado em 1979.% Deve ainda ser
ressaltado que o aumento de 6nibus em circulagao aumentou as externalidade negativas associadas ao
setor em termos de custo de congestao e de poluigao do ar. Em suma, a experiéncia chilena mostra
que a livre concorréncia levou a um niimero de veiculos acima do étimo social e a altas tarifas,

3. Este resultado equivale ao excesso de diferenciacdo de produto quando firmas competem em preco e localizagao no modelo de diferenciacéo
horizontal (Salop, 1979).

4. Parte deste aumento possivelmente pode ser atribuido a eliminacdo de subsidios/recomposicao de tarifas com o fim da forte intervencao
estatal. No entanto, deve-se observar a queda superior a 50% na tarifa no inicio dos anos 1990, quando ocorre a reverséo do processo de
liberalizacao (grafico 1). Este ultimo movimento reforca a evidéncia de que a alta observada no inicio dos anos 1980 est4 em boa parte
associada a liberalizacdo do setor.
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dando suporte empirico as previsdes do modelo de diferenciagao horizontal. Resultados semelhantes
podem ser observados no processo de liberalizagio do setor promovido em Bogotd (Echeverry, Ibanez e

Hillon, 2004) e na periferia de Londres (Mackie, Preston e Nash, 1995).

No fim dos anos 1980, o governo chileno resolveu reverter o processo de liberalizagao.
A partir de 1991, passaram a ser implementadas diversas medidas regulatdrias. As rotas passaram a
ser definidas pelas autoridades publicas. Estas rotas eram concedidas a partir de licitagoes, nas quais
a firma ganhadora era aquela que oferecia a menor tarifa. Além do menor preco, as licitagoes também
estabeleciam critérios de qualidade, tais como idade mdxima para os dnibus em circulagao, padrées de
emissdo de poluentes, entre outras. Como resultado, as tarifas passaram a cair, reduziu-se o nimero
de Onibus nas ruas e a ocupagao média dos veiculos aumentou (grafico 1).

?aiﬁglfn%;ia de 6nibus e nimero de veiculos em circulacdo na cidade de Santiago, Chile (1979-1999)
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Elaboracao do autor.

Desta forma, as literaturas tedrica e empirica mostram os limites da livre concorréncia no
setor de 6nibus urbano e evidenciam a necessidade da atuagao do governo na regulacio do setor.
Esta necessidade decorre nio apenas das externalidades associadas a congestionamentos e poluigio,
mas da prépria estrutura de mercado.

3 CONCORRENCIA NO MERCADO VFRSUS CONCORRENCIA PELO MERCADO: O PAPEL DAS LICITACOES

Em vista das limitagoes da livre concorréncia e da necessidade de se restringir a entrada no setor,
o desafio do regulador consiste no desenho de um modelo que gere incentivos a eficiéncia.
Esta tarefa torna-se ainda mais complexa no contexto de assimetria de informagio. As empresas de
Onibus possuem uma vantagem informacional, uma vez que conhecem melhor as caracteristicas
dos trajetos percorridos e as varidveis econdmicas e tecnoldgicas que afetam sua estrutura de custos.

A ineficiéncia associada a livre concorréncia nao significa que algum grau de concorréncia
nao possa ser introduzido no setor. Em certas circunstincias, a concorréncia pelo mercado pode ser
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um bom substituto da concorréncia 70 mercado. Neste contexto, as licitacoes de linhas de 6nibus,
em que firmas concorrem pelo direito de operar os diferentes trajetos, podem ser um instrumento
eficaz para lidar com o problema de assimetria de informagdo e promover a concorréncia.
Processos licitatérios que incentivem a entrada de um grande niimero de participantes levariam as
firmas a oferecerem lances mais agressivos. Desta forma, no limite, os precos cairiam e se aproximariam
dos niveis eficientes. Além disso, o aumento do niimero de participantes nas licitagoes reduz a
probabilidade da ocorréncia de conluios (Porter e Zona, 2005).

A natureza dos ativos do setor é particularmente adequada 4 realizagio de processos de licitagio,
quando comparados a outras dreas de infraestrutura. Setores regulados como telecomunicagoes,
energia elétrica e saneamento sio caracterizados por ativos de longa dura¢ao, o que pode gerar ineficiéncias
no processo de licitacao devido a complexidade do processo de transferéncia de ativos, no caso de
ativos nao amortizados de firmas incumbentes que nao renovem seus contratos no fim do periodo
de concessao. No caso dos énibus, os ativos possuem dura¢io bem menor, minimizando o problema da
transferéncia de ativos. Além disso, existe um mercado secunddrio de 6nibus usados, o que significa
que firmas incumbentes que perdem a concessio nao precisam ser compensadas pelos ativos
nao amortizados. Desta forma, o curto periodo de vida dos ativos reduz a complexidade dos processos
de licitagdo, tornando esta modalidade ainda mais atraente para a concessao dos servigos 6nibus.
Os ganhos com a introdugao de licitagdes podem ser substanciais. Em Santiago, as licitagoes reverteram a
tendéncia ao aumento de precos observado durante o periodo de liberalizagao. Em Londres,
as licitagoes reduziram significativamente os custos operacionais dos énibus (White, 1995;
Amaral, Saussier e Yvandre-Billon, 2009).

No caso brasileiro, a prética de realizagao de licitagoes de transporte publico vem se disseminando
nas capitais das regioes metropolitanas. Além do critério da menor tarifa, os editais de licitagao
geralmente impoem critérios relativos a qualidade dos servigos, tais como limites de idade para os
Onibus em circula¢io, instalagio de GPS para permitir o monitoramento da localiza¢io dos 6nibus
por parte dos érgaos fiscalizadores, obrigagio da manutengio dos terminais rodovidrios, entre outros.
A licitagao no municipio do Rio de Janeiro, realizada em 2010, impds ainda o compromisso das
firmas ganhadoras com a implementacio do sistema do bilhete inico municipal, usando assim o
processo de licitagao para fins de integragao tarifaria.

No entanto, os processos de licitagdo brasileiros parecem ter alcangado resultados bastante
limitados na promogio de concorréncia e na melhoria dos servigos. De fato, o uso de licitagoes nao
assegura um alto grau de concorréncia. Dependendo da maneira como o processo ¢ organizado,
a introduc¢io da concorréncia via licitagbes pode ou nio ser bem-sucedida (Amaral, Saussier e
Yvandre-Billon, 2009).

A transparéncia do processo licitatério é de fundamental importancia para a promogao
da concorréncia. Transparéncia refere-se a habilidade dos participantes em conhecerem e entenderem
as regras e os processos a serem utilizados na licita¢io. Falta de transparéncia em relagao a
regras e critérios de selecao podem desencorajar potenciais entrantes a participar da licitagao
(Bajari, McMillan e Tadelis, 2009). Além disso, a opacidade das regras pode aumentar o risco de
captura e favorecimento (Caillaud, 2001).
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A importincia da transparéncia pode ser ilustrada pelo caso da licita¢ao das linhas municipais
do Rio de Janeiro, realizada em 2010. Inicialmente, a concessao atraiu o interesse de diversos grupos
nacionais e estrangeiros. No entanto, quatro grupos chegaram a entrar com recursos pedindo que
o edital fosse anulado. Um dos motivos era que os vencedores teriam que implantar o Bilhete
Unico Carioca (BUC) ainda em 2010. Na avaliacio dos concorrentes, o prazo curto favorecia
as empresas locais. A apresentagio das propostas nao contou com a participa¢io de qualquer
empresa estrangeira, e apenas grupos paulistas entraram na disputa para enfrentar as empresas jd
estabelecidas na cidade. Somente firmas que ji atuavam na cidade venceram a licitagao. Um processo
transparente necessariamente deveria disponibilizar informagoes e prazos adequados, de modo que
a licitagao de fato conseguisse incentivar um maior grau de concorréncia.

Outro problema diz respeito a auséncia de licitagao de linhas intermunicipais nas
regioes metropolitanas. Além de dificultar o planejamento integrado, isto faz com que as condigoes
de transporte publico nas regides periféricas sejam particularmente criticas. Na regiao metropolitana do
Rio de Janeiro, as linhas intermunicipais ainda operam predominantemente em regime
de permissdo sem licitagio. O mesmo quadro se repete nas demais regides metropolitanas. A auséncia de
processos de licitagao pode explicar a baixa qualidade dos servigos oferecidos e as altas tarifas
intermunicipais, que afetam particularmente a populagao de baixa renda. Vale ainda observar a
existéncia de spillovers negativos: a licitagao dos transportes pablicos de Brasilia, realizada em 2013,
fez com que os 6nibus retirados de circulagao do Distrito Federal, por no atenderem aos padroes

de qualidade, fossem vendidos para empresas que operam linhas entre as cidades do entorno e o
Distrito Federal (Sem..., 2014).

TABELA 1
Evolucao do indice geral do IPCA e seus subitens: 6nibus urbano, 6nibus intermunicipal e 6leo diesel
(2006-2012)

(Em %)
Variagio indice Indice Variagio Ipca  'PCA dnibus Variago  IPCAGNibUS 20 peA 1pCA diesel
Ano geral IPCA oy urbano IPCA Gnibus ~ intermunicipal ;
geral IPCA onibus urbano ) I diesel acumulado
acumulado acumulado intermunicipal acumulado
2006 3,14 3,14 8,11 8,11 8,86 8,86 0,68 0,68
2007 4,46 7,74 4,68 13,17 4,19 13,42 -0,43 0,25
2008 5,9 14,10 3,08 16,66 5,66 19,84 12,97 13,25
2009 4,31 19,01 5,33 22,87 6,21 27,28 -5,35 7,19
2010 5,91 26,05 7,55 32,15 4,78 33,37 -0,11 7,07
2011 6,5 34,24 8,44 43,30 5,90 41,24 1,86 9,06
2012 5,84 42,08 5,26 50,84 6,35 50,20 6,3 15,93

Fonte: Sistema Nacional de Indices de Preco ao Consumidor/IBGE.
Elaboracao do autor.

Desde o Plano Real, a evolugio dos precos das tarifas de 6nibus mostrou um aumento bem
acima da inflacdo. Entre 1994 e 2003, enquanto o Indice Nacional e Precos ao Consumidor (INPC)
teve um aumento acumulado de 150,4%, a variagio da tarifa de 6nibus nas capitais brasileiras ficou
entre 196,3% e 400% (Brasil, 2004). Ainda que parte deste descolamento possa ser atribuida a
necessidade de recompor a tarifa para cobrir receitas perdidas com a concessao de gratuidades, a tabela 1
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mostra que esta tendéncia foi mantida no periodo recente, quando nao houve ampliagao
deste beneficio. Os subitens do Indice Nacional de Precos a0 Consumidor Amplo (IPCA) relacionados
a 6nibus urbano e 6nibus intermunicipal tiveram uma elevagao maior que o indice geral no
periodo 2006-2012, e superaram, com folga, a variacio de precos do diesel. A generalizagio de
processos licitatdrios transparentes e com regras claras sobre a revisao das tarifas, ao promover
a concorréncia, pode ser uma maneira de atenuar esta tendéncia de alta. Resultados teéricos
mostram que licitagdes via leilao sio superiores a negociagoes quando os concorrentes possuem
valores privados (Bulow e Klemperer, 1996). H4 ainda evidéncias empiricas de que servicos de
transporte licitados possuem menores precos ¢ melhor qualidade quando comparados a servicos
em que estes pardmetros sio decididos por negociagao (Lalive e Schmutzler, 2011).

Por fim, vale observar ainda que os processos licitatérios nao tém dado destaque a racionalizagio
do sistema. H4 poucas medidas no sentido da otimiza¢io do tamanho das frotas e na racionalizagao dos
trajetos das linhas. Também hd pouca énfase na integracido com os demais modais de transporte.

4 PROMOVENDO EFICIENCIA: ALGUMAS RECOMENDACOES

Para concluir esta nota, sao listadas algumas recomendagdes para o aperfeicoamento dos processos
de licitagao.

4.1 Ampliacdo do uso de licitacdes e énfase a transparéncia do processo

Ainda hd um grande niimero de capitais de estado e cidades de grande porte onde o transporte
urbano nao ¢ licitado. A ampliacao do uso de licitagoes organizadas de maneira transparente,
ao promover a concorréncia pelo mercado, poderia trazer ganhos substanciais em termos de modicidade
tarifiria e qualidade dos servigos. Concessoes de servigos puiblicos sem licitagao geralmente sao
processos pouco transparentes, o que aumenta o risco de captura do regulador e de favorecimento.

4.2 Incentivos a provisao da qualidade de servicos — o papel da discricionariedade do regulador

Alguns aspectos de qualidade dos servigos de transporte urbano nio podem ser contratados e/ou sao
de dificil monitoramento. A literatura mostra que, quando hd elementos de qualidade nao contratdveis
ou de alto custo de monitoramento (por exemplo, o estado de manuteng¢ao dos dnibus), hd incentivos
a comportamentos oportunistas: as empresas tendem ex post a oferecer servicos de baixa qualidade
nas dimensdes nao contratdveis.” Neste contexto, ¢ importante que o poder publico tenha certa
discricionariedade para excluir, ex ante da licitagao, os concorrentes que nao apresentarem capacidade de
ofertar servigos de qualidade e também de punir aqueles que apresentem comportamento oportunista
ex post (Calzolari e Spagnolo, 2006). Introduzir uma fase de pré-qualificagao na licitagao, assim como
gerar ameagas criveis de exclusao durante o periodo de concessao para empresas que nao cumpram
as metas de qualidade, sao procedimentos importantes para a provisao de incentivos a qualidade.
Incluir o nimero de reclamagdes de usudrios nos critérios de remuneracio das empresas seria uma
maneira de prover estes incentivos. Condicionar a extensio do prazo de concessao a indicadores de
meta de qualidade (incluindo reclamagoes de usudrios) seria outra medida na mesma diregao.

5. Este resultado é bastante conhecido na literatura de contratos de incentivo: na presenca de agentes que desempenham mudltiplas tarefas,
sendo algumas ndo mensuraveis, o esforco do agente se concentrara na tarefa mensuravel/contratavel (Milgrom e Roberts, 1992).
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4.3 Reducdo de barreiras a entrada

Grandes cidades como Rio de Janeiro e Sao Paulo optaram pela licita¢io por lotes de concessao,
em que a exploragao de todas as linhas que circulam em determinada regido ¢ concedida a uma empresa
ou consércio. Tal desenho tem por objetivo se beneficiar das economias de escala e escopo propiciadas
pela operagao das multiplas linhas. No entanto, a concessio por lotes pode representar uma barreira
a entrada, uma vez que poderia excluir pequenas empresas da disputa. A licitagao via mecanismo de
leilées combinatérios (também chamadas de licitagoes hibridas) conseguiria conciliar os beneficios das
economias de escala e escopo sem abrir mao da concorréncia. Neste caso, as empresas poderiam fazer
ofertas por linhas individuais ou por lotes. Caso o valor da oferta pelo lote fosse inferior 2 soma dos
valores das ofertas das linhas individuais, haveria evidéncias de economias de escala e escopo,
sendo portanto as linhas concedidas em lote. Caso o valor do lote superasse a soma das linhas
individuais, haveria indicios do efeito concorréncia superar os beneficios de escala, sendo portanto
as linhas concedidas individualmente. Tal modelo foi implementado na cidade de Londres com
resultados bastante satisfatérios (Amaral, Saussier e Yvandre-Billon, 2009).

O investimento em infraestrutura pode se constituir em outra importante barreira a entrada. O
alto custo do metro quadrado nas regies metropolitanas faz com que potenciais concorrentes que nao
operam na cidade tenham dificuldades de adquirir terrenos para instalagao de suas garagens, reduzindo a
competigio e favorecendo as empresas incumbentes. Recentemente, o municipio de Sao Paulo passou
a declarar garagens de énibus como terrenos de utilidade publica para posterior desapropriagao.
Tais garagens seriam disponibilizadas para as empresas vencedoras da préxima licitagdo, que arcariam
com o custo da desapropriagdo. Esta parece ser outra medida na dire¢ao da promogao da concorréncia.
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Uma AvaLiacAo po Impacto A RerorMA Dos TituLos Executivos EXTRAJUDICIAIS
(Ler ne 11.382/2006)

Alexandre Samy de Castro'

1 INTRODUCAO

A Lei n® 11.382/2006 promoveu modificagdes significativas nos ritos processuais relativos a execugio
de titulos extrajudiciais, buscando tornar o processo judicial mais célere, menos formalista e
mais efetivo. Estes titulos, definidos por lei, compreendem parcela majoritiria do mercado de crédito
no Brasil, incluindo notas promissérias, cheques, debéntures, duplicatas, cédulas de crédito diversas etc.
O sistema processual vigente até ento se caracterizava por uma margem excessiva para a interposi¢ao
de recursos com efeitos suspensivos que atrasavam sobremaneira a efetiva entrega dos direitos.
O sistema dificultava a adjudicagio de bens e oferecia possibilidades para fraudes contra credores.
A nova lei, conhecida também como reforma dos titulos executivos extrajudiciais (RTEE),
tinha como objetivo elevar as chances de recuperagao de créditos inadimplidos, aperfeicoando um
sistema até entao desenhado para favorecer devedores e postergar o cumprimento de obrigagoes.
Como resultado, a RTEE deveria conferir um nivel mais elevado de seguranca juridica relativo aos
direitos de credores e, em ultima instincia, possibilitar uma expansao mais robusta do mercado
de crédito, necessdria a elevacio da taxa de investimento na economia.

Desde o inicio dos anos 2000, diversos estudos (Brasil, 2004; Pinheiro, 2003; Fachada, Figueiredo e
Lundberg, 2003) jd alertavam para a baixa eficicia dos mecanismos de execugao em juizo como um
dos fatores relevantes para explicar niveis elevados de risco de crédito, impactando diretamente spreads
bancirios e custos de captagio das empresas no Brasil. Uma grande quantidade de pesquisas empiricas,
dentro e fora do pais, tém associado a ineficiéncia judicial ao subdesenvolvimento do mercado de
crédito sob diversos aspectos (Pinheiro e Cabral, 1998;® Jappelli, Pagano e Bianco, 2005;
Ponticelli e Alencar, 2013; Visaria, 2009; Chemin, 2012).

Apesar de sua relevancia enquanto reforma institucional, apds dez anos, a RTEE jamais foi
avaliada empiricamente. Este trabalho em andamento se propée a preencher este vazio, apresentando
uma mensuracio efetiva do impacto das mudancas dentro do sistema judicial. O objetivo da pesquisa
¢ avaliar um conjunto de indicadores de resultado processual (duragao e resultado — acordo, desisténcia,
pagamento, suspensio do processo etc.) antes e depois da entrada em vigor da Lei n® 11.382/20006,
que regula os ritos processuais relativos a execucao de titulos extrajudiciais, utilizando um banco de
dados com 95.987 processos, no Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul (TJMS). A partir da andlise

destes indicadores, pode-se quantificar o impacto da RTEE sobre a celeridade processual das execucoes de

1. Técnico de planejamento e pesquisa do Ipea.

2. Segundo Pinheiro (2001), 60,2% dos magistrados apontavam como “frequente” ou “muito frequente” o recurso a justica para fugir/postergar o
cumprimento de obrigaces. Ainda na mesma pesquisa, observou-se uma elevada preponderancia de questdes politico-ideolégicas e a preocupacdo
com as consequéncias sociais das decisdes judiciais, em detrimento do cumprimento de contratos.

3. Uma elevacao da eficiéncia judicial da ordem de um desvio-padréo elevaria em 8,5 pontos percentuais (p.p.) a oferta de crédito como
propor¢do do produto interno bruto (PIB) brasileiro.
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titulos de divida — no agregado e também segundo vara, jurisdi¢io e tamanho da divida. Em particular,
h4 interesse em avaliar o impacto de reformas legais dependendo de caracteristicas institucionais.*

O tema reveste-se de especial importincia no limiar de um novo Cédigo de Processo Civil,
prestes a vigorar, que traz profundas mudangas processuais e institucionais, muitas voltadas justamente
para a redugio dos custos de resolugao de conflitos.” O impacto destas mudangas precisa ser avaliado
de forma empirica e ndo apenas tedrica, para que se verifique se as reformas atenderam, de fato,
aos seus objetivos precipuos.

2 A REFORMA DOS TITULOS EXECUTIVOS EXTRAJUDICIAIS E HIPOTESES TESTAVEIS

As principais modificagoes processuais introduzidas a partir da RTEE sao sintetizadas no quadro 1.
Importante ressaltar que o impacto de algumas das mudancas pode depender das caracteristicas
institucionais locais; dai a necessidade de entender, do ponto de vista empirico, a efetividade do
novo marco legal, considerando-se as possiveis diferengas entre jurisdigoes.

Em linhas gerais, as hipdteses apresentadas a seguir resultam diretamente das mudangas pontuais
apresentadas no quadro 1, combinadas entre si ou tomadas de forma isolada. No caso da duragio
processual e da proporgao de acordos (hipéteses H1 e H2), a relagio com os dispositivos do quadro 1
é clara, visto que a simplificagao de procedimentos e incentivos diretos elevam a propensao das partes
em transigir ou, de modo geral, a resolver o processo de forma mais rdpida. J4 as hipSteses H3 e H4,
embora possam parecer contraintuitivas a primeira vista, refletem uma possivel mudanca no perfil
de casos ajuizados ap6s a RTEE, em uma espécie de viés de selecdo, discutido no fim desta secao.

2.1 Hipoteses testaveis

As principais hipdteses a serem testadas neste estudo sao:
e H1: a RTEE reduziu a duracio dos processos de execugao de titulos extrajudiciais.

Trivialmente, este seria o primeiro resultado esperado da RTEE, visto que o foco das mudangas
procedimentais era a celeridade processual. Do ponto de vista do resultado da execugio:

e H2: a RTEE elevou a propor¢ao de casos encerrados com acordo;
* H3: a RTEE reduziu a proporg¢ao de casos encerrados com pagamento;

e H4: a RTEE foi ambigua com relagio a proporgao de casos frustrados (em que nao foram
localizados bens passiveis de penhora).

A partir de uma andlise heuristica das decisoes de ajuizamento, em func¢io da expectativa da
localizacao de bens, o novo regime processual torna acordos mais vantajosos, particularmente para
o executado (devedor). Ainda segundo o mesmo rationale, a execugao torna-se um instrumento
eficaz para que o credor possa aferir a capacidade de pagamento do devedor, o que elevaria também
a incidéncia de “casos ruins” ou execugoes frustradas. Em equilibrio, portanto, poderia haver mais
execucoes frustradas® (H4).

4. Alguns estudos sugerem que o impacto de reformas judiciais pode depender das condicdes iniciais da jurisdicdo local (Ponticelli, 2012).
5. Principalmente a partir de fortes incentivos a conciliagdo e a utilizacdo obrigatéria do precedente para embasar decisées judiciais.

6. Some-se a este argumento o fato de que o protesto de titulos em servico notarial ndo é um pré-requisito para o ajuizamento de acdo de execucdo.
Portanto, é possivel que credores tenham substituido o protesto pela execucdo, apds a RTEE.
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* HS5: a RTEE apresenta resultados heterogéneos.

Ganhos de celeridade diferem de acordo com a jurisdi¢do (comarca) ou mesmo de acordo com
a unidade (vara ou juizado) em questao.

2.2 Viés de selecao

Uma anélise do impacto da RTEE precisa levar em conta que as mudangas trazidas pela reforma
modificaram o perfil dos casos de execu¢do que ingressam no sistema, da seguinte forma: 7) ao dificultar
fraudes contra credores, a RTEE elevou a expectativa de localiza¢do de bens e elevou os incentivos
dos devedores revelarem a “verdade”; e i7) ao conferir maior celeridade processual, a RTEE reduziu
os custos do litigio judicial. Portanto, espera-se que ocorra: 7) aumento no indice de acordos;
e ii) efeito incerto sobre a taxa de sucesso dos processos. A ambiguidade com relagao ao sucesso ou
a0 fracasso da execugio reside no fato de que, se por um lado, elevam-se as chances de pagamento,
por outro lado, espera-se também um aumento no nimero de “casos dificeis”, isto ¢, aqueles com
elevada incerteza em relagio a possivel localizacao de bens’ e que, no regime anterior 2 RTEE,
jamais teriam sido ajuizados. Dito de outra forma, antes da reforma, apenas os casos com elevadas
perspectivas de recuperagao (encontrar bens) chegavam a juizo. Depois da lei, o processo judicial
passa a ser um mecanismo eficiente para induzir o devedor a se revelar, eventualmente, pagando o
débito com desconto, transigindo e evitando a adjudicagao.

QUADRO 1
Principais itens da reforma dos titulos executivos extrajudiciais (Lei n° 11.382/2006)

Dispositivo Objetivo

Presuncao furis tantum de veracidade das intimacoes judiciais. Agilizar a sistemética de citaces e intimagoes. As Ultimas

Art. 238 - A : . .
nao mais precisam ser entregues diretamente a parte.
Art. 365, inciso IV Autenticidade de pegas processuais juntadas pelo advogado.
Art. 580 c/c Art. 586 Aprimoramento de técnica de redacao.
Art. 600 Tipifica condutas do devedor consideradas atentatdrias a dignidade da justica.
Agiliza a averbacdo da execugdo no registro imobiliario. Contribui para a prevencao de fraudes, evitando a exaustao do
Art. 615-A o ) .
patriménio do executado, e protege terceiros de boa-fé.
Art. 647 Maior celeridade na realizacao do ativo do devedor.
Art. 652, §2¢ Credor pode indicar bens a penhora ja na peticao inicial.
Att. 652, §3¢ Aindicacdo de bens a penhora é direito do exequente: o juiz podera, de oficio ou a requerimento do exequente,

determinar, a qualquer tempo, a intimacao do executado para indicar bens passiveis de penhora.

Intimacdo na pessoa do advogado (Art. 652, §4°) e até mesmo a dispensa da comunicagdo, caso o devedor ndo seja
encontrado (Art. 652, §59).

Ao despachar a inicial, o juiz fixara, de plano, os honorarios de advogado a serem pagos pelo executado (Art. 20, §4°,
paragrafo Unico). No caso de integral pagamento no prazo de trés dias, a verba honoraria sera reduzida pela metade.

Art. 652, §4° e §5°

Art. 652-A

§ 1o E dever do executado (Art. 600), no prazo fixado pelo juiz, indicar onde se encontram os bens sujeitos & execucao,
exibir a prova de sua propriedade e, se for o caso, certiddo negativa de dnus, bem como abster-se de qualquer atitude que

652, §3°c/c 600, IV e 656, 1°  dificulte ou embarace a realizacdo da penhora; considera-se atentatorio a dignidade da Justica o ato do executado que:
(..) IV —intimado, ndo indica ao juiz, em cinco dias, quais sdo e onde se encontram os bens sujeitos a penhora e seus
respectivos valores.

Art. 655-A + Art.659, §6° Regulamentacdo da penhora on-fine.

(Continua)

7. Pode-se conjecturar que, anteriormente a RTEE, apenas execucdes de dividas com chances elevadas de sucesso e de valor suficientemente
elevado seriam ajuizadas.




BoLeTim DE ANALISE PoLitico-InsTiTucioNAL | N. 8 | JuL.-Dez. 2015

66
(Continuacao)
Dispositivo Objetivo
Art. 685- A (Art.876, Possibilita adjudicacdo sem hasta publica, a critério do exequente.
novo CPC)
Art. 685-C (Art. 880, - ) - . -
novo CPC) N&o realizada a adjudicacéo, exequente podera requerer alienacéo dos bens.
739-A caput Embargos ndo serdo mais recebidos com efeito suspensivo. O efeito suspensivo sera deferido apenas sob hipdteses restritas.
739—A' §1€ ' Ainda nestes casos, os embargos ndo mais implicam em suspensdo da execucdo, mas apenas daqueles atos que comportem
' alienacdo de dominio.
Art. 835 Muda a ordem de preferéncia para a efetivacao de penhoras, atendendo o critério da liquidez dos bens.

Fonte: Brasil (2006).

2.3 Base de dados

O banco de dados foi construido a partir de um pedido, com base na Lei de Acesso a Informacio,
de uma lista de 95.987 na classe “Execucio de titulos Executivos Extrajudiciais”, entre 2002 e 2011.
De posse desta lista de processos, um programa-rob6 capturou as informagoes — entre os dias 21 e 23
de agosto de 2015 — no Sistema de Automagao da Justica (SAJ), de consulta processual do TJMS.?
As informagoes processuais incluem: comarca, vara ou juizado, juiz, processos vinculados, tipo de
titulo executivo, data e teor de todos os andamentos (inclusive sentengas, despachos, intimagoes e
outras decisoes interlocutdrias). O motivo de extingao das execugdes nao ¢ um atributo do processo
que se encontra disponibilizado diretamente no acompanhamento processual. Para determini-lo,
foi necessdrio o processamento do texto de cerca de 4,8 milhoes de registros (andamentos processuais).

Para se obter dados da duragao processual por vara judicial, utilizaram-se estatisticas do
movimento judicidrio por unidade, entre 2004 e 2011, extraidas do sitio de internet do TJMS.
A partir do estoque de pendentes e dos fluxos de entrada e saida de processos, calculou-se uma proxy
para a duragio média dos processos.’

2.4 Descricao dos dados e resultados preliminares

A tabela 1 apresenta a evolugio dos casos novos relativos as execugoes, desde 2002. Percebe-se que
o total de casos novos manteve-se praticamente estagnado ao longo do periodo, seja antes ou depois
da RTEE, apesar de algumas oscilagoes pontuais. Vale ressaltar que o volume total de operacoes de
crédito no estado cresceu, em média, cerca de 18% ao ano.

Nas tabelas que se seguem, apresentam-se estatisticas antes e depois da RTEE. Todos os processos
distribuidos a partir de 21 de janeiro de 2007 pertencem ao periodo depois da reforma.

A tabela 2 indica uma redugao de duragio média da ordem de 132 dias, equivalente a uma economia
de tempo de 25%. Este resultado nao deve ser interpretado como impacto da RTEE, pois nao contempla
nenhum tipo de cendrio contrafactual que indique como teriam se “comportado” os processos de titulos
executivos na auséncia da RTEE. Nesse sentido, uma avaliagao de impacto rigorosa deveria considerar os
seguintes pontos: 7) a defini¢ao de um grupo de controle, ou seja, um conjunto de processos “nio tratados”,
que nao foram afetados pela RTEE. A partir deste grupo de controle é que se torna possivel a implementagio
de algum método estatistico mais rigoroso (diferencas em diferencas, por exemplo); i7) a RTEE pode ter

8. Sitio de acompanhamento processual disponivel em: <http://goo.gl/iwW5Vt>. Acesso em: 12 out. 2015.
pendentes

fim_més

L o L B} + Casos novos .
9. A duracéo média em dias é calculada com a sequinte formula: duragdo,_ = 30 x , , .
baixados,, + remetidos_,
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efeitos sobre os demais processos da vara (“ndo tratados” ou “grupo de controle”); e i77) concomitantemente
a RTEE ocorreram diversas outras reformas, sejam processuais (por exemplo, a Lei n® 11.232/2005),
sejam gerenciais/institucionais — criagao do Conselho Nacional de Justica (CN]) e implanta¢ao de diversas
metas de planejamento estratégico, criagdo de judicaturas, novas varas ou comarcas etc., além de outros
pontos da Emenda Constitucional n® 45/2004. Portanto, diversos outros fatores, além da RTEE, operaram
para influenciar a eficiéncia judicial a partir de 2007, possivelmente com impactos diferidos no tempo;
ignoré-los implicaria em uma possivel superestimagio do impacto especifico da RTEE.

TABELA 1

Evolucdo da execucao de titulos extrajudiciais — Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul (2002-2011)
Ano 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total
Casos novos 10897 10931 7997 8682 9609 9735 8681 9728 9937 9790  95.987

Fonte: Sistema de Automacao da Justica (SAJ).
Elaboracao do autor.

TABELA 2
Duracdo média dos processos antes e depois da reforma dos titulos executivos extrajudiciais
Duracdo média Duracdo mediana Valor médio Valor mediano N
Antes 524 209 16.510 591 27.906
Depois 392 186 43.791 1.666 37.267
Variacao (%) -25 -1 165 182 34

Fonte: Sistema de Automacao da Justica (SAJ).
Elaboracdo do autor.

A anilise grafica é bastante ilustrativa dos potenciais efeitos da RTEE, assim como das dificuldades
em se estabelecer um contrafactual, além de isolar efeitos outros, diversos da RTEE. Nesse sentido,
o grafico 1 apresenta a evolugdo da duragio processual antes e depois da RTEE, para os processos tratados
(titulos executivos) e os nao tratados (demais processos). Vale ressaltar que: 7) no periodo 2005-2006,
ambos os grupos apresentavam trajetérias similares (grosso modo, paralelas); ii) no periodo 2007-2009
ocorre um claro descolamento, em que a duragio no grupo de controle nao se altera, enquanto que o
grupo de tratados experimenta uma redugao monotdnica da duragao processual (aspecto este observado
em todo o periodo pés-RTEE); e iii) ao fim de 2011, a dura¢do média parece convergir para cerca
de trezentos dias, o que corresponde a cerca de 40% de ganho em celeridade (bem acima dos 25%
apresentados na tabela 2), sugerindo que reformas processuais podem levar algum tempo para “pegar”,
isto é, para serem absorvidas plenamente pelo sistema judicial e por seus operadores.

A metodologia de pesquisa em andamento busca tratar estas questoes em um modelo estatistico, e
os resultados preliminares sugerem que apenas a inclusao da trajetéria de queda de duragio no grupo de
controle ji sugere um efeito médio inferior aos 25% observados na tabela 2. O efeito médio (preliminar)
¢ da ordem de cem dias, ou 19% de ganho de celeridade.

Com rela¢io a hipétese H5, os indicadores de duragao segundo varas judiciais ou juizados
indicam uma elevada dispersao da diferenca de duragao. Considerando-se apenas unidades com um
numero expressivo de casos antes e depois da RTEE, ha casos com redugio de duragio préxima a 85%
e casos com aumento de duragio superior a 250%. Os juizados especiais figuram entre as unidades
com maiores ganhos, embora existam também juizados com desempenho muito ruim no pés-reforma.
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GRAFICO 1
Duracdo processual média antes e depois da reforma dos titulos executivos extrajudiciais —
Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul (2004-2012)
800 | | A
“-, ,,:--\," ‘V'“\\C_<_)‘ntrole (todos os processos)
700 —
£ 0 |
Xa \ Reforma (Lei n° 11.382/2006) “"\. ) ,:'/
§ 2007 \“\\\ - ,/'/—/ .
200 Tratamento (titulos executivos)
300 —
I I I I I I I I
2004m1 2005m1 2006m1 2007m1 2008m1 2009m1 2010m1 2011m1 2012m1
Ano/més
= Titulos executivos extrajudiciais (média mével)  ------ Todos os processos (média movel)
Fonte: Sistema de Automacao da Justica (SAJ).
Obs.: Duracdo dos processos iniciados no més em questao.
TABELA 3
Duracdo média da execucao, segundo motivo da extincdo do processo
Resultado Estatistica Antes Depois Diferenca Diferenca (%)
Nudmero de dias 601 397 -204 -34
Frustrada Total de casos (%) 57,4 61,5 41 -
Ndmero de casos 11.732 19.219 7.487 64
NUmero de dias 283 224 -59 -21
Acordo Total de casos (%) 12,7 15,3 2,7 -
NUmero de casos 2.586 4.794 2.208 85
Ndmero de dias 604 445 -159 -26
Sucesso Total de casos (%) 30,0 23,1 -6,8 -
Numero de casos 6.122 1.227 1.105 18
Numero de dias 562 381 -181 -32
Total Total de casos (%) 100 100 100 -
Numero de casos 20.440 31.240 10.800 53
Fonte: Sistema de Automacao da Justica (SAJ).

Obs.: 1. Casos ndo amostraveis e ndo classificados excluidos da tabela (ver definicdo nos topicos a sequir).

2. Exclusdo bem-sucedida: devedor satisfaz a obrigacdo; devedor obtém, por transacéo ou por qualquer outro meio, a remissao total da divida;
réu reconhece a procedéncia do pedido.

3. Acordo: partes transigem.

4. Execugdo frustrada: devedor ndo encontrado ou ndo existem bens penhoraveis; processo parado durante mais de um ano por negligéncia
das partes; autor abandona a causa por mais de trinta dias; autor desiste da acdo; decadéncia ou a prescri¢do; autor renuncia ao direito

sobre 0 qual se funda a agao; suspende-se a execugao, sem extingao posterior; devedor ndo possui bens penhoréveis; 0 autor ndo comparece
a audiéncia ou ndo promove os atos que lhe compete.

5. Casos “ndo amostraveis”: inexisténcia de titulo, auséncia de pressupostos, perda de objeto, incompeténcia, indeferida a peticdo inicial,

perempcao, litispendéncia ou de coisa julgada.

6. Casos nao classificados: motivo da extincdo nao foi identificado.
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As evidéncias preliminares relativas as hipdteses testdveis apresentadas sao: 7) a duragao processual
média reduziu-se em 25% (tabela 2), mas ao se “descontar” o impacto de ganhos de eficiéncia do
sistema, este efeito pode cair para 19%, ou cerca de cem dias, na média do periodo 2007-2011.
Na margem, contudo, os dados sugerem ganhos mais significativos; ) as proporcoes de execugoes
frustradas e de acordos no total de extinges elevaram-se expressivamente, sugerindo uma confirmagao
das hipéteses H2-H4, de que, ap6s a RTEE, os devedores passam a ter mais incentivos ao
efetuar acordos, e os credores passam a ter uma maior propensao a ajuizar a execu¢io, dada a maior
efetividade do processo (e na presenga de assimetrias de informacao); e 77i) a RTEE parece ter tido
impactos bastante heterogéneos, conforme apontado anteriormente (H5). Outro resultado digno
de nota, para o qual ainda ndo hd explicagio bvia dentro ou fora do sistema judicial, é o aumento,
superior a 160%, do valor médio e mediano das execugoes apds a RTEE.

3 CONCLUSAO

Os resultados preliminares da pesquisa sugerem que a RTEE foi bem-sucedida em elevar a
celeridade processual (em cerca de 19%) e os indices de recuperagao de créditos inadimplidos.
Os ganhos de celeridade parecem ocorrer de forma gradual, ao longo do periodo de observagao.
Os ndmeros sugerem ganhos nao somente de celeridade, mas também de qualidade, isto é,
da forma como os processos sao resolvidos. Nesse sentido, destaca-se a maior incidéncia de acordos.
O aumento na incidéncia de execugdes frustradas, embora A primeira vista parecga deletério,
na verdade deve ser interpretado como o resultado de um novo mecanismo de selecio de casos,
que resulta da maior efetividade do processo de execu¢io. Excluindo-se as execugoes frustradas,
os ganhos de celeridade se reduzem, mas ainda sao expressivos para acordos e sucessos (pagamento integral).
Os ntimeros sugerem, ainda, que os ganhos de celeridade decorrentes da RTEE sao heterogéneos
segundo unidades e nao devem ser atribuidos a variagdes no valor dos créditos inadimplentes.
O conjunto de resultados apresentados é, por enquanto, apenas indicativo dos impactos da RTEE;
para se falar conclusivamente em efeitos causais é necessdrio agrupar, em um modelo estatistico,
outros fatores que possam potencialmente contribuir para uma maior ou menor celeridade das
execugoes extrajudiciais. Além disso, é necessdrio construir um grupo de controle que possibilite
estabelecer um cendrio contrafactual convincente, necessdrio para uma avaliagio precisa do
impacto da reforma processual em questao (RTEE).
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