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APRESENTACAO

Em sua segunda edicéo, o Boletim de analise politico-institucional, da Diretoria de Estudos e Politicas
do Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest) do Ipea, traz novas reflexdes sobre aspectos
institucionais relevantes para a estrutura governamental do pais e para a dindmica das relacoes
entre o Estado e a sociedade nos processos de politicas publicas.

Este periddico apresenta, na secdo Agenda politica, um balanco dos eventos que devem
pautar o segundo semestre de 2012, marcado ndo apenas pela consolidacdo de nova orientacao
na gestao macroecondmica, mas também por acontecimentos politicos de grande impacto, como
as eleicdes municipais e o encaminhamento de importantes questoes federativas.

A secao Opinido traz um artigo da professora Eli Diniz, que colaborou com a reflexdo da Diest
sobre os rumos do desenvolvimento brasileiro a luz do seguinte tema: "é possivel um novo modelo
de Estado desenvolvimentista no Brasil?”

Em grande medida, a discussao apresentada pela professora repercute na secéo intitulada
Reflexées sobre o desenvolvimento. Relnem-se ali seis textos. O primeiro levanta questdes sobre
o tema das capacidades estatais para o desenvolvimento no século XXI. Algumas das questoes
levantadas pelos autores sdo: o Estado brasileiro possui as capacidades técnico-administrativas e
politicas necessarias a conducéo de politicas de desenvolvimento? Quando é que as instituicoes
democraticas impoem restricdes as politicas de desenvolvimento, aumentando custos de transagao,
gerando ineficiéncias, impasses e conflitos? O segundo artigo recupera as principais proposicoes de
Francisco Gaetani sobre a agenda contemporénea de gestao publica e seus desafios, em palestra
proferida em 14 de setembro de 2011, no seminario da Diest do Ipea. Um terceiro artigo aborda a
relevancia de se enfrentar de forma efetiva a retomada do planejamento estratégico governamen-
tal no Brasil, sugerindo atributos desejaveis a este movimento de recuperacao da funcao plane-
jamento. Compde também esta secdo um artigo que discorre sobre a dimensao ético-politica do
desenvolvimento. Este artigo enfatiza que esta dimensao é inerente as formulagdes da economia
do desenvolvimento, quer se concorde ou nao com 0s objetivos estratégicos que sao propostos
para cada etapa da assinalada evolucao em direcdo a uma economia plenamente desenvolvida.

Os dois ultimos artigos da secédo Reflexées sobre o desenvolvimento voltam-se para temas
mais especificos da institucionalidade politica e governamental brasileira. Um reflete sobre o siste-
ma de justica criminal do pafls, ressaltando a importancia que as atividades de investigacao e inte-
ligéncia policial ttm para o seu aprimoramento. Afirma-se que, em lugar de atuar sobre incidentes
de uma forma isolada e limitada, a inteligéncia policial poderia orientar as atividades dos policiais
para diagnosticos situacionais mais detalhados, de longo prazo, possibilitando melhor alocacéao de
recursos para o combate ao crime e a manutencdo da ordem. O outro artigo apresenta pesquisas,
estudos e reflexdes do Ipea sobre o federalismo no Brasil, destacando a atualidade da questédo e
seus desdobramentos na agenda de trabalho do instituto.

Por fim, quatro textos sobre diferentes temas compdem a secdo Notas de pesquisa. O primeiro
tem por objetivo chamar atengao para a relevancia da dimensao territorial no planejamento judiciario.
Defende-se que a abordagem com foco no territério, ilustrada no texto por meio de alguns subprodutos
do estudo Justica infantojuvenil: situacdo atual e critérios de aprimoramento, seja estendida a outros
ramos da Justica, de modo a enfrentar as disparidades existentes em termos dos equipamentos
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disponiveis e dos servicos prestados a populacao. Outro texto se propde a comunicar, de forma
bastante resumida, os resultados de pesquisa realizada para compreender como a representacao
politica é exercida no nivel local, atentando especialmente para a incidéncia do clientelismo politico
e testando algumas explicacdes da ocorréncia deste padrdo de representacdo. Na sequéncia, é
apresentado texto sobre coordenacao federativa em &reas de grandes investimentos, que busca
observar o tipo e a capacidade de resposta dos mecanismos de coordenacéo federativa adotados
em trés casos que se destacam por atrair grandes investimentos: o Complexo Industrial Portuario
Governador Eraldo Gueiros (Suape), em Pernambuco; a regido Leste Fluminense, no estado do Rio
de Janeiro; e o Alto Paraopeba, em Minas Gerais. Fechando esta secéo, o texto sobre participagdo
social e inclusdo politica nos conselhos nacionais apresenta dados de perfil dos conselheiros na-
cionais, coletados em survey com questionario qualitativo-quantitativo, aplicado aos membros de
21 conselhos e trés comissbes nacionais de politicas publicas entre 2010 e 2011.

Esperamos que esta edicao do Boletim de analise politico-institucional instigue seus leitores
e contribua para o debate publico.

Boa leitura!l
Conselho Editorial




Agenda
Politico-Institucional







Agenda Politica, Mudancas Institucionais e Perspectivas
Futuras: questoes centrais para o ano de 2012

Antonio Lassance*

1 INTRODUCAO

O ano de 2012 tem adiante trés frentes de batalha cruciais: as eleicdes municipais, a transicao para
a agenda de aceleracao do crescimento e as questdes de cunho federativo.

2 AGENDA POLITICA

2.1 Questdes centrais para o segundo semestre de 2012

A agenda do segundo semestre de 2012 tem trés pontos fundamentais que, por suas repercussoes
politico-institucionais merecem ser destacados a seguir.

1) A disputa das principais forcas politicas do pais nas eleicdes municipais, com possiveis
consequéncias no arranjo futuro da coalizdo governamental, e a formagao de uma nova
geracgéao de prefeitos, com desafios institucionais muito mais complexos.

2) A transicao da agenda antes concentrada na estabilizagdo macroeconémica para a
agenda dedicada a promover a aceleracdo do crescimento do pais.

3) As questdes federativas, em duas vertentes principais: a do financiamento as politicas
publicas e a do desenvolvimento regional, ambas sensivelmente criticas nos aspectos
agrario, ambiental e das politicas sociais.

As contingéncias do calendério das eleicoes municipais tornam o ano mais curto. A tramitacéao
de matérias no Legislativo torna-se mais lenta e as proposicoes do Executivo tendem a ser focadas
nos pontos absolutamente prioritarios de sua agenda.

Como é usual aos anos de eleicado, o Legislativo entra em ritmo de esforco concen-
trado e ocorre um acirramento das disputas partidarias por conta dos pleitos eleitorais. Tais
circunstancias deixam o Executivo sujeito a mais riscos, comparativamente aos anos impares
(sem eleicdes), no que se refere a relacdo com os partidos na negociacdo de sua agenda
congressual prioritéria.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa e diretor-adjunto da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da De-
mocracia (Diest) do Ipea.
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2.2 Partidos e governo depois das eleicdes municipais
Trés grandes perguntas pontuam o cenario dessas eleigoes.

1) Em que medida os partidos das coalizbes governista ou oposicionista ampliardo sua
presenca em prefeituras?

2) Havendo variagbes negativas de pelo menos um dos maiores partidos da coalizdo
presidencial — Partido dos Trabalhadores (PT) ou Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) —, até que ponto isto abrird espaco para dois partidos que estao
em pleno processo de realinhamento: o Partido Socialista Brasileiro (PSB) e o Partido
Social Democrata (PSD)?

3) Se tais variacdes em ambito municipal vierem a favorecer migracdes ou fusoes par
tidarias, o governo serd obrigado a atualizar sua composicdo frente ao novo quadro
em 20137

As respostas a estas trés perguntas antecipardo a posicao das pecgas no tabuleiro das coali-
zOes partidarias nacionais, tanto governista quanto da coalizdo rival, com vistas as eleicoes de 2014.

As eleicoes de 2012 serao as primeiras sob a vigéncia plena da Lei da Ficha Limpa, o que me-
recerd uma analise sobre até que ponto ela propiciard uma melhora na qualidade da representacao
politica municipal €, também, se a lei revelard impactos importantes nas estratégias dos partidos.

A nova geracao de prefeitos a ser eleita em 2012 assumird um quadro de maior complexidade
em termos dos desafios do financiamento as politicas publicas, da nova agenda de desenvolvimento
do pals e da maior escala exigida a atividade municipal.

Em resposta, j& a partir do final de 2012 e inicio de 2013, ou seja, entre o periodo de transicao
e posse, os prefeitos devem reagir buscando nacionalizar o debate por solugdes, o que invariavel-
mente tem recaido na rediscusséo da partilha federativa de recursos.

2.3 0 tema do combate a corrupcéao

Até o momento, ndao ha qualquer sinal de avanco em termos institucionais. Embora o tema seja
palpitante, por conta da Comissdo Mista Parlamentar de Inquérito (a denominada “CPMI do Cacho-
eira”) e do julgamento do caso do chamado “Mensalao’, os desdobramentos continuam seguindo o

padrdo de tratamento episddico, de consequéncias eminentemente judiciais e apenas a posteriori.

As mudancas institucionais necessarias para atacar algumas das raizes do problema (o fi-
nanciamento empresarial de campanhas eleitorais e a impunidade dos corruptos e corruptores),
quando néo sao reiteradamente derrotadas nas discussdes de reforma politica, tramitam a passos
lentos no Congresso, rodeadas por incertezas. A Unica proposta significativa em estagio mais
avancado de discussao é a que tipifica o enriquecimento ilicito como crime, conforme previsto
pela comissdo do novo Codigo Penal. O Projeto de Lei n¢ 6.826 — enviado pelo presidente Lula
da Silva em 2010 —, conhecido como “Lei Anticorrupcéo’ tem sofrido uma oposicao silenciosa e
sistematica, dentro e fora do Congresso.

Relegado a um segundo plano na agenda politico-institucional, o tema tende a continuar
submetido ao enredo das campanhas eleitorais, servindo de municéo para acusacdes mutuas entre
partidos rivais.
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3 MUDANCAS INSTITUCIONAIS EM CURSO

3.1 Inovacdes institucionais da gestdo macroecondmica

Uma nova agenda econdmica ja vinha sendo posta em marcha desde o segundo semestre de 2011,
antecipando-se ao cendrio de piora das expectativas com relacdo a crise internacional. O ano de
2012 retomou a agenda do crescimento, no primeiro semestre, com iniciativas que tiveram como
cerne o enfrentamento desta crise. A partir do segundo semestre € esperado que se produzam
efeitos mais rapidamente.

Tao importantes quanto as medidas de incentivo econédmico, como uma maior protegado cam-
bial a determinados setores e o esforco de reducéo dos juros, sdo algumas mudancas de ordem
institucional. Embora feitas para responder a conjuntura, elas se podem inscrever no longo prazo
como inovacoes da gestdo macroecondmica.

A primeira delas foi a Medida Proviséria (MP) ne 567 de 2012. Ao alterar as regras de remu-
neracao da poupanca, considerada um dos nés a ser desatado para a queda consistente da taxa
béasica de juros da economia (Selic), a mudanca estabeleceu um patamar de 8,5%, a partir do qual,
tais aplicacdoes obedecerao a uma nova férmula de remuneracao. Além de rebaixar as expectativas
quanto aos juros no longo prazo, a MP inclui novas obrigacoes de transparéncia ao sistema bancario.
O Banco Central passa a ter poderes regulatérios ampliados de maior efetividade de sua atuacao,
orientada para um novo cenario macroeconémico (Brasil, 2012a).

Outra regra em discussao, sob o abrigo da Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2013, autoriza
o governo federal a executar investimentos no ambito do Programa de Aceleracado do Crescimento
(PAC) e das estatais, na proporcédo de 8,34% por més do valor da programagado — mesmo se a lei
orcamentaria nao tiver sido aprovada ao final do ano (Brasil, 2012b).

O Congresso terd, assim, uma reducdo em seu poder de negociacdo de emendas ao orcamento
no que se refere ao PAC. A Presidéncia teria mais condicdes de concentrar sua alocacao de recursos
no PAC negociando direta e pontualmente com os governadores, sem a mediacao parlamentar.

Por seu turno, as pressoes do Congresso, ao fragmentarem as alocacdes do PAC, contri-
buem para relacionar o programa a iniciativas de menor escala e que respondem a demandas de
desenvolvimento regional. O peso parlamentar dos estados menos industrializados costuma ter o
efeito positivo de mitigar uma maior concentracdo da agenda de desenvolvimento exatamente nos
estados das regides mais industrializadas.

Outra alteracao institucional estendeu o regime diferenciado de contratagdes (RDC) para todas
as obras do PAC (o mecanismo era originalmente restrito as obras relativas a Copa das Confedera-
coes, em 2013, e & Copa do Mundo de 2014). O RDC é a maior mudanca promovida nas regras de
licitacdo desde a Lei n° 8.666/1993.

3.2 Mudancas institucionais da agenda federativa

Duas mudancas institucionais inadidveis no financiamento ao federalismo brasileiro estao a caminho.
A primeira tem data marcada para dezembro de 2012, quando expira o prazo dado pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) para que o Congresso defina critérios para o rateio dos recursos do Fundo
de Participacao dos Estados (FPE). A outra mudanca estéa relacionada aos royalties do petréleo.
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O néo equacionamento adequado do financiamento as politicas publicas transferiu, para
ambas as discussoes, boa parte do estresse que se avoluma sobre as politicas sociais e sobre os
interesses econdmicos escudados pelas politicas de desenvolvimento empreendidas pelos estados.

Saude e educacdo permanecem subfinanciadas e sob a orientacao de se fazer mais com me-
nos, sobretudo por meio de mecanismos de avaliacdo de desempenho e do aumento da eficiéncia
na gestéo dos recursos disponiveis. Entre a extincdo da Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacéo
ou Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (a chamada CPMF) —em
2007 — e a regulamentacéo da Emenda Constitucional n2 29 —em 2011 —, nao se institucionalizou a
elevacao da provisao de recursos federais para a salde. Na educacéo, o Plano Nacional de Educacéo
para a década 2011-2020, que prevé esta elevacao, foi enviado tardiamente ao Congresso (15 de
dezembro de 2010) e teve sua tramitacdo arrastada por inimeras divergéncias, entre elas quanto
ao patamar de financiamento da drea, com propostas que se situam entre 7% e 10%.

O tratamento fragmentado a esses problemas levou a iniciativas autbnomas que ganharam
expressdo no Congresso. E o caso da movimentacéo de vérias categorias de trabalhadores em luta
pelos pisos salariais, que conta com a oposicao sistematica de prefeitos e governadores.

Da mesma forma, tem-se a questao dos royalties do petréleo, que passou a ser enxergada
como uma tabua de salvacao para se evitar o estrangulamento das contas estaduais e municipais,
diante do aumento das obrigacdes constitucionais, de um lado, e da pressao sobre os limites de
gastos estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, de outro.

As batalhas do desenvolvimento regional estiveram traduzidas, entre 2011 e 2012, em novos
rounds, como o comércio eletrénico e a chamada "“guerra dos portos’, assim como nas discussoes
sobre o FPE, os royalties do petréleo (para em breve, os da mineragao) € a renegociacao da divida
dos estados € municipios.

Tais movimentacdes denotam uma estratégia clara dos estados para se reestruturarem
financeiramente e se consolidarem no papel de agentes de desenvolvimento, seja com politicas
sustentaveis ou, em muitos casos, predatorias.

Os embates quanto ao Codigo Florestal se inserem nessa logica, na medida em que a expan-
sao agricola e a expansao mineradora tém sido, para muitas Unidades da Federacgao (UFs), a opgéao
preferencial de crescimento acelerado — mesmo que as custas da dilapidacdo de seu patrimoénio
natural e da persisténcia de formas degradantes de trabalho.

Com os vetos feitos ao Codigo Florestal pela presidenta, e dada a vigéncia da MP editada em
junho para suprir tais vetos, a questao ambiental tende a se acirrar em um periodo que coincide com
a sazonalidade dos meses de agosto, setembro e outubro, que costumam ser tradicionalmente os
de maior intensidade da atividade de desmatamento.

Por fim, a perspectiva de crescimento econdmico abaixo do esperado levou a iniciativa presi-
dencial de ampliar os aportes de recursos para investimentos nos estados, embora tal oportunidade
esteja, em muitos casos, limitada pela baixa capacidade dos governos de formularem projetos
vidveis e integrados de desenvolvimento, associados ao setor empresarial, na forma das parcerias
publico-privadas (PPPs).
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4 PERSPECTIVAS FUTURAS

4.1 A estratégia federal em torno do PAC e do Programa Brasil Sem Miséria

As ofertas federais estdo cada vez mais concentradas em politicas que atendem aos objetivos centrais
de sua agenda, quais sejam: crescimento econdmico com estabilidade e reducéao da pobreza. Tal
concentracédo de esforcos explica o relevo que adquiriram o PAC e a estratégia do Brasil Sem Miséria.

Ambos institucionalizaram a orientacdo das presidéncias de Lula da Silva (a época, com
o PAC e o Programa Bolsa Familia) e de Dilma Rousseff (PAC e Brasil Sem Miséria) no sentido
de transformé-los em carros-chefe de uma agenda de desenvolvimento, a qual se associa uma
mirfade de programas. Mais que programas, strictu sensu, ambos foram conformados enquanto
estratégias de organizacéao das politicas em torno de macro-objetivos. Em termos muito praticos,
passaram a servir de filtro na priorizagdo da execucdo orcamentdria, tendo excepcionalidades em
relacéo ao tripé basico da politica fiscal: o contingenciamento, a Desvinculacao de Receitas da
Uniado e a geracdo de superavit primario.

Na dimenséo federativa, o PAC e o Brasil Sem Miséria também estruturaram o relacionamento
com estados e municipios, alterando suas acdes prioritarias e alguns aspectos da configuracao
do servico publico. Embora ainda precariamente, governos estaduais e prefeituras avangaram no
sentido de se prepararem melhor para receber as ofertas federais, mais concentradas em torno
das duas politicas estratégicas.

4.2 Requisitos de sustentacao dos avancos alcancados

A persisténcia dessa agenda tem garantido a melhora substancial dos indicadores socioeconémicos
brasileiros. Todavia, se requer um minimo de crescimento do pais, com geracao de emprego e renda,
para se sustentar um patamar basico de bem-estar social, além de contribuir com a arrecadacéao
dos tributos que alimentam a atividade do Estado brasileiro, em todas as esferas da Federacéo.

Os avancos alcancados demandam inovagoes institucionais, mudangas incrementais e atos de
gestdo em muito maior escala, 0 que tem esbarrado em trés problemas fundamentais. O primeiro é
qgue o sistema politico brasileiro tem processado tais mudancas com uma velocidade muitas vezes
mais lenta que a requerida (basta ver que, em varios casos, a definicdo de grandes politicas tem
demorado mais de uma década entre sua proposicédo, aprovacéo e efetiva implementacéo). Dada
a auséncia de grandes consensos, e diante de batalhas federativas cada vez mais agudas opondo,
de um lado, estados produtores a consumidores, e de outro, Uniado, estados, municipios e Distrito
Federal, se confia em uma melhoria na gestao, em mudancas incrementais bastante pontuais (ou
reformas fatiadas) e em poucas inovacdes institucionais de maior peso.

A segunda dificuldade é que a trajetéria de profunda e sistematica descentralizacdo das poli-
ticas nacionais ndo foi acompanhada da devida desconcentracao dos 6rgaos federais que poderiam
orientar, fiscalizar e corrigir problemas de implementagao. Os inUmeros casos de desvio de finalidade
e dos recursos transferidos tém sido detectados de forma crescente, mas apenas a posteriori pela
acao dos 6rgaos de controle.
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O terceiro é que esse quadro demanda que 0s embates permanentes e cada vez mais inten-
sos resultem em um rearranjo federativo mais cooperativo, calcado em definicdes institucionais
mais abrangentes quanto as fontes de financiamento e aos critérios de sua distribuicdo entre os
entes federados — um dos desafios da comisséo de especialistas instalada pelo Senado em 2012.

4.3 Questbes persistentes, mas com agendas renovadas

Grande parte do esforco politico do Executivo federal tem sido dedicada & tarefa de administrar ou
mesmo de barrar iniciativas surgidas como reagdes difusas a problemas estruturais, a espera de
solucdes sustentaveis no longo prazo. E o caso da guerra fiscal reeditada com o problema — ja em
fase de equacionamento — da "“guerra dos portos” Isto também ocorre com a agenda dos royalties
do petréleo, a agenda das leis dos pisos e a agenda do Cddigo Florestal, todos estes itens decor
rentes de problemas de fundo do arranjo federativo brasileiro.

As eleicbes municipais criam um interregno para esses problemas, em termos de seu
debate institucional federal, mas eles serdo imediatamente retomados, com toda a forca, a partir
do final de 2012.

A nova geracao de prefeitos que ird assumir em 2013 certamente renovard esta agenda.
Afinal, ao longo de mais de duas décadas, os municipios se tornaram as grandes agéncias de
prestacdo de servicos publicos, muitas delas financiadas exclusivamente por transferéncias
obrigatérias ou voluntarias.

A partir de 2013, eles passarao a responder a novas imposicdes, como as recentemente
estabelecidas pela Lei da Mobilidade Urbana e pela Politica Nacional de Residuos Sélidos. Serdo
obrigados a arcar com custos crescentes, como os referentes ao pagamento dos pisos salariais
(por enquanto, dos professores, mas com chance deste piso ser disseminado para varias outras
categorias de atividade publica municipal) e da transferéncia da manutencao dos ativos de ilumina-
cdo publica. Enfrentardo um quadro bastante piorado da presenca do crack em suas cidades, sejam
elas pequenas, médias ou grandes, tal seu alastramento.

O enfrentamento a uma agenda de problemas crénicos demandara, em 2013, uma coalizdo
presidencial consolidada, capaz de prover a sustentacdo congressual necessaria a manejar institucio-
nalmente esses desafios. Caso a agenda de aceleracao do crescimento seja retomada plenamente
a partir de 2013, serao as areas de salde, educacao, seguranca € meio-ambiente que se tornarao
mais criticas no ambito das relagdes federativas e do desempenho da atividade das trés esferas
de governo.
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E Possivel um Novo Modelo de Estado Desenvolvimentista
no Brasil?

Eli Diniz*

1 INTRODUCAO

Para responder a essa pergunta, hd uma questédo preliminar que pode ser formulada nos seguintes
termos: ao término da primeira década do novo milénio, é possivel dizer que existe um modelo de
desenvolvimento no Brasil?

Tem-se, sim, uma agenda publica mais complexa, caracterizada pela coexisténcia de pontos de
continuidade (sobretudo na politica macroecondmica) e pontos de mudanca (énfase em politicas de teor
desenvolvimentista), principalmente a partir do segundo mandato do expresidente Lula.

Porém, néo se delineou um modelo desenvolvimentista no sentido forte desse termo. Em outras
palavras, nao é possivel identificar um modelo de longo prazo aglutinando de maneira consistente as
distintas dimensoes de uma nova estratégia de desenvolvimento, com a complexidade que alcancou
0 conceito contemporaneo de desenvolvimento. Além do crescimento econémico, sao igualmente
relevantes, nesta nova acepcao, as dimensoes de equidade e a expansao das liberdades substantivas
das quais desfrutam os cidaddos — no sentido de Armatya Sen (2000) —, o que requer a primazia da
remocao das fontes de privacdo de liberdade, tais como: a tirania e a pobreza; a destituicao social
sistematica; a escassez da oferta de bens publicos essenciais nas areas de salde, educacao funda-
mental, saneamento béasico, habitacdo e seguranca publica; e, finalmente, ndo se deve desconsiderar
a dimensao da sustentabilidade, que sé entrou na agenda publica recentemente.

Entretanto, é possivel identificar claramente a existéncia de uma agenda desenvolvimentista,
cujas diretrizes delineiam-se entre 2004 e 2006, ganhando forca a partir do segundo mandato do ex-
presidente Lula. Tal agenda pautou-se por uma énfase na inclusdo social e por uma visdo estratégica
sobre a expansdo do mercado interno de consumo de massas como elemento propulsor de uma
nova modalidade de crescimento — ver o exemplo do Plano Plurianual (PPA) 2004-2007. Um novo
leque de politicas publicas, envolvendo expansao do crédito, aumento do salario minimo, expansao
do emprego formal, politicas sociais — como o Programa de Transferéncia de Renda Condicionada,
o Bolsa Familia —além do crédito consignado e da retomada de uma politica industrial de novo tipo,
Sao 0s aspectos que caracterizam esta nova agenda desenvolvimentista. Trata-se certamente de
um novo mix de politicas publicas prioritarias entre 2004 e 2010.

Nesse sentido, segundo alguns analistas e elites da alta burocracia governamental, é possivel
identificar, ao longo da ultima década, a configuracao de uma nova perspectiva de desenvolvimento.
Esta consiste na articulacao do crescimento com distribuicao de renda, reducéao da vulnerabilidade
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Estratégias e Desenvolvimento (INCT); e pesquisadora associada do Instituto de Estudos Sociais e Politicos (IESP) da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro (UERJ).
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externa, equilibrio macroeconémico, democracia e insergao internacional competitiva sob o primado
de uma nova visao da soberania nacional.

Cabe passar para a questao principal: “é possivel dizer que se tem um Estado desenvolvimen-
tista no Brasil?” Entende-se que a resposta seja negativa. Entretanto, pode-se afirmar que este tipo
de Estado estd em construgao. Suas bases foram langadas. Quais sao os fatores indicativos deste
processo? Em primeiro lugar, a partir da Constituicao Federal de 1988, observou-se no Brasil a cons-
trucdo da democracia sustentada, que se caracteriza fundamentalmente pela estabilidade do regime.
A democracia fortaleceu-se, as regras do jogo democratico adquiriram primazia para os diferentes
atores sociais, incluindo as elites econémicas, e, além das liberdades classicas de participacao, de
organizacao, de expressao e da universalizacdo do direito de voto, o principio da alternancia do poder
passou a ter vigéncia na democracia brasileira. Novas elites ascendem ao poder com base em nova
coalizao eleitoral, a qual se consolida em torno de forte aspiragcdo por mudanca no estado de coisas
em vigor. Novas escolhas tornam-se possiveis, caracterizando uma inflexao politica.

A construcao do Estado desenvolvimentista requer, porém, outras condi¢cdes. Sobre este
aspecto, torna-se necessario considerar as interconexodes entre Estado, governanca, accountability
e responsividade.

2 ESTADO E GOVERNANCA

Observa-se pronunciada mudanca no que se refere as concepcdes sobre o papel do Estado. Verifi-
cou-se o0 abandono do pressuposto da ineficiéncia intrinseca da intervencao do Estado, vista como
incentivo a expansao das praticas de rent-seeking, corrupcao e dilapidacao dos recursos publicos.
Sob esta o6tica, sobressai a figura do burocrata tipico, enquanto maximizador do interesse proprio.
Sob a primazia da visao liberal, reforcada com a vigéncia das reformas orientadas para o mercado,
ganhou realce a nocéo de que a expansao do Estado constitui aumento supérfluo do gasto publico,
com inchacgo da burocracia e desperdicio de recursos. A visao alternativa que marcou o debate po-
litico na Ultima década, poés-reformas orientadas ao mercado, foi a insisténcia sobre o fato de que
era necessario reestruturar o Estado, com o recrutamento de novos quadros via concurso publico,
e fortalecer a capacidade de intervencao estatal, de forma a viabilizar o enfrentamento das novas
prioridades da agenda publica. Por exemplo, o nimero de servidores com nivel superior de esco-
laridade cresceu de 182.303, em 1997 para 223.404 em 2009, representando, assim, 45% dos
servidores civis ativos da Uniéo.

A énfase desloca-se para a importancia da coordenacao estatal para administrar de maneira
equilibrada o aumento do crescimento e da competitividade das economias nacionais no contexto
atual do capitalismo crescentemente globalizado. Recupera-se, portanto, a legitimidade do ativismo
estatal, destacando-se o papel de alguns érgaos que se revelaram capazes de exercer uma funcao
estratégica na execugao de uma rota desenvolvimentista, como o Ministério da Fazenda — apés a
crise de 2005 e da substituicdo do ministro Palocci pelo ministro Guido Mantega —, a Casa Civil, o
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacédo e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES) — este ultimo em fungéo de seu papel indutor do desenvolvimento e formulador
de uma nova politica industrial, a semelhanca das agéncias-piloto dos paises asiaticos dindmicos.
Este & também o caso de algumas empresas estatais, como a Petrobras. A capitalizacao de bancos
publicos, como o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica, foi uma iniciativa, j& que forneceu o respaldo
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necessario para a expansao de um modelo ancorado na formagao de um forte mercado interno de
consumo de massas. A centralidade das politicas sociais, como o Programa de Transferéncia de Renda,
o Beneficio de Prestacdo Continuada, entre outros, ocupou um espaco destacado, com a criacao,
em 2004, do Ministério de Desenvolvimento Social e de Combate a Fome (MDS), que apresentou
uma trajetéria ascendente com o crescimento absoluto e relativo de seus servidores: entre 2004 e
2009, houve um aumento de 78% de seu quadro funcional. Destaque-se, ainda, que o BNDES e o
Itamaraty reafirmam-se como agéncias de exceléncia dentro do aparato estatal, responséaveis pela
conducao de dois importantes pilares da agenda desenvolvimentista do governo, quais sejam, 0s
planos interno e externo. Entretanto, este esforco de qualificacao e de profissionalizagcdo nao se
estendeu ao conjunto da burocracia publica. Ainda existem lacunas que dificultam a agao coesa e
consistente do aparato governamental.

Outro importante desafio que persiste refere-se a debilidade crénica do poder infraestrutural
do Estado no sentido de Michael Mann (1986). Aqui é preciso fazer a distingdo entre solidez da
democracia e capacidade do Estado. Trata-se de processos interligados, porém distintos. Em outros
termos, a democracia nao se traduz automaticamente em maior capacidade do Estado. Pode haver
— e ocorre com frequéncia — um descompasso entre, por um lado, o robustecimento da democra-
cia, e por outro, a debilidade do Estado como instituicao publica capaz de prover e universalizar o
acesso a bens publicos essenciais, nas areas de seguranca publica, saude, educacao, habitacao e
saneamento bésico, traduzindo-se em baixo poder infraestrutural do Estado.’

Em seu percurso histoérico, o Estado brasileiro apresenta um déficit em termos de seu poder
infraestrutural, tragco que se agravou durante a primazia da agenda neoliberal nos anos 1990. Segun-
do Mann, poder infraestrutural é a capacidade de o Estado penetrar na sociedade e implementar
logisticamente suas decisoes, abarcando, em seu dmbito de acao, todo o territério nacional € os
diferentes segmentos da populagcao que se quer beneficiar com a execucao das politicas publicas.
Tal objetivo requer que os Estados tenham infraestruturas que penetrem universalmente toda a so-
ciedade civil, de modo que as elites politicas possam extrair recursos e fornecer servicos para todos
os individuos. Logistica significa, para Mann, a existéncia de técnicas e recursos que permitam ao
Estado penetrar na sociedade e exercer o seu poder, reforcando a capacidade de formulacéo e de
implementacéo de politicas. Traduz-se, enfim, pelo alcance territorial da acdo do Estado. Portanto,
pode-se dizer que modernizar o Estado implica, em parte, 0 aumento de seu poder infraestrutural,
0 que é ainda indispensavel para viabilizar a concepcao multidimensional do desenvolvimento, indo
além dos indicadores econdmicos e abarcando de forma interligada as dimensodes da equidade, da
ética (no sentido de atender ao interesse publico) e da sustentabilidade.

Sob esse aspecto, houve avangos no que se refere as politicas publicas voltadas para
direitos sociais constitucionalizados, como a educacado fundamental, a salide béasica e assis-
téncia aos segmentos mais desvalidos da populacao (Brasil, 1998, Artigo 6°). Assim, alargou-
se substancialmente o alcance territorial das politicas relativas a educacao e saude bésicas,

1. Aplicando a América Latina sua ja classica distingdo entre os poderes despotico e infraestrutural do Estado, Mann
destaca: " Poder despdtico € a capacidade das elites do Estado de tomar decisdes sem uma rotineira negociacao com
os grupos da sociedade civil. Em principio, democracia ndo envolve nenhuma forma de poder despdtico, embora
no mundo real todos os Estados de alguma forma o pratiquem. Poder infraestrutural € a capacidade do Estado de
efetivamente implementar decisdes em todo o seu territdrio, ndo importa quem tome as decisdes. Isso também
pode ser chamado de ‘capacidade ou eficiéncia do Estado’. Requer que os Estados tenham infraestruturas que
penetrem universalmente toda a sociedade civil, através das quais as elites politicas possam extrair recursos e
fornecer servicos para todos os individuos” (Mann, 2005, grifo nosso).
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com a universalizagdo do acesso dos diferentes segmentos da populacdo, em todo o territério
nacional, ao ensino fundamental e a rede publica de saude. De forma similar, é vasto o al-
cance territorial das politicas de transferéncia de renda, via Bolsa Familia, atingindo, segundo
dados do MDS, em 2010, 12,4 milhées de familias, perfazendo o total de 49 milhdes de be-
neficiados. Entretanto, se houve substancial aumento dos niveis de escolaridade do ensino
publico fundamental, observou-se, paralelamente, uma forte deterioracdo de sua qualidade,
aumentando a proporgao de analfabetos funcionais. O mesmo acontece com a qualidade
do atendimento a saude, apesar do aumento da porcentagem destinada a atencao basica,
que passou de 10,82%, em 1995, para 18,34% em 2004 (Souza, 2010, p. 11). Nas areas de
habitacdo, saneamento bdasico e seguranca publica, observa-se uma grande lacuna no que
diz respeito a acao do Estado.

3 ACCOUNTABILITY E RESPONSIVIDADE

No que se refere a accountability, ou seja, ao conjunto de mecanismos e de instituicbes de cobran-
ca e de prestacao de contas, que permite viabilizar a responsabilizagao publica dos ocupantes de
cargos governamentais (eleitos, nomeados ou efetivos), houve avangos dignos de nota. A accounta-
bility vertical se fortaleceu com a consolidacao do processo eleitoral e, no ambito da accountability
horizontal, houve aprimoramento do controle externo e interno da administracdo publica. Antigas
instituicdes foram reformadas e profissionalizadas, como o Tribunal de Contas da Unido, os tribunais
de contas estaduais e a Policia Federal; outras foram fortalecidas, como a Secretaria do Tesouro
Nacional; outras foram criadas, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU); e, finalmente, outras,
como o Ministério Publico Federal e os estaduais, tiveram seu papel ampliado.

Outra dimensao relevante para pensar o Estado desenvolvimentista é a da governanca, que diz
respeito as formas de gestado caracterizadas pela capacidade de construir instancias de interlocucao
com a sociedade — voltadas para definir as prioridades da agenda publica —, abrindo espaco para
a consecucao das metas coletivas e a sustentacao politica das decisdes tomadas. Neste ambito,
foram criados inimeros conselhos comunitarios e realizadas inUmeras conferéncias nacionais, além
dos conselhos de participacao social que existem em todos os ministérios.

Finalmente, quanto ao tema da responsividade, relativo a capacidade dos governos de res-
ponder as preferéncias dos cidadaos por meio das politicas publicas postas em prética, implicando
a diversificacdo dos mecanismos de vocalizacdo e de transmissdo das demandas, houve também
avancos com o aprofundamento da democratizacdo da sociedade brasileira.

4 CONCLUSAO

Em conclusao, pode-se considerar que, apesar das lacunas apontadas, o balanco é positivo,
observando-se a tendéncia a construcdo do Estado desenvolvimentista, porém de um novo tipo.
Trata-se de um modelo distinto do desenvolvimentismo nacional do passado (que néo tinha preo-
cupagao com equidade e sustentabilidade), bem como em relacdo ao desenvolvimentismo ligado
a seguranca nacional, imposto por um Estado fortemente coercitivo dos governos militares. Cabe
lembrar que este modelo distingue-se também do modelo calcado na dicotomia Estado-mercado,
baseado na primazia do livre mercado.
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Capacidades Estatais para o Desenvolvimento no Século XXI

Alexandre de Avila Gomide *
Roberto Rocha Coelho Pires* *

1 INTRODUCAO

Atualmente, muito se tem debatido sobre a possibilidade de o pais estar retomando, embora em
novas formas, politicas desenvolvimentistas." Alicercaria tal argumento, entre outros acontecimentos,
o ativismo estatal observado a partir do governo Lula, expresso por alguns itens, resumidos a segulir.

1) Politicas mais robustas nas areas:

a) industrial, tecnoldgica e de comércio exterior — por exemplo, a Politica Industrial, Tecno-
|6gica e de Comércio Exterior (PITCE) e a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP);

b) de infraestrutura — por exemplo, os programas de aceleracao do crescimento (PAC 1 e PAC 2); e
¢) social — por exemplo, o Programa Bolsa Familia.

2) A atuacéo de bancos publicos, ao financiar fusdes para a formacao de grandes
grupos nacionais nos setores de telecomunicacoes e recursos naturais — como o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) —, como tam-
bém ao assumir o controle majoritario de uma série de empresas — por exemplo,
a empresa Vale.

3) O ressurgimento de mecanismos de intermediacao de interesses entre Estado e socie-
dade civil, por meio dos diferentes conselhos ligados ao Poder Executivo, fundindo-se
com a tradicao politica corporativista do desenvolvimentismo brasileiro (Boschi, 2010).

Soma-se a isso o clima de questionamento do receituario neoliberal, dado o fracasso do
Consenso de Washington em promover o crescimento econémico na América Latina e a Crise
Financeira Global de 2008, que contribuiria para a ascensao de ideias pautadas pela necessidade
de se transformar a economia sob a inducao do Estado.

Contudo, pouco se tem discutido a respeito do proprio Estado e de suas capacidades de
formular e executar politicas de desenvolvimento, sobretudo, em um contexto de consolidacao
e vigéncia de instituicdes democraticas. Como se sabe, as politicas que nortearam os governos
desenvolvimentistas no Brasil entre as décadas de 1930 e 1970 se deram, majoritariamente,
em um contexto politico autoritario (com excecao do periodo de 1945 a 1964). Portanto, a re-
flexdo contemporanea a respeito da questdo do desenvolvimento (e do desenvolvimentismo)
requer problematizacdes acerca das capacidades estatais necessarias para tal, contemplando

* Técnico de Planejamento e Pesquisa e diretor da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da Democracia
(Diest) do Ipea.
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1. Entendem-se como politicas desenvolvimentistas aguelas que visam, sobretudo, promover o mercado interno, a mudanca
estrutural da economia nacional e a insercao ativa do pais no sistema internacional.
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tanto as capacidades técnico-administrativas, tipicas das burocracias desenvolvimentistas de
meados do século passado, quanto as capacidades politicas para negociacao e conducao,
por parte de governos, de processos decisérios compartilhados envolvendo multiplos atores
(sociais, politicos e econdmicos).

2 CAPACIDADES TECNICO-ADMINISTRATIVAS E POLITICAS DO ESTADO

Se, por um lado, o mercado é o lécus principal do processo de desenvolvimento (ja que este
se trata de um desenvolvimento capitalista), por outro, se reconhece o papel estratégico do
Estado ao tracar € implementar politicas, criando e gerenciando as instituicoes e os ambien-
tes institucionais adequados para promové-lo. O desenvolvimento ndo prescinde da agédo
consciente do Estado. A histdria mostrou que os paises de maior crescimento econémico na
segunda metade do século passado (Japdo, Coreia do Sul, Taiwan, China etc.) foram aqueles
gue contaram com niveis relativamente altos de capacidades estatais.? Assim, a andlise das
capacidades do Estado, sobretudo de sua dimenséo técnico-administrativa (ou burocratica) — ou
seja, a existéncia de organizacoes, instrumentos e profissionais competentes, com habilidades
de gestédo e coordenacao de acdes nas esfera governamental — vem sendo admitida como
chave para o entendimento e o fortalecimento do processo de desenvolvimento nacional em
bases consistentes.®

No entanto, a literatura dedicada a anélise das experiéncias histéricas (seja no Leste Asiatico
ou na América Latina) dedicou pouca atencdo as capacidades politicas necessérias a definicdo de
uma visdo desenvolvimentista e a construcao dos consensos e das politicas publicas que deem re-
alizagao a esta visao (Edigheji, 2010). Tais capacidades politicas estariam associadas a promogao da
legitimidade da acéo estatal, por meio da mobilizacdo da sociedade —em seus multiplos atores — e da
articulacao, concertacédo e compatibilizacdo de interesses diversos em torno de plataformas comuns
para a promocao do desenvolvimento nacional.

E certo que a capacidade técnico-administrativa para implementacao de politicas de desenvol-
vimento pode existir tanto na presenca quanto na auséncia de democracia (vide o caso dos Estados
desenvolvimentistas arquetipicos do Leste Asiatico). No entanto, no caso brasileiro, a consolidagao do
processo de democratizacao pés-Constituicdo Federal de 1988, tanto em seu aspecto procedimental
(partidos, eleicdes, independéncia dos poderes, formas de participacdo e controle social etc.) quanto
em seu aspecto substantivo (garantia de liberdades, direitos e protecdes individuais e coletivas), tem
imposto a agao estatal (historicamente caracterizada por seu insulamento ou por constituir arenas
decisérias restritas) requisitos voltados a inclusdo dos atores afetados: na tomada de decisao (orga-
nizagdes da sociedade civil, parlamentares etc.); na promogao da transparéncia (disponibilizacdo de
informacoes, abertura de processos etc.); € no controle de processos e resultados. Em outras pala-
vras, a democratizacdo brasileira coloca ao Estado o desafio de formular, implementar e coordenar
politicas publicas em constante e ampla interagdo com uma sociedade civil cada vez mais participativa.

2. \er, entre outros, Evans (1995), Amsden (2001), Rodrik (2004), Wade (1990) e Johnson (1982).

3. Isso sem mencionar a prépria expansao da acepcao do desenvolvimento. Este passou a significar mais que o crescimento eco-
ndmico (ou o processo de plena utilizacao dos recursos disponiveis capaz de levar a economia a maxima taxa de acumulacao de
capital), denotando também: a reducao das desigualdades sociais; a melhoria do bem-estar da populacéo — por meio da ampliacéao
da oferta de servicos publicos, tais como salde, educacéo, transporte, saneamento, habitacao etc.; a ampliacao das liberdades
civis e politicas; e a sustentabilidade ambiental (Sen, 2008).
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Assim, a construcao de qualquer estratégia de desenvolvimento tem que envolver a sociedade e seus
multiplos atores € interesses.

Isso demanda novas capacidades do Estado, que vao além das necessidades de uma burocracia
profissional e coesa que possa tragar estratégias com o setor privado sem ser capturada. Ou seja,
mais que as capacidades técnicas e administrativas exigidas de uma burocracia weberiana classica.
No contexto de democracia caracterizado pela existéncia de instituicdes representativas, participati-
vas e deliberativas, como no caso brasileiro, séo necessarias, também: a existéncia de capacidades
politicas para a inclusao de multiplos atores, a negociacao de interesses, a construcao de consensos
em torno dos objetivos de desenvolvimento e a formacao de coalizbes politicas de suporte para as
estratégias a serem adotadas.

No entanto, o Estado brasileiro possui as capacidades técnico-administrativas e politicas
necessarias a conducgao de politicas de desenvolvimento? Em que contextos e sob quais condi-
coes as instituicoes democraticas podem produzir estratégias e objetivos negociados entre atores
interessados e reduzir incertezas quanto a decisoes erraticas, promovendo, simultaneamente,
legitimidade politica e efetividade das acdes estatais? Ou, alternativamente, quando é que as insti-
tuicdes democraticas impdem restricoes as politicas de desenvolvimento, aumentando custos de
transacéo, gerando ineficiéncias, impasses e conflitos?

Nao h& como pensar a producéo de politicas de desenvolvimento sem aprofundar o olhar nos
arranjos institucionais que dao sustentacéo aos processos decisorios, de execucao e controle destas.
Isto é, em torno de cada politica, estardo arranjadas (de uma forma ou de outra) organizacdes (com
seus mandatos, recursos, competéncias e instrumentos legais), mecanismos de coordenacao, es-
pacos de negociagao e decisdo entre atores (do governo, do sistema politico e da sociedade), além
de imposicoes de transparéncia, prestacao de contas e controle por parte dos cidadaos e 6rgaos
dos poderes Legislativo e Judiciario.

Assim, a producao de politicas publicas envolve naturalmente a constituicado de arranjos insti-
tucionais que entrelacem instituicdes politicas com os requisitos juridico-organizacionais necessarios
a constituicao de capacidades técnico-administrativas. No entanto, tal entrelacamento nao ¢é trivial,
pois pode envolver tensdes (ou mesmo dilemas) ao significar, por exemplo, que a ampliacado da
participacdo de atores da sociedade civil ou do sistema politico-representativo (como partidos ou par
lamentares) prejudica a producao de decisdes eficientes e céleres. Isto sem mencionar o argumento
que decisoes insuladas da influéncia politica poderiam gerar decisdes tecnicamente “superiores’”
Contudo, ha quem defenda que a interrelagdo entre capacidades burocraticas e procedimentos
democraticos seria geradora de complementaridades positivas (Evans, 2005; 2011; Robinson e
White, 2002). Ademais, a transparéncia e o controle social contribuiriam para o aperfeicoamento
continuo da agao estatal (Sabel, 2004).

Portanto, ao se inquirirem as capacidades estatais contemporaneamente necessarias a pro-
ducéo de politicas bem-sucedidas de desenvolvimento, a questao central passa a ser como € por
meio de quais arranjos institucionais as possiveis complementaridades entre democracia e acao
do Estado podem ser equacionadas, seja pela neutralizacdo e equilibrio de tensdes, ou por sua
transformacédo em sinergias.
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3 ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO

Pode-se categorizar o entrelagamento entre as dimensdes democratica e burocratica a partir da
combinacéo de dois eixos de capacidades: o técnico-administrativo e o politico (grafico 1). No eixo
vertical, tem-se o vetor das capacidades politicas, associado a habilidade dos atores do Estado
em expandir os canais de interlocucao com a sociedade civil e atores do sistema politico-
representativo nos processos de politicas publicas. Trata-se do eixo que visa ampliar a nogéao
de "insercao” ou sinergia Estado-sociedade, tal como definida por Evans (1995). No caso bra-
sileiro, além das instituicbes participativas, ja incorporadas ao modelo nas formulacdes mais
recentes do mesmo autor, seriam incluidas também a atuacdo dos partidos e a representacao
de interesses no Congresso (relacdo entre Executivo e Legislativo). No eixo horizontal, tem-se
o vetor da capacidade técnica-administrativa, associada a competéncia da burocracia estatal
em tracgar, implementar e coordenar estratégias em diferentes niveis de governo (coordena-
céo interorganizacional e interfederativa, planejamento de médio e longo prazo, execucao
orgamentaria etc.).

GRAFICO 1
VariacGes em arranjos institucionais de politicas de desenvolvimento

A

Alta

Capacidades politicas

Baixa >
Capacidades técnico-administrativas Alta
Elaboragé&o dos autores.

Resultam dessa combinacao entre os dois eixos quatro quadrantes que abarcam variacoes
de arranjos institucionais ao longo de um continuo, com valor heuristico para a analise de casos
empiricos. Assim, este esquema analitico permite a percepcao de gradacoes de capacidades
ao longo dos dois eixos, evitando categorizagdes dicotdmicas em termos da existéncia ou nao
de capacidades politicas e técnico-administrativas. Todo arranjo institucional possuira, em dado
momento do tempo, capacidades e debilidades. A questao é saber em que graus essas capaci-
dades se manifestam frente aos desafios impostos por uma dada politica de desenvolvimento.
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O quadrante 1 abarca possibilidades de arranjos com alta capacidade politica e baixa capa-
cidade técnico-administrativa. Por possuirem tais caracteristicas, é provavel que estes arranjos
incorporem algum tipo de mecanismo de participacao de atores interessados no processo (via
participacao direta ou via partidos), de transparéncia (disponibilizacdo de informacoes) e de
controle da atuacao governamental (controle interno, externo e social), contribuindo para uma
maior legitimidade das politicas a eles associados. Porém, por nao possuirem alta capacidade
técnico-administrativa é provavel que enfrentem dificuldades na sua implementacéao.

Em oposicao, o quadrante 4 revela possibilidades de arranjos institucionais com baixa capa-
cidade politica e alta capacidade técnico-administrativa. Assim, referem-se as situacdes em que
a execucao de politicas se da de forma insulada do ambiente politico, pois ndo incorporam me-
canismos de incluséo, transparéncia e controle social, reduzindo as possibilidades de legitimacao
democratica. No entanto, sao arranjos dotados de elementos capacitadores da acao estatal, como
autonomia, competéncia técnica, capacidades organizacional, de coordenacéao e legal, potenciali-
zando a execucgao da politica. Estes arranjos exemplificam muitas das politicas desenvolvidas nos
Estados desenvolvimentistas classicos, por serem potencialmente eficazes e efetivas, porém com
tracos de autoritarismo.

As possibilidades de arranjos cabiveis no quadrante 2 diferem em relagdo aos arranjos anteriores,
pois, além de possuir os elementos para um maior potencial de legitimidade da politica, possuem
também os elementos capacitadores da acao estatal, como autonomia, participacao social, compe-
téncia técnica, capacidades organizacionais e regulatérias, bem como de coordenacéao e articulacao.
Isto &, tratam-se dos arranjos com alta capacidade politica e alta capacidade técnico-administrativa.
Tal variedade de arranjo, caso exista empiricamente, seria representativa de politicas democratico-
desenvolvimentistas, por serem capazes de conciliar ambas as dimensbées democratica e burocratica.

No quadrante 3, caberiam as possibilidades de arranjos institucionais que ndo possuem (ou 0s
tém apenas de forma limitada) nem os elementos legitimadores nem os elementos capacitadores
da implementacao das politicas de desenvolvimento. Isto é, revelam baixas capacidades politicas
e técnico-administrativas.

Com base nesse esquema analitico, parte-se da hipdtese que arranjos de politicas de
desenvolvimento que combinem alta capacidade técnico-administrativa com alta capacidade
politica estariam associados as politicas mais inovadoras e bem-sucedidas, pois conciliam
uma atuacao efetiva do Estado para a concretizacdo dos objetivos propostos com a abertura a
participacao dos atores interessados e ao controle social. Advoga-se que este seria o arranjo
institucional tipico do Estado democratico-desenvolvimentista do século XXI.

4 CONCLUSAO

Varios autores contemporéaneos (como Rodrik, Sabel, Trubek, Hausman e Evans, entre outros) tém
chamado atengao para a importancia dos processos e arranjos por meio dos quais diferentes atores
participam, “fabricam” e reformulam o caminho a medida que o percorrem, por meio da experimen-
tacao, aprendizagem social e pragmatismo. Entende-se que na criacao de arranjos institucionais
adequados, que possam promover uma relacédo virtuosa entre Estado, sociedade e mercado, repouse
o elemento catalisador e caracterizador da atuacao do Estado para o desenvolvimento no século XXI.
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Por fim, e como decorréncia dessa proposta de problematizacdo e redefinicdo do conceito
de capacidades estatais, colocam-se a seguir e de forma indispenséavel dois esforcos analiticos.

1) Compreender empiricamente como esses arranjos politico-institucionais estao sendo
constituidos em politicas publicas de setores criticos para o desenvolvimento (como
sao construidos; de que forma se organizam; e que caracteristicas possuem).

b. Explicar os seus efeitos sobre os resultados obtidos pelas politicas, isto &, de que
forma as caracteristicas especificas dos arranjos influenciam (positiva ou negativa-
mente) o desempenho da acdo estatal na promogéao ou inducao do desenvolvimento.
Sao estes os desafios e o0 marco analitico-conceitual que tém orientado a agenda de
pesquisa aplicada da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da
Democracia (Diest) do lpea para o periodo 2012-2013.
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A Agenda Contemporanea de Gestao Publica e seus
Desafios, na Visao de Francisco Gaetani*

Maria Luiza de Castro Muniz* *

1 INTRODUCAO

A meta de construcao de um Estado moderno, democrético, inclusivo e competitivo perpassa,
segundo Francisco Gaetani, o enfrentamento de questdes intrincadas. Em sua opiniao, é preciso
concluir a tarefa de construir um Estado Nacional que conjugue mérito e flexibilidade. Ou seja, um
Estado dotado de quadros profissionais e competitivos, associado, sempre que possivel, a formacao
de um mercado de trabalho com salarios equiparaveis aos do setor privado, a institucionalizacao de
praticas de negociacao abertas, plurais e democraticas, bem como a busca pelo balanco adequado
entre politicos e burocratas.

Eu, particularmente, ndo acredito que a burocracia possa salvar a administracdo publica.
Ja acreditei mais na burocracia. Acho que a capacidade empreendedora, inovadora e
transformadora € muito baixa. Acho que s6 a classe politica pode salvar a administracao
publica. Nés precisamos de politica para salvar a administracao publica. E precisamos
também de policies, precisamos discutir politicas publicas (Ipea, 2011).

Essa foi a afirmacédo de Gaetani, ao tratar da necessidade de um debate mais aprofundado
sobre a "politizacao” e a “policizacdo” da administracao publica.

Referéncia nos estudos sobre administragdo publica, gestdo publica e reforma do Estado,
Gaetani ressaltou algumas caracteristicas necessarias ao Estado contemporéaneo, tendo em vista,
entre outras coisas, a emergéncia de novas plataformas tecnolégicas. Segundo seu ponto de vista,
trata-se de buscar uma renovacéo de valores e do modus operandino &mbito do Estado, de forma
a obter maior valorizacédo da democracia representativa e da pratica politica como premissas bali-
zadoras da acédo do governo, incluindo a definicao de politicas publicas intensivas em participacéao
politica e social de grupos de interesse, de organizacdes ndo governamentais (ONGs) e de movi-
mentos sociais. Gaetani destacou, ainda, a importancia dos principios de inclusao, redistribuicdo
e equidade como norteadores do projeto de pais e das decisbes de governo, bem como a busca
por maiores condicdes de competitividade em relacdo ao mercado de trabalho, a produtividade
do servico publico e ao mercado global.

* A Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest) do Ipea promoveu, em 14 de setembro
de 2011, debate sobre a agenda contemporanea da gestao publica e seus desafios. Para fomentar a discussao foi convidado
Francisco Gaetani — especialista em politicas publicas e gestdo governamental e doutor em Ciéncia Politica pela London School
of Economics and Political Science e atual secretéario executivo do Ministério do Meio Ambiente. Este texto apresenta alguns dos
principais argumentos expostos na ocasiao.

** Pesquisadora no Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento (PNPD) do Ipea.
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2 DIFERENTES PERSPECTIVAS EM DISPUTA: "0 ENFRENTANDO
DE CONTRADITORIOS”

As politicas de gestao publica sdo, de acordo com Gaetani, aquelas que envolvem todo o conjunto
da administracao publica, abarcando provisao de servicos publicos, modelagem organizacional,
planejamento e orcamento, auditoria e controle, compras e contratos, governo eletrénico e politica
regulatoria. Estas politicas seriam: sistémicas, estruturantes, com bordas fluidas e escopo de policy
mix variado — ou seja, é variada a forma como se relacionam entre si; interdependentes — quanto
ao pessoal e ao modelo de organizacao; de baixo apelo politico — dado seu carater conflitivo; e,
frequentemente, pouco evidentes.

Em sua opiniao, o debate sobre os temas de gestdo publica no Brasil, muitas vezes, estéa
“mais centrado na privatizacdo ou na estatizacdo que numa boa gestéo. E possivel ter uma boa
gestdo com o Estado grande e uma boa gestdo com o Estado pequeno” (Ipea, 2011). O palestrante
alertou, contudo, para o fato de a administracdo publica ser intensiva em pessoal no mundo inteiro.

Somando alguns nimeros ao debate, Gaetani apresentou um gréafico sobre a evolugédo dos
gastos com pessoal da Unido em relagcao percentual ao produto interno bruto - PIB (grafico 1).
A andlise apresentada contraria boa parte do noticiario corrente, que, segundo Gaetani, identifica
um suposto inchaco do Estado no governo Lula, marcado por uma suposta curva crescente de
gastos com pessoal: “proporcionalmente falando, o que se gasta do ponto de vista de participa-
cao do PIB é abaixo do governo Fernando Henrique, ao contrario do que é difundido pela midia”
(Ipea, 2011), afirmou o palestrante, mostrando que o crescimento de gastos com pessoal, em
termos absolutos, esteve atrelado ao crescimento da economia, ao passo que, em nUmeros
percentuais, a proporcao permaneceu relativamente estavel.

GRAFICO 1
Evolucdo dos gastos com pessoal da Uniao’
(Em % do PIB)
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Na “rota federa
dos governos recentes:

da gestéao e administracao publicas, Gaetani ofereceu uma visao retrospectiva

os estudos mostram que grande parte do enxugamento da maquina publica no governo FHC
nao foi exatamente um enxugamento, foi uma ndo reposicado em funcao dos fluxos de apo-
sentadorias e uma desvalorizacao salarial muito grande também, o que induzia muita gente
a sair (Ipea, 2011).

Por sua vez o governo do ex-presidente petista se teria caracterizado, entre outras coi-
sas, pelo aprofundamento do ajuste fiscal, pela crise politica que se instalou no terceiro ano
do primeiro mandato e pela retomada de concursos publicos, embora ainda de maneira meio
desorganizada, desestruturada. Gaetani argumentou que “embora tenham sido criadas no go-
verno Fernando Henrique, a ‘consolidacdo e profissionalizacdo’ das agéncias reguladoras ocor-
reu no governo Lula, com ‘substituicdo dos temporarios pelo pessoal definitivo’” (Ipea, 2011).
No governo do petista, mereceriam destaque, ainda, a ascensao do movimento sindical como
parceiro do governo, o que facilitaria o didlogo nas mesas de negociacao, bem como o esforgo
de recomposicao salarial que atingiria carreiras diversas, no segundo mandato.

3 0S CAMINHOS DA PROFISSIONALIZACAO NA GESTAO PUBLICA

A profissionalizacdo da administracao publica no Brasil ainda esta em construgao, pois a institucionalizacdo
do sistema de mérito é um processo histdérico relativamente recente. Esta é a opinido de Gaetani (Ipea,
2011), que acredita que “estamos construindo uma administracdo publica federal profissionalizada e
meritocratica’; visto que “0s primeiros concursos estao acontecendo agora, assim como as discussoes
sobre as carreiras” De acordo com Gaetani, mesmo no regime democratico pré-1964, a administracéo
publica federal nunca chegara a ter mais que 10% de servidores concursados. Havia algumas ilhas de
exceléncia, como o antigo Instituto de Aposentadorias e Pensées dos Industriarios (IAPI), mas isto se
dava muito mais em funcéo de este ser um instituto rico, que recrutava com muitos concursos, que
pelo fato de ser algo genérico e estruturante.

Como indicativo de sua percepcao acerca do quadro atual da administracao publica federal,
Gaetani comparou a Esplanada dos Ministérios a um “domind heterogéneo’ onde é possivel en-
contrar “bolsées de modernidade e profissionalismo ao lado de areas absolutamente congeladas no
tempo” (Ipea, 2011). Para superar este cenario, a rota de enfrentamento apontada € a luta continuada
contra o clientelismo e o nepotismo, e também o desenvolvimento de condicdes para recrutar, reter
e melhorar quadros profissionais competitivos no setor publico, capazes de interagir com o setor
privado, os movimentos sociais, 0s jornalistas e com a propria classe politica. Em outras palavras, a
qualificacao profissional e a profissionalizagdo, em sentido mais amplo, estéao relacionadas as novas
demandas apresentadas a um Estado que, nas palavras de Gaetani, hoje & “muito mais aberto,
poroso e permedvel a interacdo com a sociedade que o Estado do passado” (lpea, 2011).

Gaetani destacou pontos altos e baixos no processo de profissionalizacdo do setor pubico
federal, bem como permanéncias, ou seja, caracteristicas que atravessaram o século XX chegan-
do a primeira década do século XXI. “A nossa matriz corporativa do Estado Novo, tanto do ponto
de vista do sindicalismo patronal, quanto do ponto de vista das corporacdes profissionais, esta
vigente, positiva e operante” (Ipea, 2011), afirmou Gaetani, evidenciando a heranca do governo
Vargas até os dias atuais.
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O atual secretario executivo do Ministério do Meio Ambiente pontuou, no entanto, que coisas
como a expertise derivada da especializacdo ou um mercado de trabalho regulamentado em torno
de ilhas profissionais fazem parte de um mundo que esté desaparecendo — ou transformando-se —
para dar lugar a interdisciplinaridade nas solucdes de problemas cada vez mais complexos.

Para Gaetani, o proprio deslocamento do foco da administracéo publica para os processos
e insumos necessarios ao alcance de resultados reforga a relativizacdo da formacéo profissional
e coloca em xeque a discusséo do profissionalismo ancorada em profissdes especificas. Alguns
exemplos internacionais apontados demonstram, inclusive, que a formacéo de profissionais do setor
publico é caracterizada pelo forte envolvimento de instituicbes académicas de exceléncia — como
Oxford e Cambridge, no Reino Unido; ou tantas outras escolas de graduagao no caso dos Estados
Unidos, da Franca e da Alemanha.

Na esteira das transformacdes mais recentes, a aceleracdo do processo de obsolescéncia das
formacoes e profissdes é relacionada, ainda, com a revolugao tecnoldgica. Gaetani observou que a
grande maioria dos profissionais do setor publico reage defensivamente, resistente em relagao aos
avancos tecnoldgicos, sendo possivel visualizar um contraste entre o “mundo real” e os “luxos da
gestédo publica” Estes “luxos” evidenciam, segundo ele, a defasagem de algumas é&reas de forma-
cao em relacéao a processos tecnolégicos irreversiveis. “A tecnologia caminha de forma irreversivel,
nao tem undo, vocé nao desfaz um avanco tecnolégico, ele vai redefinindo as coisas sempre para
frente” (lpea, 2011). Na contracorrente, Gaetani diagnosticou a presenca de “velhos e maus habitos
dificeis de matar’’ os quais encontram guarita na legislacao e nos costumes, exercendo influéncia
sobre a reforma da administracao publica.

4 POR QUE E DIFICIL PROFISSIONALIZAR A GESTAO PUBLICA?

Gaetani indicou outros aspectos também relevantes para compreender as dificuldades enfrentadas na
profissionalizacdo da administracao publica brasileira, como o estreitamento dos pontos de entrada via
concursos, 0s constrangimentos fiscais, a auséncia de formacgao especifica, e as assimetrias intrabu-
rocracia. Estas, em particular, sdo identificadas como as responsaveis por carreiras como as de fiscais,
delegados e procuradores serem priorizadas quanto ao critério de remuneracao, caracterizando um
verdadeiro “estado policial” Como contraponto a esta tendéncia de hierarquizacéo salarial das carreiras,
apontou o exemplo dos Estados Unidos, que tém uma tabela salarial para todo o funcionalismo publico.

Para Gaetani (Ipea, 2011), o esforco de alinhamento das carreiras na administracdo publica
brasileira impde um questionamento: “como é que a gente hierarquiza as carreiras?” E continua:
“como dar mais para uns € menos para outros — abstraindo a questao da barganha, do poder de
fogo, do lobby —, como tecnicamente enfrentar este desafio?” O proprio palestrante apontou a
existéncia de um esforco para realizacdo de diagndésticos, inovagéao e gerenciamento do timing das
negociacoes salariais, embora tenha reconhecido que estas transformacoes ainda séo incipientes
"pela propria fragilidade do Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestao a cargo disso”

No que se refere, particularmente, ao desafio da gestédo da forga de trabalho, Gaetani expos
outro debate a ser feito, tendo em vista a “propensao infinita da burocracia ao crescimento”: como
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calibrar e qualificar o perfil da forca de trabalho em relacéo ao resultado esperado? O foco repousaria

sobre a questao da produtividade no setor publico, a qual esté atrelada, por sua vez, ao perfil demo-

grafico daquela mesma forca de trabalho. Ele explicou a questao por meio de exemplos praticos:
se tratamos da reposicdo ou nao de aposentados, faz sentido repor na mesma proporgdo tendo

em vista a incorporagdo de novas plataformas tecnoldgicas? Aposenta cem, repde cem? Ou
deveriam ser duplicados os quadros com vistas a expanséo da atuagdo? (Ipea, 2011).

9 "MUDANCAS RECENTES” E "AGENDAS LATENTES”

Em um balanco geral das transformacoes ocorridas no setor publico brasileiro, Francisco Gaetani
ressaltou mudancas positivas, a comecar pelo fim do periodo de transicao democrética, passando
pelos dezessete anos de estabilidade macroeconémica, pelas inUmeras mudancgas estruturais e
globais, pelas "irreversibilidades tecnolégicas’, bem como pela atencao dispensada as “heteroge-
neidades ocultas’ presentes, por exemplo, em termos como “governo” ou “mercado” — ambos
passiveis de indevidas generalizacdes. “Quando a gente se refere ao que o governo pensa ou
aquilo que o mercado pensa, ocorre uma generalizacdo brutal, se a gente ndo qualifica” (lpea,
2011). O palestrante cita como exemplo o episddio da reducao dos juros:
uma area do mercado reage indignadamente, enquanto outra aparece agradecendo, elogiando,

dando forca para o governo continuar nessa direcdo. Os dois séo mercado, mas estédo em
publico falando de coisas completamente opostas (Ipea, 2011).

As referidas mudancas, segundo Gaetani, abrangem ainda a existéncia de uma mesa
permanente de negociacao salarial; avancos sem precedentes na politica salarial; a recomposi-
cao dos quadros na maioria dos 6rgaos publicos; a atencao diferenciada dedicada as agéncias
reguladoras; a recuperacdo do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo (PGPE), bem como
os acordos com o dito grupo “sangue azul” (constituido pelos gestores e por funcionérios de
orgao como Advocacia-Geral da Unido (AGU), Controladoria-Geral da Unido (CGU), Policia Federal,
entre outros); o descolamento das estatais; a gestao diferenciada das prioridades via Programa
de Aceleracao do Crescimento (PAC); e, por fim, os avancos dos controles externo e interno.

No que se refere a agenda latente, Gaetani destacou o desenvolvimento de capacidades,
que constitui um processo de longo prazo. Neste sentido, ele indica os seguintes desafios: superar
mentalidades e assimetrias de poder, inclusive no préprio servico publico; pensar e agir em termos
de resultados sustentaveis; integrar elementos e insumos internacionais e nacionais em prioridades,
processos e sistemas regionais; crescer a partir das capacidades existentes, mais que produzir
novas; persistir no engajamento € na manutengao do curso, mesmo em circunstancias adversas;
e permanecer responsabilizavel (accountable) perante os beneficiarios finais. “O risco de respon-
sabilizacdo permanente comeca a mudar uma série de processos no setor publico” (Ipea, 2011).

Outros temas de relevo seriam o desafio da priorizacdo e da coordenacao das politicas; o
incentivo a inovacgéao, a lideranca e ao empreendedorismo em combinacdes variadas; o aprimora-
mento da economia politica da folha de pessoal, com incentivos, direitos e dindmica; e, ainda, o
fortalecimento do centro do governo. Tendo em vista os sentidos apontados, Gaetani alegou que a
agenda a ser posta em pratica pressupde o entroncamento entre planejamento, orcamento e gestao.




BoLeTiv DE ANALISE PoLiTico-INSTITUCIONAL

36

Além da agenda latente, o palestrante identifica, ainda, uma “agenda em processo’, marcada
pelo desafio de acelerar o aumento da massa critica em pouco tempo, ou seja, investir em forma-
cado, equipamentos e qualificacdo de pessoas aptas para enfrentar os problemas. Ganham espaco
nesta agenda a interdisciplinaridade — necessaria para o dificil processo de gestdo das tensées € a
busca da mudanca da cultura politica do Brasil — € a " vertebracion’ tida como “molejo, um corpo
mais articulado e dindmico do Executivo federal no contexto de mudanca politica”

BOX 1

A agenda da gestao publica no Brasil

1) Povoamento da administracéo direta de forma sistematica e consistente, em especial nas areas social e de
infraestrutura.

2) (Re)modelagem organizacional e revisao do direito administrativo.

3) Parametrizacao coerente, crivel e consensual dos salérios, dos quantitativos fisicos e dos mandatos.

4) Alinhamento da estrutura de incentivos individuais e institucionais de forma consistente e transparente —
Sistema Integrado de Descentralizacéo de Crédito (SIDEC) etc.

5) Modernizacédo estratégica do Sistema Integrado de Administracao de Recursos Humanos (Siape) — inclusive
com a incorporacéo da dimenséo de gestédo de competéncias.

6) Gestédo acurada do processo de substituicdo de terceirizados, em sintonia com o posicionamentos dos
6rgaos de controle.

7) Acompanhamento das inovacgdes tecnoldgicas e customizacéao de plataformas de modo a proporcionar sua
adequacao a distintos tipos de organizacoes.

8) Aprimoramento dos processos de recrutamento via concursos publicos, considerando-se os impasses da
especializacao.

9) (Des)judicializacdo da politica de recursos humanos e limites para o corporativismo.

10) Libertagao do planejamento de sua ritualistica constitucionalizada e recuperacéo da dimensao de pacto do

orgamento.

11) Introducao do orgamento para resultados e assimilagao da dimenséo de eficiéncia no gasto.

12) Adogao de forma seletiva e gradual da “contratualizacdo” de resultados.

13) Aprimoramento da legislacao de compras e contratos.

14) Modelagem da dindmica das politicas regulatorias e das agéncias, e discussao do funcionamento das estatais.

15) Dialogo com distintas esferas de governo, com o setor privado e com as instituicoes internacionais.

16) Ascenséo da gestao do conhecimento e valorizacao das comunidades de préticas.

17) Incorporacgao da perspectiva de lifelong learning (formagao continuada).

6 CONCLUSAO

Gaetani encerrou sua palestra com uma frase do ex-presidente uruguaio Julio Maria Sanguinetti
Coirolo: “o futuro ndo é o que era” Ao que acrescentou “é melhor" Para o palestrante, O Brasil esté
vivendo tempos muito melhores que ja viveu, tempos de oportunidades extraordinariamente mais
interessantes, e deve-se tirar vantagem delas.

Nés temos hoje dinheiro e vantagem politica, junto com redemocratizacéo e estabilizacéo
macroeconomica. Estas quatro coisas eram colocadas como indispensaveis para salvar o
planeta. Bom, j& temos as quatro. Entao, esta faltando alguma coisa. Temos que explicitar
0s problemas para buscar uma solucdo. Problemas que nao sdo explicitados, nao existem.
Nos nao vamos resolver os problemas sem explicita-los (Ipea, 2011).

Explicitar os problemas da administracao publica, concluiu Gaetani, envolve riscos e questoes
de poder. E envolve fazer os enfrentamentos necessarios.
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A Hora e a Vez da Retomada do Planejamento Estratégico
Governamental no Brasil

José Celso Cardoso Junior*

1 INTRODUCAO

Depois de mais de duas décadas de relativa estagnacéo econdmica, e a despeito dos efeitos
e desdobramentos ainda incertos da crise econémica internacional, que se arrasta desde pelo
menos 2008, o Brasil retomou certa capacidade de crescimento de sua economia a partir
de 2004. Tal retomada mostrou-se fundamental para a melhoria de uma série de indicadores
sociais e do mercado de trabalho no periodo recente. Ao mesmo tempo, esta explicitou a
necessidade da sustentacado do crescimento no longo prazo para fazer frente aos desafios
colocados para a construcdo de um pais menos desigual, que consiga prover de justica e
bem-estar social a seus cidadéos.

2 DESENVOLVIMENTO E PLANEJAMENTO ECONOMICO

Nesse ambiente de retomada do crescimento e explicitacao de dificuldades para a sua sustentacéao,
varios documentos foram produzidos pelo governo brasileiro, em seus diversos érgéaos, tratando
da questédo do desenvolvimento e do planejamento econdmico. Apds analisar cerca de trinta do-
cumentos produzidos por ministérios e 6rgaos de alto escaldo do governo federal, entre 2003 e
2010, Cardoso Junior e Gimenez (2011) concluiram que a retomada do crescimento, ao abrir espa-
cos politicos e econdémicos, propiciou maior envergadura aos esforcos de planejamento durante a
primeira década do século XXI.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do
Ipea; e diretor do Departamento de Gestédo do Ciclo do Planejamento da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP).
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BOX 1

Documentos pesquisados, em ordem cronolégica
1) Plano Plurianual 2004-2007 (Brasil, 2003a).
2) Orientacgéo estratégica de governo: crescimento sustentavel, emprego e inclusao social (Brasil, 2003b).

3) Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Brasil, 2003c).
4)  Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (Brasil, 2003d).
5) Politica Econémica e Reformas Estruturais (Brasil, 2003e).
6) Projeto Brasil 3Tempos (Brasil, 2004a).
7) Reformas microecondmicas e crescimento de longo prazo (Brasil, 2004b).
8) Politica Nacional de Habitacdo (Brasil, 2004c).
9) Politica de Defesa Nacional (Brasil, 2005).
10) Plano Plurianual 2008-2011 (Brasil, 2007a).
11) Plano de Desenvolvimento da Educacao (Brasil, 2007b).
12) Programa de Aceleracdo do Crescimento (Brasil, 2007c¢).
13) Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (Brasil, 2007d).
14) Plano Nacional de Energia (Brasil, 2007e).
) Estudo da dimenséo territorial para o planejamento (Brasil, 2008a).
) Politica de Desenvolvimento Produtivo (Brasil, 2008b).
17) Agenda social (Brasil, 2008¢)."
) Estratégia Nacional de Defesa (Brasil, 2008d).
) Plano Amazbnia Sustentéavel (Brasil, 2008e).
20) Plano Decenal de Expansédo de Energia 2008-2017 (Brasil, 2009a).
21) Programa Minha Casa, Minha Vida (Brasil, 2009b).
22) Brasil em desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas (Ipea, 2009).
23) Programa de Aceleracao do Crescimento 2 (Brasil, 2010a).
24) A inflexao do governo Lula: politica econémica, crescimento e distribuicdo de renda (Barbosa e Souza, 2010).
25) Objetivos de desenvolvimento do milénio (Ipea, 2010a).
26) Brasil em desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas (Ipea, 2010b).
27) 1l Programa Nacional de Direitos Humanos (Brasil, 2010b).
28) Plano Nacional de Mineragao (Brasil, 2010c).
29) Projeto Perspectivas do Investimento no Brasil (UNICAMPE UFRJ e BNDES, 2010).
30) Brasil em 2022 (Brasil, 2010d).

Elaborag&o do autor.

Nota: ' Compreende agdes e documentos de governo ligados aos seguintes programas principais: Programa Bolsa Familia (PBF); Terri-
térios da Cidadania; Programa Mais Salde; Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE); Programa Cultura Viva — Pontos de
Cultura, Politica Nacional de Juventude; ProJovem; Programa Nacional de Seguranga Piblica com Cidadania (Pronasci), Direitos
de Cidadania; mulheres, quilombolas; povos indigenas; crianca e adolescente; pessoas com deficiéncia; documentacao civil
basica; povos; e comunidades tradicionais.

Diferentemente de outros momentos e contextos, ndo foi o planejamento que criou condicées
para a retomada do crescimento, mas o crescimento que impulsionou o planejamento dos seto-
res e das decisées de investimento no periodo recente. Fundamentalmente, pode-se afirmar que
este movimento aconteceu em mao dupla. Primeiramente, em quase todos os casos analisados,
percebe-se uma tentativa das iniciativas setoriais de planejamento de romper com o incrementalismo
inerente a logica de organizacao e implementacao dos programas e acoes tais quais contidos no
Plano Plurianual (PPA). Em segundo lugar, também na maioria dos casos, percebe-se uma tentativa
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do planejamento setorial em romper com a precedéncia e a primazia do orcamento (vale dizer, com
0 conceito de poupanca prévia) sobre o investimento e sobre a propria nocao de planejamento em
sentido mais amplo e estratégico.

Como consequéncia, pode-se dizer que a importancia recente de tais iniciativas, vindo
concretamente dos setores e buscando destravar constrangimentos econémico-financeiros
de grande porte, impoe a necessidade de o governo avancar em sua capacidade global de pla-
nejamento, articulacdo e coordenacao setorial. Cabe ressaltar que, se o investimento acabou
conformando uma estratégia de planejamento, torna-se absolutamente necessaria a coordenagao
dos nucleos fundamentais do investimento, como a Petréleo Brasileiro (Petrobras), os grandes
bancos publicos (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES; Banco do
Nordeste do Brasil - BNB; Banco da Amazénia — Basa; Banco do Brasil — BB; e Caixa Econémica
Federal — CEF), além dos fundos publicos e dos fundos de penséo, tendo em vista a enorme
concentracao das decisdes de investimento e da oferta de crédito em circuitos internos sob a
influéncia do proprio Estado.

Talvez isso seja expressao do que parece premente em termos mais gerais no pais para
dar félego a trajetodria recente de crescimento: avancar no desenvolvimento das estruturas
centrais de planejamento por meio de um profundo — leia-se continuo, coletivo e cumulativo —
reaparelhamento do Estado.

3 A HORA E A VEZ DA MUDANCA

E nesse contexto que se insere agora a oportunidade politica rumo ao movimento de atualizacao e
ressignificacdo do planejamento governamental no Brasil, tanto por se acreditar que isto seja ne-
cessario e meritoério em si mesmo, como por se defender aqui a ideia de que o momento histérico
nacional esteja particularmente propicio a tal empreitada.

Para tanto, assume-se abertamente que o planejamento trata-se de funcao indelegdvel do
Estado, como o sdo também algumas funcées classicas (por exemplo: monopdlios estatais do
uso da forga, representacao internacional, formulacdo das leis, gestdo da moeda, arrecadacao
tributéria) e funcées consideradas contempordneas (estruturacdo e gerenciamento da burocra-
cia publica, orcamentacao, implementacao, monitoramento, avaliagédo e controle das politicas
publicas etc.).

Ora, se planejamento governamental é uma instancia légica de mediagao pratica entre Es-
tado e desenvolvimento, entao, ndo é assunto menor ressignificar e requalificar os termos pelos
quais, atualmente, deve ser conceituado e praticado o planejamento publico governamental no pais.
O momento é favoravel, basta que a clpula presidencial demonstre sensibilidade politica ao tema
e dé o primeiro passo.

4 CONCLUSAO

Para ajudar nessa empreitada, listaram-se, a seguir, cinco atributos desejaveis a este movimento de
recuperacao da fungao planejamento, todos considerados humano e institucionalmente possiveis de
serem construidos hoje no Brasil, dadas as capacidades estatais € 0s instrumentos governamentais
a disposicao do poder publico federal.
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1) Em primeiro lugar, dotar a funcdo planejamento de forte conteudo estratégico:
trata-se de fazer da fungéo planejamento governamental o campo aglutinador de
propostas, diretrizes, projetos, enfim, de estratégias de acado, que anunciem, em
seus conteudos, as potencialidades implicitas e explicitas, vale dizer, as trajetérias
possiveis e/ou desejaveis para a acao ordenada e planejada do Estado, em busca
do desenvolvimento nacional.

2) Em segundo lugar, dotar a funcao planejamento de forte capacidade de articulacdo
e coordenacao institucional: grande parte das novas funcoes que qualquer atividade
ou iniciativa de planejamento governamental deve assumir esta ligada, de um lado,
a um esforco grande e muito complexo de articulacdo institucional e, de outro
lado, a outro esforco igualmente grande — mas possivel — de coordenacao-geral
das acoes de planejamento. Este trabalho de articulacéao institucional é neces-
sariamente complexo porque, em qualquer caso, deve envolver muitos atores,
cada qual com seu pacote de interesses diversos e com recursos diferenciados
de poder, de modo que grande parte das chances de sucesso do planejamento
governamental hoje depende, na verdade, da capacidade de politicos e gestores
publicos realizarem a contento este esforco de articulacdo institucional em di-
versos niveis. Por sua vez, exige-se em paralelo um trabalho igualmente grande
e complexo de coordenacao-geral das acoes e iniciativas de planejamento, mas
que, neste caso, embora nao desprezivel em termos de esforco e dedicagéao
institucional, é algo que soa factivel ao Estado realizar.

3) Em terceiro lugar, dotar a funcdo planejamento de fortes conteudos prospectivos e
propositivos: cada vez mais, ambas as dimensdes aludidas (a prospeccao e a propo-
sicdo) devem compor o norte das atividades e iniciativas de planejamento publico.
Trata-se, fundamentalmente, de dotar o planejamento de instrumentos e técnicas de
apreensao e interpretacao de cenarios e de tendéncias, e também de teor propositivo,
para reorientar e redirecionar (quando for pertinente) as politicas, os programas € as
acoes de governo.

4) Em quarto lugar, dotar a funcao planejamento de forte componente participativo:
hoje, qualquer iniciativa ou atividade de planejamento governamental que se pre-
tenda eficaz precisa aceitar — e mesmo contar com — certo nivel de engajamento
publico dos atores diretamente envolvidos com a questao, sejam eles da burocracia
estatal, politicos e académicos, ou os préprios beneficidrios da acdo que se pretende
realizar. Em outras palavras, a atividade de planejamento deve prever uma dose nao
desprezivel de horizontalismo em sua concepcéo, vale dizer, de participacéo direta
e envolvimento pratico de — sempre que possivel — todos os atores pertencentes
a arena em questao.

5) Em quinto lugar, dotar a funcao do planejamento de fortes conteudos éticos: trata-se
aqui, cada vez mais, de introduzir principios da republica e da democracia como refe-
réncias fundamentais a organizacao institucional do Estado e a prépria acdo estatal.
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A Dimensio Etico-Politica do Desenvolvimento

Roberto Passos Nogueira*

1 INTRODUCAO

Este artigo parte do pressuposto de que as teorias do desenvolvimento tém um carater nor
mativo na medida em que inevitavelmente se pronunciam sobre as prioridades das politicas
publicas e, muitas vezes, preconizam certos objetivos de justica que devem ser alcancados
pelo processo de desenvolvimento. Entre estes objetivos, pode constar o maior bem-estar para
toda a populacao: a diminuicdo das desigualdades sociais € 0 aumento da liberdade pessoal.
Por exemplo, um importante economista brasileiro do século XX afirma que o desenvolvimento
é condicéo precipua para assegurar “o conforto e o bem-estar material e moral que a civiliza-
Gao e cultura modernas sao capazes de proporcionar” (Prado Junior, 1972, p. 15). Por sua vez,
0s economistas ligados a Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal) tém
continuamente enfatizado que o objetivo de diminuicdo das desigualdades sociais & a métrica
que permite auferir adequadamente a qualidade do desenvolvimento. J& para Amartya Sen, os
objetivos essenciais do desenvolvimento prendem-se a promocao das capacidades humanas
em campos como salde, educacao e participacao social, de modo a aumentar as liberdades
substantivas das pessoas, para que possam alcancar aquilo que tém razao de valorizar (Sen,
2000, p. 18).

Perspectiva similar de valorizacao da liberdade humana em processos histéricos de desen-
volvimento pode ser encontrada em economistas socialistas, como Karl Polanyi, que entende que
a instituicdo do "livre mercado” é algo inteiramente artificial e incompativel com a natureza do
homem. Polanyi nega que o homem se mova pelo autointeresse, ou seja, pela busca incessante
de utilidades pessoais, tal como é pressuposto pela economia neoclassica. Ademais, adverte para
a necessidade de as sociedades modernas criarem protecdes permanentes contra a acao sempre
potencialmente danosa do “moinho satanico” do mercado em relacdo aos trabalhadores. A partir de
diferentes estudos antropoldgicos, Polanyi —em The great transformation (a grande transformacéo) —
busca evidenciar que a concepcao de um mercado que regula a si mesmo com base em precos
€ uma invencao proépria dos economistas do século XIX, estando assentada sobre a ficcdo de que
o trabalho, a terra e a moeda sdo mercadorias. Ele defende o preceito de que o planejamento da
economia é algo perfeitamente compativel com as garantias de liberdade individual:

todo movimento em direcdo a integracao da sociedade deveria ser acompanhado de um

aumento de liberdade; e movimentos na direcdo do planejamento deveriam compreender o
fortalecimento dos direitos individuais na sociedade (Polanyi, 1957 p. 255).

*Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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2 ECONOMIA DO DESENVOLVIMENTO

E sabido que a disciplina da economia do desenvolvimento surgiu nas instituicbes académicas
americanas no periodo imediato ao fim da Segunda Guerra Mundial. Seu principal papel consistia,
entdo, em recomendar a adocao de politicas de Estado que ajudassem as nacoes da América Latina
e da Asia a avancarem no rumo da industrializacdo e do crescimento dos seus mercados interno
e externo, de acordo com certas etapas que imitavam o processo de maturacdo econdmica dos
Estados Unidos. O carater normativo deste ramo da economia fica bem claro apreciacéo critica de
Immanuel Wallerstein (2004, p. 10) sobre o assunto.

Desenvolvimento, tal como o termo veio a ser usado apds 1945, estava fundado num me-
canismo bastante familiar de explicacéo, a teoria dos estdgios. (...) Significava que o Estado
“mais desenvolvido” poderia se oferecer a si mesmo como um modelo para 0os “menos
desenvolvidos’ estimulando a que estes realizassem uma espécie de imitacao e prometendo
um melhor padrao de vida e um governo de estrutura mais liberal (“desenvolvimento politico”)
no fim do arco-iris.

Pode-se afirmar, portanto, que essa dimenséao ético-politica é inerente as formulacoes
da economia do desenvolvimento, quer se concorde ou ndo com seus objetivos estratégicos.
Quando tais estratégias ou recomendacdes implicam a priorizacdo de alguns setores e atores
da economia em detrimento de outros, este tipo de disciplina econdmica acaba por indicar
potenciais ganhadores e perdedores, sempre demarcando escolhas que sao inegavelmente
de natureza ético-politica.

Em seu sentido estritamente econdmico, como crescimento e diversificagdo do produto
interno de uma nagao, o desenvolvimento tende a criar maior desigualdade econdémica e social,
trazendo consigo marcantes diferenciacdes de poder econémico e politico entre os grupos sociais.
Contraditoriamente, um dos objetivos expressos pelas politicas de desenvolvimento &, justamente,
a diminuicédo das desigualdades de renda e de outras condicoes sociais. Pode-se indagar, portanto,
como o desenvolvimento pode ser justificado para o conjunto da populacdo e obter legitimidade em
uma sociedade de carater democratico? Na verdade, s6 pode sé-lo na medida em que os governan-
tes expressem principios ou objetivos que paregcam desejaveis para a maioria dos cidadaos e nao
apenas para os mais ricos. Deste ponto de vista, a dimensao ético-politica cumpre um importante
papel de legitimacdo democratica do processo de desenvolvimento.'

3 DESENVOLVIMENTO E EQUIDADE

As politicas publicas de equidade podem implicar secundariamente em resultados econémicos
importantes — principalmente devido ao fortalecimento e a ampliagdo do mercado interno —, mas
sua justificativa é usualmente apresentada como uma questdo de justica social. Nao por outro
motivo, um organismo internacional como a Cepal, criada em 1948, adotou expressamente,
desde seu inicio, a palavra de ordem de desenvolvimento com equidade. Esta palavra de ordem
traz consigo a expectativa de uma redistribuicao da renda nacional e de melhorias das condicoes

1. Em vez da expressao “dimensao ético-politica’ uma interpretagcdo marxista usual afirmaria que existe sempre uma ideologia que
acompanha cada tipo de proposta ou projeto desenvolvimentista. A critica marxista a esta ideologia poderia afirmar, por exemplo,
gue a énfase na equidade escamoteia o fato de que o desenvolvimento capitalista € sempre criador de desigualdades sociais em
escala ampliada. Neste artigo, no entanto, o que é denominado de dimensao ético-politica € interpretado como consistindo na
formacéo de certos argumentos a favor do desenvolvimento que se contrapdem a outros argumentos no ambito de um debate
publico sobre a questao.




A DivensAo Etico-PoLitica po DESENVOLVIMENTO

47

materiais de vida para o conjunto da populacado. A diminuicdo das desigualdades sociais € a
eliminacao da extrema pobreza, ainda hoje, constituem propdsitos declarados nao somente da
Cepal, como também de outras agéncias e bancos internacionais de desenvolvimento.

Nos paises de regime democratico, o debate ético-politico acerca do desenvolvimento tende
a rejeitar os modelos ou experiéncias que ndo atestam um avanco significativo na diminuicdo das
desigualdades de renda, bem como na melhoria de outras condi¢des sociais importantes, como
salde e educacao. Alguns economistas adotam o pressuposto de que ha muitas possibilidades
de interacdo positiva entre o fomento destas capacidades humanas e o crescimento do produto
nacional, gerando “circulos virtuosos” entre crescimento econdmico e promocao das capacidades
humanas. O indice de desenvolvimento humano (IDH), que avalia os resultados obtidos nestas trés
esferas, impds-se mundialmente como uma referéncia inevitavel.

Com todas as suas limitacoes estatisticas enquanto indicador de potencialidade de de-
senvolvimento, o IDH ressalta de forma adequada que a dimenséo ético-politica do desenvolvi-
mento deve ser devidamente considerada pelas politicas de Estado. Em outras palavras, apela
para o reconhecimento publico de que o crescimento econdémico ndo é fim em si mesmo, mas
apenas um meio para alcancar a distribuicao da renda, junto com a melhoria das condicoes de
saude e de educacéo dos cidaddos. E com base neste tipo de argumento que o curso atual do
desenvolvimento de um pais como a india pode ser criticado quando comparado com o brasileiro.
A despeito de a india vir registrando taxas anuais de crescimento do produto interno bruto (PIB)
da ordem de mais de 8%, ainda sdo muito precarias as condicées de salde da maioria de sua
populacado, sobretudo devido a alta prevaléncia de mortalidade por doengas transmissiveis, ja
controladas em muitas outras partes do mundo. Dreze e Sen (2011) comparam positivamente o
Brasil com a India, afirmando que

o Brasil tem substancialmente mudado de rumo, havendo adotado politicas sociais muito mais
proativas, incluindo a garantia constitucional de acesso equitativo e universal a salde, bem como
programas de seguridade social e econdmica de carater redistributivo (como o Bolsa Familia).

A promocao da equidade e de outros principios ético-politicos similares é algo que usualmente
surge apenas em paises com regimes democréaticos.? Nos paises de regime ditatorial ou com prio-
ridades de autodefesa militar, tais argumentos tornam-se dispensaveis ou secundarios, por razoes
6bvias. Nesses casos, que conduzem a formacao dos chamados “Estados desenvolvimentistas’
0s objetivos de seguranca nacional e de projecao no campo geoestratégico regional ou mundial
podem ser encarados como suficientes em si mesmos para legitimar o crescimento econémico.
Bons exemplos a este respeito sao dados pela China atual, pela Coreia do Sul e Formosa, assim
como pela experiéncia histérica efémera do regime militar brasileiro da década de 1970, em que
o pressuposto de “fazer o bolo crescer para depois repartir” foi anunciado sem qualquer reserva.
O contraste com a experiéncia brasileira recente é bem patente, ja que, a partir de 2003, a elimi-
nacao da pobreza extrema tem sido publicamente declarada como o resultado mais significativo
a ser obtido pelo desenvolvimento, ao longo de seu proprio curso, e nao como meta colocada em
um horizonte distante.

2. Uma excecao € a dada pelo “desenvolvimento socialista” de paises como a antiga Unido Soviética, em que o Estado buscava
compatibilizar o regime autoritario com a promogao de uma radical equidade. Outros tipos de regimes de Estado, mais ou menos
autoritarios, podem adotar uma politica similar em prol da igualdade entre os cidadaos.
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4 CONCLUSAO

Esse conjunto de consideracdes de carater bastante preliminar serve ao propésito de pér em duvida
a possibilidade de que o conceito de desenvolvimento possa ser definido de modo inteiramente
técnico, como se correspondesse a um “fato econdmico” Pelo que foi exposto, entende-se, ao con-
trario, que qualquer concepcao do desenvolvimento é balizada pelas caracteristicas ético-politicas
de cada regime de Estado e tem de levar em consideracéo: /) se héa legitimacédo democratica do
desenvolvimento € no que isto consiste; e /i) se, ao contrario, ha apenas um nacionalismo geoes-
tratégico e militar, e qual € o seu contexto. No primeiro caso, a proposta de desenvolvimento se
sustenta em uma dimensao democratica legitimadora; no segundo, decorre de uma ideologia tecno-
cratica e militar. Mas, convém nao perder de vista que esta ideologia desenvolvimentista expressa
igualmente um posicionamento ético-politico, embora de outro tipo, ou seja, de carater autoritario.
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Importancia das Atividades de Investigacao e Inteligéncia
Policial para o Sistema de Justica Criminal
e seu Aprimoramento no Brasil*

Almir de Oliveira Junior* *

Mais do que chamar o exército para subir ou descer morros,
é o uso da inteligéncia que vai definir o nivel de criminalidade
que teremos de suportar nos proximos anos.

Guaracy Mingardi

1 INTRODUCAO

A discussao concernente a atuacao e ao desempenho das instituicdes do Estado na formulagao e exe-
cucgao de programas e politicas exige que se alargue o entendimento a respeito do funcionamento das
burocracias profissionais e sua capacidade de promover, de maneira democratica, condicoes favoraveis
ao desenvolvimento em sua acepcao mais ampla — o que engloba a crescente garantia de direitos indi-
viduais e a promocéao da justica. Tendo por referéncia tal objetivo, este artigo levanta algumas questoes
consideradas fundamentais para pensar o papel das organizacdes policiais diante dos atuais desafios
colocados pelas altas taxas de criminalidade e pela sensacao de impunidade disseminada no Brasil.

2 SITUACAO DA SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL

Dados do Ipea mostram que a maioria da populacdo tem muito medo de crimes como assassinato e
assalto a méo armada, que o grau de confianca nas instituicdes policiais € baixo e que a participacdo
das Forcas Armadas nas atividades de seguranca publica € amplamente desejada (Ipea, 2010; 2012).
Neste contexto de claro anseio dos cidadaos por um pais no qual a paz social e a seguranca publica
sejam realidades alcancadas, é necessario refletir sobre os problemas de atuacao das policias e
também sobre os possiveis impactos que o redirecionamento estratégico de suas agdes poderia
causar no controle do crime.

A distribuicao da seguranca publica envolve varias etapas concatenadas e sucessivas, promo-
vidas por varias organizacoes do Estado, carregadas de singularidades, que, em seu conjunto € em
sua interacao, definem o fluxo do sistema de justica criminal, do qual a policia é peca fundamental
(Sapori, 2007). As organizagdes policiais representam o maior “filtro” deste sistema, definindo a
distancia entre a criminalidade detectada e a investigada (Adorno e Pasinato, 2010).

A policia € a instituicao que tem a responsabilidade da apuracao dos crimes e da manutencao
da ordem, dispondo de meios para registro e esclarecimento dos fatos e do uso legitimo da forca.

* Agradecimentos a Priscila Carlos Brandéo, da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), e a Luseni Aquino, da Diretoria de
Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest) do Ipea, pelos comentéarios. Omissoes e erros sao
de inteira responsabilidade do autor.

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



BoLETiv DE ANALISE PoLiTico-INSTITUCIONAL

50

Essa instituicdo opera uma importante selecdo do que serd ou néao registrado como crime e do que
ird ou nao ser encaminhado para tratamento do sistema judicial (Paes, 2010, p. 112-113).

3 ATIVIDADES DE INVESTIGACAO E INTELIGENCIA POLICIAL

Defende-se, neste artigo, que as deficiéncias das atividades de investigacao e inteligéncia policial
estdo entre os principais problemas do sistema de justica criminal. A investigacdo policial se refere
a procedimentos técnicos que devem ser empreendidos para que, apés o cometimento de um
delito, possa haver apuragao dos fatos e levantamento de subsidios que sustentem a acédo criminal.
Trata-se, portanto, de uma atividade reativa, integrante da persecucao penal, utilizada para determi-
nar se hé provas sobre a existéncia do fato, sua caracterizagdo como crime e sua possivel autoria.

Para que determinados fatos da sociedade sejam reconhecidos enquanto crime e meregam
uma intervencao dos agentes encarregados das instituicoes do sistema de seguranca e jus-
tica, € necessaria a existéncia da tipificacdo penal e que os agentes realizem uma série de
procedimentos para apuracao das versoes contadas e indicios colhidos, o que compreende a
producéo de diversos documentos que concorram para a formalizacdo do fato criminal, para
que este possa ser levado a julgamento (Paes, 2010, p. 110).

Em outras palavras, a investigacao policial consiste em um trabalho que deve ser efetuado de
forma eficiente e eficaz para que haja consequéncias efetivas em termos da garantia de seguranca
publica. Mas nao sao apenas estes aspectos técnicos que estao em jogo. Diante da prerrogativa estatal
de controle social e da obrigatoriedade de instalacédo do processo penal sempre que as instituicoes
de Estado tiverem conhecimento de um crime ocorrido, a legislacédo brasileira busca garantir ao ma-
ximo o direito de ampla defesa e, assim, proteger os cidadaos do arbitrio dos agentes encarregados
de implementar a seguranca publica (Pereira, 2010). Seguindo esta légica, cabe ao acusador o dnus
da prova, devendo atuar, para este fim, dentro dos limites legais, demarcados inclusive pela garantia
de direitos fundamentais dos proprios suspeitos. Deste modo, sé deveria haver a possibilidade de o
Poder Judicidrio aplicar pena aos cidadaos contra quem a policia reuniu evidéncias de forma legal.!

Avalia-se que, no Brasil, falhas na investigacao fazem com que a maior parte dos casos de crime
fique sem solucdo, sem haver sequer o seu encaminhamento ao Ministério Publico para o estabele-
cimento de denuncia (Adorno e Pasinato, 2010). Isto reflete uma dificuldade histérica e estrutural das
policias brasileiras que, tradicionalmente, ndo mantém as atividades de investigacéo e inteligéncia em
posicdo de destaque entre suas atribuicoes. Ou seja, para além da critica comum quanto a “morosidade
da justica’ a grande diferenca entre o nimero de delitos que geram atendimentos policiais € o que
realmente se transforma em processos penais representa um dos maiores fatores de impunidade no
pais (Misse, 2010). Como ilustracdo do tema, em fevereiro de 2012, a imprensa divulgou amplamente
o fracasso de um mutirdo empreendido conjuntamente pelo governo federal, pelo Judiciario e pelo
Ministério Publico para concluir cerca de 143 mil inquéritos policiais — que estavam parados — que
haviam sido instaurados até 2007 pelas policias civis.? Em resultado, o que se conseguiu foi o mero
arguivamento de grande parcela dos inquéritos, devido a falta de provas, indicacdo de autores, sus-
peitos e testemunhas, ou mesmo a identificacdo muito imprecisa deles.

1. Ou seja, deve haver esforco para erradicar, em um Estado democratico de direito, praticas como a tortura para extrair confis-
sOes ou conseguir provas, o uso de escutas telefénicas e outros recursos tecnoldgicos que infrinjam a privacidade dos individuos
suspeitos sem a devida autorizacdo de um juiz, entre outras que violem direitos fundamentais.

2. Manchete de primeira pagina da Folha de S. Paulo, de 23 de fevereiro de 2012 (Fracassa..., 2012).
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As deficiéncias das atividades de investigacdo podem ser abordadas a partir de diferentes
aspectos, como falta de estrutura ou de investimento na formacao de peritos. Contudo, neste
texto, pretende-se enfatizar uma dimensao especifica, relacionada a cultura ocupacional das po-
licias. Diferentes estudos apresentam um quadro preocupante em relacdo ao lugar mantido pelo
ensino das técnicas de investigacao criminal nesta cultura. Pesquisa realizada no Rio de Janeiro,
objetivando identificar os processos formais e informais de investigacao e de transmissao de in-
formacao em delegacias especializadas, indica que o conhecimento e a aprendizagem adquiridos
pelos policiais decorrem principalmente do desempenho cotidiano de seus trabalhos. A conclusao
€ que expertise para solucionar os casos de sequestros, homicidios e de crime organizado engloba
poucas atividades formais de especializacao (Nascimento, 2008).

De fato, as organizacdes policiais brasileiras nao alcancaram grau de profissionalismo
adequado em duas de suas atribuicdes fundamentais: uso da forca fisica e capacidade de in-
vestigagdo. Primeiro, porque fazem demasiado uso da forga, principalmente contra as classes
populares (Paixdo, 1988). Segundo, porque os trabalhos de investigacao e analise criminal acabam
ficando em segundo plano, em meio ao enorme conjunto de outras demandas que ganharam
posicao de prioridade no cotidiano das policias. Estes requerimentos vao desde atividades ad-
ministrativas até o atendimento a um grande nimero de casos sem nenhuma relacdo com a
ocorréncia de crimes, que, por si mesmas, ja representam uma enorme demanda frente a pre-
cariedade de recursos materiais e humanos das policias (Azevedo e Vasconcellos, 2011). Além
disso, a propria cultura organizacional normalmente desenvolvida pelos policiais é recalcitrante
a um maior grau de especializacao e profissionalismo no aprimoramento do uso de técnicas de
investigacao, principalmente pela forte nocdo que compartilham de que o policial se forma “nas
ruas” ou “na pratica’

Ao serem guestionados sobre suas competéncias para investigar caso de homicidios, os policiais
dizem que néo fizeram nenhum curso para isso. Dizem que vao aprendendo com a experiéncia,

e que alguns elementos que trouxeram da delegacia em que estiveram anteriormente pode
ser utilizada para elucidar crimes (Nascimento, 2011, p. 27).

Trata-se do mito do “faro policial” Policiais geralmente desvalorizam a formacgéao recebida em
suas academias, considerando os cursos muito distantes da sua pratica cotidiana (Minayo e Souza,
2003). Diante da ocorréncia de um crime (por exemplo, um homicidio), o investigador da policia civil,
ancorado em sua experiéncia ou intuicao, cogita as possiveis motivacdes envolvidas e, a partir disso,
procura indicios que indiguem os suspeitos. Entao, lancando mao principalmente de depoimentos,
acredita que, uma vez diante do culpado, podera pega-lo em suas préprias contradicdes devido ao
seu “faro policial” apurado.®

3. Uma descricédo detalhada é encontrada em Beato (1992). Da mesma maneira, o conhecimento técnico formal também é pouco
valorizado entre os policiais militares. No seguinte trecho de entrevista, coletada por Muniz (1999, p. 153), um sargento da Policia
Militar do Rio de Janeiro compara seu processo de aprendizagem com o do criminoso, ambos por meio de socializacao informal
com os mais experientes no meio: “vagabundo diz que ele tira diploma do crime na cadeia. Para o policial o diploma esta na rua.
Arua € a escola do policial. Tudo que vocé quiser ver esté ali, € olhar. Eu aprendi a ter olho técnico na rua” — o termo “vagabundo”
é comumente utilizado por policiais militares para se referirem a suspeitos e criminosos, principalmente aqueles oriundos das
classes populares. O problema é que este olhar supostamente “técnico” ndo é neutro. Na pratica, isto pode ser observado quan-
do corpos de jovens negros e pobres assassinados sdo encontrados nas favelas e periferias. A mesma versao é continuamente
citada por policiais nos noticiarios exibidos nos mais variados veiculos de comunicacao do pais (“j& sabemos o que aconteceu, a
vitima estava envolvida com o trafico de drogas”). Contudo, apesar das autoridades policiais estimarem que a maioria das vitimas
de tiro no Brasil consiste em individuos envolvidos com o trafico, pesquisas mostram que se trata de uma explicacdo simplista
(Adorno e Pasinato, 2010; Misse, 2010).




BoLETiv DE ANALISE PoLiTico-INSTITUCIONAL

52

A funcao de investigar é complexa e importante demais para ser executada dentro de patama-
res do senso comum. Ndo se pode negar que esforcos tém sido feitos para aprimorar a formacéo
em capacidade investigativa, e devem ser valorizados.* Contudo, é preciso refletir seriamente sobre
a possibilidade de novos avancos. Como defende Barreto Junior (2009), as carreiras de delegado
e detetive precisam ser reconceituadas para serem compreendidas dentro de um novo prisma de
gestao do ato investigatério. Este pode ser visto como um processo racional de imbricacédo técnica,
com caracteristicas qualitativamente semelhantes a pesquisa cientifica.

Caberia entdo perguntar acerca da viabilidade de uma fusdao metodoldgica entre os objetivos
de descrever o crime para os efeitos judiciais da punicéo e, a0 mesmo tempo, os objetivos de
uma descricao esclarecedora, modeladora de uma “leitura” cientifica sobre a recorréncia e
caracteristicas do comportamento criminal no tempo e no espaco. Essa Ultima orientagao se
prestaria a formulacao de politicas de intervencao preventiva, de caréter proativo e articulado
as agendas de outros setores do poder publico, além de movimentos sociais responsaveis e
competentes (Barreto Junior, 2009, p. 45).

Nesse mesmo sentido, Pereira (2010) aborda a possibilidade de uma ciéncia da investigacao que
ultrapassaria a pratica isolada e individual, tornando-se uma atividade coletiva e ampla, voltada para
discussao de modelos gerais de andlise. Esta perspectiva aponta para outro topico também funda-
mental ao aprimoramento institucional das policias: a producao e a utilizacao de inteligéncia policial.

Apesar de serem conceitos correlatos e de fato complementares, é preciso distinguir a in-
vestigacdo criminal da inteligéncia policial. Como citado anteriormente, a investigacado consiste em
uma atividade reativa, com a qual se buscam levantar indicios e provas de uma infragao penal e sua
autoria, cuja destinacao sera o inquérito policial e os autos do processo criminal, caso proposta a
denuncia pelo Ministério Publico. A inteligéncia, por sua vez, € uma atividade proativa, caracterizada
pela busca constante de informacdes que, uma vez organizadas, tornam-se disponiveis para auxiliar
a tomada de decisdes. A investigacdo criminal tem, por natureza, a funcao de fornecer subsidios para
repressao de delitos ja ocorridos. Em oposicao, a inteligéncia pode auxiliar tanto acoes preventivas
quanto repressivas da criminalidade.

A inteligéncia policial refere-se ao tratamento sistematico de informacdes e a producéo
de conhecimento a partir do estabelecimento de correlacées entre fatos delituosos, ou situa-
¢oes de imediata ou potencial influéncia sobre eles, estabelecendo padroes e tendéncias da
criminalidade em determinado contexto histérico de alguma localidade ou regiao (Ferro, 2006).
Pode, inclusive, ser vista como atividade complementar a investigacao de delitos, fornecendo
elementos que permitem a compreensao do modus operandi de agentes criminosos dentro de
uma moldura maior, com o apoio de softwares, georreferenciamento e técnicas estatisticas.®

Enguanto a investigacao criminal propriamente dita consiste em atividade de competéncia
exclusiva das policias judiciarias, a expertise em inteligéncia pode e deve ser desenvolvida para

4. Podem-se citar, entre outras iniciativas, os cursos na area de investigacao oferecidos nacionalmente pela Secretaria Nacional de
Seguranca Publica — SENASP/MJ. Também hé de se ressaltar que os gastos em informacao e inteligéncia subiram 28,5% entre
2008 e 2009, e 15,5%, entre 2009 e 2010 (Férum Brasileiro de Seguranca Publica, 2010).

5. Apenas para dar dois exemplos, o Instituto de Seguranca Publica (ISP) do Rio de Janeiro pode ser considerado um érgao que
colabora para producao inteligéncia, no ambito do estado do Rio de Janeiro. O ISP produz relatérios estatisticos sobre o sistema
de seguranca publica estadual com o objetivo de analisar os problemas que mais afetam a populacao e, assim, avaliar o desem-
penho das acbes no estado. No que diz respeito a parceria entre policia e universidade, pode-se citar o Centro de Estudos em
Criminalidade e Seguranca Publica (CRISP) da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), que j& ofereceu vérios cursos de
andlise criminal para policiais, em meio a outras experiéncias similares em vérias partes do pais.
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assessorar, inclusive, as agdes de policiamento ostensivo, por meio de analise, compartilhamento
e difusdo controlada de informacoes. Estas praticas permitem a compreensdo de um conjunto de
fatores que incidem sobre o comportamento criminoso em determinados contextos locais ou re-
gionais. Isto ocorre por meio da analise criminal, interdisciplinar e qualificada, com base nos dados
fornecidos por diversas fontes, como ocorréncias policiais e informacdes produzidas no decorrer
das investigacoes. Mesmo aquelas que nao venham a compor o inquérito ou a denuncia podem
ser armazenadas de forma a servir de subsidio para a tomada de decisées futuras. O primeiro Plano
Nacional de Seguranca Publica (PNSP), de 2000, ja previa a implementacdo de um subsistema de
inteligéncia de seguranca publica (SISP), com criacédo prevista no Decreto n® 3.448, de 5 de maio
de 2000, mas que, até o momento atual, ndo se encontra consolidado.

4 CONCLUSAO

Sem desconsiderar outras iniciativas igualmente relevantes e urgentes de fortalecimento do siste-
ma de seguranca publica, considera-se que, no caso brasileiro, tanto as atividades de investigacao
quanto de andlise criminal devem ser aprimoradas para uma maior efetividade no controle das taxas
de crime. Como afirma Brandao (2010, p. 17):

ainda nao alcangamos no pais um grau de especializacdo e proeminéncia capaz de gerar o que
em outros paises ja se chama de policiamento liderado pela inteligéncia (intelligence led-policing).
E crucial construir uma cultura capaz de perceber as respostas e 0s resultados operacionais
imediatos que a atividade de inteligéncia pode fornecer e que depende fundamentalmente da
sinergia produzida entre os ganhos tecnoldgicos viabilizados pela infraestrutura de tecnologia
de informacdes e comunicacdes, pela riqueza dos bancos de dados e das informagdes entra-
nhadas na proépria atividade operacional (preventiva e investigativa) e pela capacidade analitica.

Em lugar de atuar sobre incidentes de uma forma isolada e limitada, a inteligéncia policial
poderia orientar as atividades dos policiais para diagndsticos situacionais mais detalhados, de
longo prazo, possibilitando melhor alocacao de recursos para o combate ao crime e para a ma-
nutencao da ordem. Os 6rgaos de seguranca publica ndo podem operar com uma visao restrita
de conhecimento. A quantidade de dados acumulados pelas policias brasileiras é grande, mas
dispersos. E preciso haver interesse em recuperé-los e transforma-los em orientacao Util para
lidar com qualquer tipo de crime: da chamada criminalidade organizada, como os traficos de
drogas e de armas, até os tipos de delitos mais corriqueiros, como furtos, arrombamentos e
roubos de veiculos. Com o trabalho de inteligéncia, que também envolve a capacidade critica
por parte dos profissionais da area, a fim de preencher as lacunas de informacao com julga-
mento analitico, é possivel munir as policias com estratégicas mais eficientes para cumprir o
seu papel, provendo maior seguranca aos cidadaos.
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O Federalismo no Brasil: pesquisas, estudos
e reflexdes do Ipea

Constantino Cronemberger Mendes *

1 INTRODUCAO

O federalismo é uma estrutura de Estado ou de governo organizada em uma divisdo administrativa
do poder politico, constitucionalmente definida, atuando de forma autébnoma em diferentes niveis
ou escalas territoriais, preservando a unidade constitutiva de uma nacédo soberana. O modelo ou
sistema federativo adotado em cada pais apresenta especificidades no que se refere aos proces-
sos complexos de descentralizacdo e centralizacdo dos poderes governamentais entre as esferas
federativas, capazes de integrar populacoes e regides heterogéneas no territério nacional. No caso
do Brasil, o equilibrio federativo é particularmente tensionado pela necessidade do enfrentamento
das desigualdades sociais e regionais, historicamente profundas e persistentes. O federalismo
brasileiro carece, ainda, de um acordo ou pacto entre os entes federativos — Unido, estados e mu-
nicipios — no qual mecanismos de coordenacéo e cooperacao federativa sejam capazes de conduzir
0 pais ao desenvolvimento sustentdvel. Trata-se, ademais, de um tema central na discusséo sobre
a construcao de um Estado republicano e democratico.

O tema do federalismo também tem estado presente na agenda de trabalho do lpea. Recen-
temente, como forma de dar maior amplitude e densidade aos estudos sobre o tema, via Portaria
ne 84, de 14 de marco de 2012, o instituto criou o Grupo de Trabalho de Estudos do Federalismo,
composto por membros de todas as suas diretorias. Um levantamento preliminar contou um
conjunto de, pelo menos, 27 projetos em desenvolvimento nas varias diretorias, ligados a este
tema. Isto demonstra nao so6 a sua relevancia, mas também o fato de o tema ser considerado
um elemento subjacente a inUmeros problemas associados a efetividade das politicas publicas
nacionais, nas diversas areas cobertas pela sua estrutura institucional.

2 LINHAS DE PESQUISAS EM ANDAMENTO NO IPEA

Entre as diversas linhas de pesquisa em andamento nas diretorias do Ipea, destacam-se as propos-
tas metodoldgicas e analiticas dos processos de criacao de novos estados € municipios no pais e
sobre os fundos de participacao de estados (FPEs) e municipios (FPMs); a recuperacao da histéria
do federalismo brasileiro; a montagem e a manutencéao de banco de dados fiscais municipais; os
estudos sobre as regides e as governancas metropolitanas; as analises sobre o papel dos estados
na estrutura federativa nacional; entre outros.

Cabe aqui destacar a contribuicado particular que a Diretoria de Estudos e Politicas do
Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) tem dado ao debate, enfocando o federalismo,
primordialmente, como objeto fundamental para analise e compreensdo de como as diversas

*Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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formas possiveis de arranjos institucionais, de cooperacdo e coordenacao entre Uniao, estados
e municipios contribuem para o desenvolvimento brasileiro. As pesquisas que estao sendo
conduzidas na Diest foram reunidas no Projeto Cooperacédo e Coordenacdo Federativa e es-
tdo focadas em, pelo menos, cinco componentes: /) avaliagdo de experiéncias internacionais;
ii) avaliacdo de arranjos federativos em contextos de heterogeneidade e desigualdade territorial;
ifi) analise sobre a cooperacao e coordenacao federativa em areas de grandes investimentos;
iv) assessoramento ao Observatério dos Consércios Publicos e do Federalismo; e v) apoio
técnico para a VI Conferéncia Mundial sobre Federalismo (CMF).

A preocupacao do Ipea em refletir, se posicionar e dar subsidios sobre o papel do sistema
federativo para o desenvolvimento nacional estd em sintonia com o interesse de diversos outros
6rgaos e instituicdes, nacionais e internacionais, que se debrucam sobre o mesmo tema. Pode-se
afirmar que estd em construcdo e consolidacdo no pais uma rede de especialistas e autoridades,
ligados a organismos governamentais € ndo governamentais, capaz de debater e oferecer contri-
buicdes relevantes para o aprimoramento da organizacao federativa brasileira.

Entre os diversos 6rgaos presentes nessa rede, se sobressaem, em nivel nacional, a Subchefia
de Assuntos Federativos (SAF) — vinculada a Secretaria de Relacoes Institucionais (SRI) da Presidéncia
da Republica — e o Comité de Articulacao Federativa (CAF), criado pelo Decreto n© 6.181, de 2007
A SAF é o organismo governamental que coordena o Sistema de Assessoramento para Assuntos
Federativos (Decreto ne 6005, de 25 de dezembro de 2006), composto por diversos érgaos da esfera
federal. O CAF é uma instancia de dialogo entre a Unido e os municipios brasileiros, no ambito da
SRI. Além do ministro de Estado das Relagdes Institucionais, que preside o comité, participam do
CAF autoridades de varios ministérios — cujas politicas tém maior impacto no ambito municipal — e
de diversas entidades de representacao de municipios: Associacao Brasileira de Municipios (ABM),
Frente Nacional de Prefeitos (FNP) e Confederacdo Nacional de Municipios (CNM).

No &mbito internacional, o Férum das Federagdes, com sede no Canada, é um exemplo de
organismo nao governamental que conta com o apoio dos paises que adotam o sistema federativo
de governo no mundo. Importa observar que o Ipea — e a Diest, especificamente — esta represen-
tado e se faz parceiro, por meio de acordos de cooperagao técnica e outros canais de trabalhos
conjuntos, com essas referidas instituicoes e outras em busca do objetivo comum de debater e
aprimorar o modelo federativo brasileiro.

3 LIVRO FEDERALISMO A BRASILEIRA: QUESTOES PARA DISCUSSAO

Um primeiro produto do esforco de trabalho coletivo dentro da Diest e do Ipea é o livro sobre o fede-
ralismo, em vias de ser lancado, que traz uma base inicial para a discussao sobre varios problemas
e desafios a serem trabalhados e enfrentados, com propostas nesta area, para os proximos dois
anos, considerando-se apenas a programacao de atividades previstas e estabelecidas no Plano de
Trabalho Bianual (2012-2013) do Ipea e da Diest.

Esse primeiro livro, sob o titulo Federalismo a brasileira: questées para discussao, compreende
trés secdes e vérios capitulos com estudos cobrindo diferentes aspectos, métodos, resultados de
analise e proposicoes sobre a questao federativa brasileira. A primeira secao, intitulada Federalismo e
politicas publicas, traca a trajetéria das politicas publicas no federalismo brasileiro, enfatizando o con-
traste entre: de um lado, as competéncias conferidas aos municipios, advindas do modelo institucional
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inaugurado pela Constituicdo promulgada em 1988; e de outro, as atribuicbes crescentes assumidas
pelos entes locais em funcdo do aprofundamento da descentralizacdo da maior parte das politicas
nacionais (lpea, 2012).

A anélise realizada oferece um quadro geral de compreensao do arranjo institucional do
federalismo brasileiro, identificando alguns pontos de estrangulamento e as possiveis alternativas
de aprimoramento da gestdo de politicas publicas. Diferentes mecanismos sao apresentados para
este fim: 0s novos arranjos institucionais voltados a aprimorar as relacoes federativas; as politicas
nacionais, com definicdo de parametros comuns (objetivos, publico-alvo, tipo de agdes envolvidas,
regras de transparéncia e controle); os instrumentos de incentivo; e a estruturacao de sistemas de
indicadores municipais e de processos sistematicos de avaliagao. Alguns instrumentos de gestao
publica federal sdo recomendados, como o uso de modelos légicos dos programas enquanto
ferramenta de planejamento estratégico para associar objetivos a processos de implementacao,
identificando pontos criticos.

A segunda secao, Federalismo e territdrio, compreende uma analise sobre a relacéo entre a
questao federativa brasileira e as questdes urbana (metropolitana) e regional. Evidéncias séo apre-
sentadas para demonstrar que, ao longo dos ultimos cinqguenta anos de politica regional brasileira
voltada para o desenvolvimento do Nordeste, houve uma paulatina perda de nexos e identidades
entre objetivos e 0s seus correspondentes meios e instrumentos de acdo. Se no passado (dos anos
1960 aos anos 1980) existia um controle do planejamento regional na esfera federal, hoje ele pre-
cisa ser compartilhado entre os varios niveis federativos (Unido, estados e municipios), em funcéo,
especialmente, do novo sistema ou modelo federativo, adotado a partir da Constituicao Federal
(CF) de 1988. Em suma, trata-se de considerar os arranjos federativos como mecanismos centrais
para acoes publicas cooperativas ou compartilhadas capazes de reduzir a grande desigualdade e
heterogeneidade estrutural da regido, em particular, e do pais (lpea, 2012).

A anélise da metropolizacdo institucional vivida no Brasil a partir da promulgacédo da CF de
1988 busca apontar os desafios e as perspectivas relativos a organizacio desses territérios. A légica
e a dinamica da metropolizacédo sobrepdbem-se a estrutura e a organizacao politico-administrativa
de planejamento e gestdo do territério. A transferéncia da competéncia de criagdo e gestao das
metropoles para o nivel estadual de governo, coincidindo com o enfraquecimento desta esfera de
poder, leva a criacdo de diferentes formatos institucionais para as regides metropolitanas (RMs) no
pais. O documento sugere que a gestao metropolitana, com todas suas ambivaléncias e paradoxos,
passe a depender — fundamentalmente — da cooperacéo de entes municipais pouco estimulados
ao estabelecimento de solucbes cooperativas e pouco habituados a estas praticas.

Por fim, a terceira secéo, Federalismo fiscal: os critérios para a reparticado do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), traz um panorama geral da teoria econdmica do federalismo
fiscal, mostrando algumas das implicacdes para as unidades subnacionais das distorcoes e
ineficiéncias do federalismo na auséncia de mecanismos apropriados. Distorcoes e tensoes
do federalismo brasileiro sao discutidas por meio do debate sobre os critérios de reparticéo
do FPE, analisando-se aspectos tedricos € empiricos que deveriam ser considerados para uma
adequada partilha dos seus recursos. Neste sentido, a teoria econdmica do bem-estar é usada
para fundamentar o calculo de qual seria a reparticao do FPE que maximizaria uma funcdo de
bem-estar social para diversos graus de aversao da sociedade a desigualdade. O método é ino-
vador por considerar nao somente a pobreza e a desigualdade entre as Unidades da Federacéao
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(UFs), mas também as disparidades internas dos estados. Outro mecanismo inovador proposto
€ o de equalizacao (parcial) das receitas estaduais, garantindo mais recursos aos estados com
menor base tributaria (Ipea, 2012).

Varias outras recomendacdes para a montagem dos critérios de reparticao sao propostas e
discutidas, conforme descrito a seguir.

1) Desenho flexivel das transferéncias, a fim de permitir possiveis alteragdes futuras na
capacidade de arrecadacao das UFs.

2) Existéncia de uma regra de transicdo para os estados que tiverem perdas significativas
em suas receitas.

3) Regras que nao criem desincentivo a arrecadacao tributéaria propria.
4) Uma regra basica segundo a qual recebe mais recursos guem tem menor receita per capita.

Simulacdes de varios critérios propostos esclarecem os possiveis ganhos e perdas para cada
estado. Além disso, as principais distorcdes das propostas sdo discutidas e comparadas.

4 CONCLUSAO

Portanto, a Diest e o Ipea oferecem, por meio deste primeiro livro, das diversas linhas de
pesquisas em andamento e dos varios acordos de cooperacao técnica e das redes interinsti-
tucionais em desenvolvimento, uma promissora fonte de debate, alimentada pela producéao
esperada de andlises e propostas que podem servir como referéncias importantes para o
acompanhamento e o aprimoramento das politicas publicas no contexto do modelo federativo
brasileiro, em prol do desenvolvimento nacional.
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O Territério como Referéncia para (Re)pensar o Judiciario:
o caso da Justica da Infancia e da Juventude

Luseni Aquino™

O Judiciario brasileiro tem sido objeto de numerosas reflexdes e pesquisas nos ultimos anos. Tal fato
revela ndo apenas a centralidade que o direito de acesso a justica adquiriu para a cidadania brasilei-
ra, mas reflete o interesse que a sociedade passou a ter sobre muitos dos aspectos que marcam a
dindmica da administracdo da Justica no pais e que permaneciam desconhecidos.

E importante reconhecer que parte desse amplo esforco de descortinamento do Judiciario
tem sido conduzido de dentro, por érgaos do proprio braco judicial do Estado brasileiro. Tal processo
ganhou forte impulso depois de 2005, quando foi instalado o Conselho Nacional de Justica (CNJ),
com a missao de atuar nacionalmente para controlar o exercicio das fungdes processual e adminis-
trativa dos érgéos que compdem o Judiciario, visando o aperfeicoamento dos servicos jurisdicionais.

A envergadura da missdo do CNJ revela o tamanho do problema que pretende enfrentar.
Destaque-se a existéncia de 27 “judiciarios estaduais” encarregados de administrar conflitos e
aplicar as leis brasileiras em 2.682 comarcas.! Some-se a isto a exacerbacédo do principio da auto-
nomia institucional no Judiciério, que faz de cada juiz um érgao singular da Justica, radicalizando a
fragmentacao politico-administrativa deste poder. Conjugados a grande dimensao territorial brasileira
e a enorme desigualdade socioecondémica entre as regidoes do pais, estes aspectos contribuem para
produzir um quadro de consideravel disparidade em termos dos equipamentos judiciais disponiveis
e dos servicos prestados a populacdo. Por oposicéo, revelam a necessidade de investir na coor
denacéo do sistema e na conducéo de politicas de planejamento que permitam aproximar estas
diferentes realidades, de modo que se garantam servicos jurisdicionais de qualidade — em termos
de celeridade e eficacia — a todos os cidadaos que buscam pelo Judiciario, independentemente de
seu local de residéncia.

Tal desafio exige pensar o Judiciario com um todo integrado por diferentes érgaos e institui-
coes. Exige também planejar a Justica, tomando decisdes que levem em consideracdo informacdes
balizadas sobre a realidade. Em linhas gerais, este foi o objetivo do estudo Justica infantojuvenil:
situacdo atual e critérios de aprimoramento, resultante de cooperacao técnica entre o CNJ e o Ipea.
Tomando como objeto a Justica da Infancia e da Juventude e observando-a em uma perspectiva
nacional, o estudo se propds a oferecer subsidios para a decisao sobre onde instalar novas varas
com competéncia na matéria. Para responder a esta pergunta, foi necessario circunscrever a missao
€ 0 marco normativo deste ramo da Justica brasileira, bem como apreender alguns aspectos sobre
as condicdes atuais de seu funcionamento e o ambiente em que opera.

A Justica da Infancia e Juventude faz parte do sistema de garantia de direitos instituido pela
Constituicdo Federal de 1988 e regulamentado pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), em

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

1. Unidade referencial basica de organizacéo territorial da Justica Comum, que delimita, em cada Unidade da Federacéao (UF), a
extensao ou abrangéncia da competéncia dos juizos de primeira instancia, segundo 0s municipios.
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1990, para garantir protecédo integral ao desenvolvimento fisico, psiquico, intelectual e emocional
deste segmento da populacao. A Justica da Infancia e Juventude compete acompanhar os pro-
cessos envolvendo decisdes sobre adocao, guarda ou tutela de menores de 18 anos, violéncias
e crimes cometidos contra eles, infracdoes em que se encontrem envolvidos, além de acdes civis
fundadas em interesses individuais ou coletivos referentes a este publico (Brasil, 1988; 1990).

A especializacao de 6rgaos jurisdicionais para tratar de questoes afetas a criancas e adolescen-
tes segue uma tendéncia ja presente no Judiciario brasileiro, que busca ampliar o acesso a justica de
determinados setores da sociedade e responder de forma mais qualificada a suas demandas. No caso
da Justica da Infancia e Juventude, a propria condicdo especial do publico-alvo requer tramite proces-
sual ndo convencional e exige preparo e estrutura diferenciada para lidar com questdes que, ndo raro,
se manifestam nos meios familiar e comunitario em que a crianga e o adolescente vivem e dos quais
nao se intenciona priva-los, a nao ser em ultimo caso.

Embora o ECA tenha previsto a existéncia de 6rgaos de justica especializados e exclusivos para
lidar com os direitos da infancia e da adolescéncia, ndo existe obrigatoriedade de cri-los, e a Unica
indicacao fornecida na lei para orientar os tribunais dos estados e do Distrito Federal na instalagéo
desses 6rgédos é a proporcionalidade em relagcdo ao nimero de habitantes.® Assim, a quantidade
de varas exclusivas no pais resume-se a apenas 92, conforme as Ultimas informacdes disponiveis
(ABMP 2008). Na grande maioria dos casos, as acdes envolvendo a matéria sao processadas em
varas nédo exclusivas, que cumulam a competéncia especifica com outras.

E imprescindivel levar esses fatos em consideracdo no debate sobre o aprimoramento da
Justica da Infancia e da Juventude. Por um lado, novas varas especializadas deverédo ser instaladas
onde isto se mostrar necessario; por outro, considerando o fato de que é virtualmente impossivel
levar os servicos de justica (mormente os especializados) a todos os municipios brasileiros, ha
também gque se aprimorar a estrutura de atendimento ja disponivel. Adicionalmente, é fundamental
conhecer a demanda que hoje se apresenta ao Judiciario e antever aquela que potencialmente pode
chegar a seus 6rgaos. Para tanto, € necessario avaliar as condicdes em que vivem as criancas e
os adolescentes brasileiros e que contribuem, direta ou indiretamente, para gerar esta demanda.

Esses foram, rigorosamente, os eixos que orientaram o estudo aqui sinteticamente apresen-
tado. Com o objetivo de indicar critérios a serem considerados na decisdo sobre a instalagao e o
aprimoramento das varas que compdem a Justica de Infancia e da Juventude, foram realizadas duas
investigacoes complementares. De um lado, procedeu-se ao diagndéstico da estrutura disponivel e
do tipo de demanda recebida nas varas com competéncia na matéria (incluindo as ndo exclusivas),
analisando-se: i) a forga de trabalho em atividade (com foco nas equipes interprofissionais de aten-
dimento); ii) a existéncia de gabinetes para recepgao do publico infantojuvenil; iii) o perfil forense
(partes envolvidas e tipos de demanda, com destaque para o abrigamento e a execucao das medidas
socioeducativas); e iv) o (eventual) acimulo de atribuicbes com o tratamento de outras matérias.
De outro lado, realizou-se o mapeamento do perfil demografico das comarcas e da situacao de

2. Esse sistema é integrado ainda pelos seguintes érgaos: promotorias da infancia e juventude; conselhos tutelares; conselhos
de direitos de criancas e adolescentes; e 6rgaos do Executivo encarregados da gestao da politica de atendimento a este publico.

3. Ver Lei Federal n2 8.069/1990 (Brasil, 1990, Art. 145). Essa indicacéao, contudo, é imprecisa. Na tentativa de dirimir o problema,
o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda) buscou oferecer diretrizes mais especificas, tendo es-
tabelecido, na Resolucdo ne 113/2006, que todas as comarcas correspondentes a municipios de grande e médio porte deveriam
contar com varas da infancia e da juventude especificas (Brasil, 2006). Vé-se, portanto, que, mais uma vez, prevaleceu a imprecisao
no estabelecimento de critérios orientadores da politica de institucionalizacdo de varas da infancia e da juventude.
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vulnerabilidade social de criancas e adolescentes nestes territérios, o que permitiu tangenciar a
demanda potencial ali presente. Do cruzamento entre estas informacdes, identificaram-se as co-
marcas que, em uma perspectiva nacional, deveriam ser priorizadas em uma politica de ampliagao
e (re)estruturacao da Justica da Infancia e da Juventude brasileira.

Um pressuposto fundamental do estudo foi o de que, dada a grande diversidade socioe-
condmica entre as regides do pais, as demandas relativas a criancas e adolescentes que recaem
sobre a Justica podem ser consideravelmente diferenciadas em quantidade e qualidade, conforme
o corte territorial. Tomem-se, por exemplo, as areas reconhecidamente marcadas pela pobreza e
pela fragilizacdo da capacidade de protecao das familias e — em grande medida em decorréncia
disto — por fendmenos como: o trabalho infantil; a pratica da exploracdo sexual comercial de crian-
cas e adolescentes; o envolvimento de jovens e adolescentes com praticas ilicitas ou com o crime
organizado (especialmente com o mercado das drogas e trafico de armas); ou, ainda, as altas taxas
de mortalidade juvenil, sobretudo, em razdo de causas externas (como homicidio). Nestas areas, a
demanda apresentada ao sistema de justica ndo apenas tende a ser comparativamente maior que
em outras, como também as questdes e os desafios envolvidos sdo muito singulares e —ao mesmo
tempo — complexos, requerendo a especializacao dos atores encarregados de seu processamento.

Nesse contexto, o aspecto territorial assumiu grande relevancia na estratégia de investigacao
adotada, cuidando o estudo de pautar suas propostas em uma série de informacoes sobre a reali-
dade social dos territérios abrangidos pelas comarcas. Nao serdo apresentados aqui os resultados
do estudo no que concerne a seu teor propositivo. Porém, acredita-se que alguns dos subprodutos
gerados a partir do foco na dimensao territorial fornecem subsidios interessantes para outras ané-
lises (ou mesmo politicas) do Judiciario brasileiro, extrapolando o &mbito da Justica da Infancia e
da Juventude. A seguir apresentam-se trés deles.

O primeiro é o proprio mapa da organizacéo territorial da Justica comum do pais, indisponivel
até entdo — uma evidéncia de que tratar o Judiciario como sistema integrado de prestacao de servigos
jurisdicionais ao cidadao brasileiro, independentemente de seu local de residéncia, é algo ainda por
consolidar no Brasil. Com base nas informacdes fornecidas pelos tribunais de justica das 27 Unidades
da Federacao (UFs), foi possivel elencar as comarcas existentes e sua abrangéncia jurisdicional (por
municipios). A partir dai constatou-se, por exemplo, que as 2.682 comarcas identificadas agregam,
em média, 2,07 municipios (tabela 1).

TABELA 1

Relacao entre o niimero de comarcas instaladas e o niimero de municipios abrangidos - Brasil
e Grandes Regides (2009)

Brasil e Grandes Numero de municipios Relacdo municipios/

NUmero de comarcas

Regides abrangidos comarcas
Brasil 2.682 5.565 2,07
Norte 265 449 1,69
Nordeste 1.020 1.794 1,76
Sudeste 713 1.668 2,34
Sul 431 1.188 2,76
Centro-Oeste 253 466 1,84

Fonte: Departamento de Pesquisas Judicidrias (DPJ) do CNJ e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2008).

Elaboragéo: Ipea.
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O segundo subproduto de interesse é a caracterizacao do perfil demografico dessas comarcas,
tal como expresso na tabela 2. Verifica-se que apenas 314 delas (11,7 %) apresentam populacao
superior a 100 mil habitantes. A maioria (88,2%) fica abaixo desse limite, sendo que, em 71,9%
dos casos, a populacdo nao supera os 50 mil habitantes. Em outras palavras, o Judiciario brasileiro
€ um poder constituido de juizos relativamente pequenos espalhados pelo territério nacional.

TABELA 2
Nuamero de comarcas segundo a populacao residente total (2009)
Populacao residente total NUmero de comarcas Pro(p;zr)gao

Brasil 2.682 100
Menos de 50 mil habitantes 1.928 71,9
De 50 mil a 100 mil habitantes 437 16,3
De 100 mil a 500 mil habitantes 274 10,2
De 500 mil a 1 milhdo de habitantes 24 0.9
Mais de 1 milhao de habitantes 16 0,6
Desconhecido 3 0,1

Fonte: DPJ/CNJ e IBGE (2008).
Elaboracéo: Ipea.

Se esses numeros refletem ampla penetracdo do Judiciario pelo territério, garantindo proxi-
midade entre seus 6rgdos e a populacdo, também fornecem indicios do enorme custo envolvido
em instalar e manter estes equipamentos. Considere-se, ainda, que os 6rgaos de justica tenham
relativa autonomia para organizar os servicos, o que conforma um quadro de grande pulverizacao
politico-administrativa dentro do Judiciério e submete a populacao a padroes de prestacéo jurisdi-
cional bem distintos conforme o 6rgao a que deva recorrer em virtude da competéncia territorial.
Fica, portanto, a indicacao de que medidas administrativas devem ser pensadas para compensar
os efeitos indesejaveis, principalmente em termos da heterogeneidade na prestacao de servicos,
decorrente deste formato institucional.

Tal necessidade fica evidente no caso das varas da infancia e juventude. A distribuicdo dos
68,3 milhdes de criancas e adolescentes brasileiros pelo territério acompanha, na média, o padrao
de distribuicao da populacédo em geral, marcado pela alta concentracao populacional em um nimero
reduzido de municipios. Assim, existe notavel contraste entre o grande nimero de comarcas com
populacao infantojuvenil relativamente reduzida e um pequeno niumero de comarcas com este
segmento populacional bem mais expressivo. A tabela 3 apresenta a distribuicao das comarcas
brasileiras segundo sua participacao nos quintis da populacao de criancas e adolescentes. E possivel
observar que apenas dezoito comarcas (0,7 % do total) reinem, em um dos extremos do continuo,
a mesma quantidade de criancas e adolescentes que o conjunto de 1.638 (61,1% do total), no outro
extremo (tabela 3).
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TABELA 3
Comarcas brasileiras segundo a participacédo nos quintis da populacéo de criancas e adolescentes (2009)"

Proporcao sobre o total

Grupos Numero de comarcas (%)
Brasil 2.682 100
12 quintil 1.638 61,1
2¢ quintil 643 24,0
3¢ quintil 289 10,8
40 quintil 94 3,5
5° quintil 18 0,7

Fonte: DPJ/CNJ e IBGE (2008).

Elaboracéo: Ipea.

Nota: ' Os resultados da tabela 3 foram obtidos ordenando-se as 2.682 comarcas em sentido crescente segundo sua populagéo
de criancgas e adolescentes e dividindo-as em cinco grupos com o mesmao nimero de individuos (ou seja, quintis de cerca de
13,7 milhdes de criangas e adolescentes).

Com base nas informacdes dispostas na tabela 3, pode-se constatar que, se a decisao sobre
a instalacao de varas com competéncia nas matérias relativas a criancas e adolescentes observar
apenas o critério populacional, possivelmente serd mantida a situacao de caréncia de servicos
jurisdicionais especializados, especialmente no interior do pais. Entretanto, a situacao evidencia
o grande desafio envolvido na protecéo integral dos direitos de criancas e adolescentes do pafls,
uma vez que o alcance dos servicos é limitado pelo padrao de distribuicdo dessa populacao no
territério. Sendo invidvel instalar varas especializadas em todas as comarcas, é necessario também
criar estratégias capazes de potencializar a abrangéncia territorial destes servicos, de modo que
seja possivel alcancar e atender adequadamente seu publico-alvo, seja nas grandes comarcas das
capitais e metropoles brasileiras ou nas pequenas comarcas do interior.*

O terceiro subproduto do estudo a ser destacado € o mapa da situacdo de vulnerabilidade
social e violacédo de direitos da populacéo infantojuvenil nas comarcas. Partindo-se do referencial da
protecao integral adotado no marco normativo brasileiro, elegeram-se algumas situacées-problema
que refletiriam de forma direta e inequivoca a condicao de vulnerabilidade do segmento infantoju-
venil e sobre as quais ha dados representativos, relativamente atualizados e comparaveis entre si,
possibilitando a composicao de um quadro nacional. As situagdes-problema eleitas foram: pobreza,
vitimizacao por homicidio, trabalho infantil e ndo frequéncia a escola, as quais foram posteriormente
reunidas em um indicadorsintese da situacao de vulnerabilidade social e de violacdo dos direitos
da infancia e da adolescéncia de cada uma das 2.682 comarcas brasileiras.®

4. Uma estratégia interessante, nesse sentido, ja vem sendo testada no Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul. Nesta UF, as
varas de infancia e juventude, com competéncia exclusiva, em especial as responsaveis pela execucdo de medidas socioeducati-
vas, funcionam sob o regime de atendimento regionalizado. Com isso, todo o territério do estado estd, ao menos potencialmente,
coberto por servicos jurisdicionais especializados e estruturas j& montadas pelo Poder Judiciario. Os ganhos que tal estratégia
possibilita tém sido reconhecidos no debate publico, e o préprio Conanda incorporou a regionalizacao da Justica da Infancia e
Juventude como diretriz em uma de suas resolucoes.

5. A construcao do indice sintético seguiu a férmula utilizada pela Organizacado das Nacdes Unidas (ONU) no célculo do indice
de desenvolvimento humano (IDH). Levou-se em consideracdo a somatéria ponderada de indices parciais para cada situagao-
problema. Estes, por sua vez, foram calculados com base nos indicadores de situacdo de todos os municipios organizados nas
2.682 comarcas identificadas (com pesos diferentes por faixa etdria, nos casos em que a legislacao brasileira define a violacao
de direitos conforme a idade, como acontece com o trabalho infantil e a ndo frequéncia a escola). Para mais detalhes, consultar
o Relatdrio de pesquisa publicado pelo Ipea (Ipea e CNJ, 2012, anexo C).
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A titulo de ilustracao das potencialidades do recurso metodolégico adotado, o grafico 1
apresenta o resultado obtido no estudo — em termos de distribuicdo pelas regides do pais —, que
optou por isolar as comarcas que compdem as 25% em pior situacdo no panorama nacional (670
comarcas) para efeito de andlise privilegiada.

GRAFICO 1

Distribuicdo das comarcas em termos de vulnerabilidade social e de violacdo dos direitos da populacédo
residente com idade até 17 anos completos - Grandes Regides (2009)

(Em %)
9,49 90,51
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N 13 87
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N 39,5 60,5
N 54,3 45,7
Norte
\ \ \
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[l Comarcas em pior situa¢do no pais (25% total) [ Demais comarcas

Fonte: DPJ/CNJ, banco de dados do Sistema Unico de Satde (Datasus) do Ministério da Sadde e IBGE (2008).
Elaboragdo: Diest/Ipea.

O gréfico 1 oferece uma visdo apenas panoramica do problema, havendo grande variacdo
dentro das regides e em cada estado. O que se pretende ressaltar aqui € o potencial analitico que
informacodes desse tipo conferem ao gestor judiciario, podendo servir como ponto de partida para
importantes politicas na area. Subsidiam, por exemplo, a reflexdo sobre a compatibilidade entre a
oferta de servicos de justica e sua demanda, dimensionada ndo apenas sob uma perspectiva esta-
tica, baseada em processos judiciais, mas também sob uma 6tica dindmica ou potencial, calcada
em elementos da realidade social.

Certamente, o aprimoramento da Justica da Infancia e da Juventude — e do Judiciario, como
um todo — passa por essas (e outras) questoes. Fundamentalmente, o objetivo deste texto foi chamar
a atencgéo para a relevancia da dimensao territorial na decisdo sobre onde investire em que investir.®
Se forem desconsideradas as necessidades da populacdo que se pretende atender — necessidades
estas que remetem as condicdes de vida em determinado territério — ou se forem subestimadas

6. A diretriz de tomar a dimenséao territorial como base do desenho das politicas publicas tem sido apontada, no debate recente sobre planejamento
e gestao governamental, como imperiosa para garantir efetividade as acoes publicas, pois possibilita compreender melhor as questoes que estao
em jogo em determinado espago de convivéncia social e atender, com maior efetividade, as demandas dos grupos ali presentes, viabilizando a
priorizagao das acoes a serem implementadas, sua orientacdo para resultados e o foco no cidaddo. Ver Brasil (2008).
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as exigéncias minimas para prestar atendimento de modo satisfatério naquelas localidades, é
possivel que os esforcos de ampliagdo da rede dos érgaos de justica, que certamente tomam
tempo e recursos financeiros, tenham efeito indcuo sobre a vida dos cidad&os.
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Legisladores, Captadores e Assistencialistas:
a representacao politica no nivel municipal

Acir Almeida*

Felix Lopez*

1 INTRODUCAO

Este texto apresenta de forma bastante resumida os resultados de pesquisa realizada com o
proposito de compreender como a representacao politica é exercida localmente, atentando, espe-
cialmente, para a incidéncia do clientelismo politico e testando algumas explicacbes da ocorréncia
deste padrao de representacao.

Entender a forma como a representacéo politica & exercida por vereadores é fundamental para
uma compreensao mais soélida sobre o papel do Legislativo municipal, e necessario para desenhar
estratégias de fortalecimento da democracia local. O tema também ¢ a chave para se avancar no
debate sobre a qualidade dos servicos publicos executados naquele nivel de governo. Se ha con-
senso quanto a caracterizacao da representacao politica municipal como marcadamente clientelista,
a literatura histoérica e socioldgica sobre o tema néao se debruca, por meio de analise comparada,

sobre os fundamentos do fenémeno, particularmente na explicacdo do “porqué” politicos locais
adotarem préaticas de representacéo clientelistas no lugar de outras, mais universalistas.’

A anélise se baseia, principalmente, em dados extraidos de entrevistas realizadas com uma
amostra ndo representativa de 112 vereadores de doze municipios de Minas Gerais, buscando-se
captar como os vereadores percebem e exercem a representacao.?

Os dados revelam a existéncia de trés tipos de representantes, aos quais denominamos /e-
gislador, captadore assistencialista. O primeiro notabiliza-se por sua dedicacéo as atividades formais
da vereanca: legislar e fiscalizar o Executivo. Os outros dois tipos dedicam-se mais a atividades
extralegislativas, que podem ser resumidas em atender pedidos de eleitores. A natureza do pedido,
se particular ou nao, € o que distingue estes tipos.

1) O assistencialista dedica seu tempo e esforco principalmente ao atendimento de pedi-
dos particulares, ou seja, que beneficiam diretamente apenas um eleitor e sua familia.
Este tipo expressa da forma mais pura o clientelismo politico.

2) O legislador é o tipo mais préximo do padrdo de representagao universalista.

3) O captador é um tipo qualitativamente diferente, no sentido de ndo poder ser enten-
dido como intermediario entre o particularismo do clientelista e o universalismo do
legislador. O captador dedica-se mais ao atendimento de pedidos coletivos, geralmente

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

1. Para uma recente caracterizacao da politica local como marcadamente clientelista, ver Kerbauy (2005, p. 350). Entre os principais trabalhos
histéricos e sociolégicos sobre o clientelismo, destacam-se Graham (1997); Leal (1997); Nunes (1997); Queiroz (1976); e Vianna (1987).

2. Sobre o desenho da pesquisa, ver o apéndice A.
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voltados para acoes de infraestrutura no municipio. O termo faz referéncia a atividade
que os vereadores consideram condicao sine qua non para atender tais pedidos, qual
seja, a captacao de verbas e recursos.

Testaram-se algumas hipdteses existentes na literatura sobre os diferentes padroes de re-
presentacdo, se mais particularista ou universalista, incluindo varidveis demogréaficas, socioecono-
micas, institucionais, politicas e culturais. Os resultados permitem concluir que a probabilidade de
o vereador adotar praticas clientelistas € maior em municipios com pelo menos uma das seguintes
caracteristicas: o nimero de habitantes € menor; a pobreza é mais extensa; a competicdo politica
€ mais intensa; ou a capacidade institucional do Legislativo € menor. A probabilidade também é
maior entre vereadores que ndo pertencem a partido de esquerda.

2 CLIENTELISMO, PARTICULARISMO E REPRESENTACAO POLITICA

O clientelismo é uma forma de particularismo politico, ou seja, de distribuicdo de recursos pu-
blicos a grupos especificos, com reparticdo dos custos correspondentes por toda a populagéo.
O que o distingue das outras formas de relacao particularista € o fato de, em sua forma mais
pura, o representante condicionar a entrega do beneficio ao voto do eleitor, e vice-versa. Em
razao da natureza seletiva e condicional das suas politicas, o modelo clientelista de representa-
cao politica tende a apresentar baixas responsabilizacao e responsividade democréticas,® o que
o torna normativamente indesejavel. Este modelo também é criticado em razdo tanto dos seus
resultados ineficientes na provisdo de bens e servicos publicos, quanto da sua légica excludente,
que seria um obstaculo a maior adesao dos cidaddos ao regime democratico.

No entanto, é preciso definir quais sao os fatores que poderiam levar a ocorréncia e eventual predo-
minancia do clientelismo como forma de representacao politica. Um fator cuja importancia é reconhecida
de forma praticamente undnime pela literatura internacional, potencialmente relevante para a explicacédo
do fendbmeno entre os municipios brasileiros, é o nivel de desenvolvimento econdmico ou, mais especi-
ficamente, a extenséo da pobreza (Hicken, 2011, p. 299). As privacdes materiais decorrentes da pobreza
s&0 mais urgentes e, assim, fazem com gue o individuo pobre demande de forma mais imediata e direta
beneficios materiais. Além disto, em uma democracia competitiva, esta demanda tende a condicionar
o beneficio ao voto, pois ha uma maximizacdo do retorno eleitoral do provedor do beneficio.* Portanto,
quanto menor o nivel de desenvolvimento econémico, maior a intensidade do clientelismo.

Outro fator potencialmente relevante é o tamanho da populacdo. Espera-se maior incidéncia
de préticas clientelistas em cidades pequenas, por razdes diversas. O maior contato direto entre
os habitantes favorece a formacédo de um padrdo de sociabilidade comunitaria (Ténnies, 1947;
Brancaleone, 2008), o que, na politica, reforca o papel da confianca interpessoal na ativacdo e

3. O conceito de “responsabilizacao” faz referéncia as condicoes existentes para que os cidadaos identifiquem os responsaveis
pelas politicas produzidas, e os recompensem ou punam em funcao destas politicas, sendo a responsabilizacao maior onde estas
condicoes sdo mais favoraveis. O clientelismo viola a segunda destas condicoes, porgque ele também confere meios ao repre-
sentante para agir contra cidaddos que lhe negam apoio, retirando destes o acesso aos beneficios clientelistas. O conceito de
“responsividade’ por sua vez, refere-se tanto a capacidade de resposta do sistema politico as demandas dos cidadaos, quanto a
consisténcia entre estas demandas e as politicas produzidas, sendo a “responsividade” maior onde as respostas sao mais rapidas
e mais consistentes. O clientelismo pode ser responsivo em termos individuais, mas ndo o é em termos coletivos.

4. Grande parte do debate e das dificuldades de se analisar empiricamente o fendémeno do clientelismo é saber quando e por que
os politicos decidem ou nao entregar beneficios particulares condicionando a entrega ao voto. Para esta decisdo, entra em cena
uma miriade de motivacoes e varidveis, parte das quais se procura testar nesta pesquisa.
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sustentacao da relacédo clientelista. Pequenas comunidades tendem a desenvolver um conjunto
de valores sociais que tornam seus habitantes menos propensos a considerar a relagao cliente-
lista em termos puramente instrumentais — ver Schmidt et al. (1977) para exemplos —, tornando-a
normativamente mais enraizada. Em uma abordagem mais econémica, cidades mais populosas
permitem ganhos de escala na provisao de bens e servicos publicos e, neste sentido, desestimulam
o particularismo e, por extenséao, o clientelismo. Por fim, o monitoramento do voto do eleitor € mais
facil em cidades pequenas, onde o candidato pode, por exemplo, verificar se o eleitor manifesta
publicamente o seu apoio (Medina e Stokes, 2007 p. 75).

O grau de competicdo politica também é apontado como relevante na explicacdo da inci-
déncia do clientelismo (Hicken, 2011, p. 297-298). Onde o clientelismo é comum, o aumento da
competicéo politica intensifica esta pratica. A razdo é que a maior competicdo diminui a quantidade
esperada de votos por candidato, reduzindo o retorno eleitoral de politicas universalistas e, assim,
tornando politicas particularistas mais atraentes para o candidato. Este efeito, no entanto, depende
da quantidade de eleitores “fiéis’ isto &, que honram o acordo clientelista. Onde estes eleitores sao
em numero reduzido, o retorno esperado do investimento em estratégias clientelistas € menor e,
portanto, o candidato tende a considerar outras estratégias de representacao, mais universalistas.

A literatura internacional sugere ainda que a cultura politica importa, ou seja, esta repre-
senta uma variavel que deve ser considerada (Kitschelt e Wilkinson, 2007, p. 864-865). Quanto
mais o individuo valoriza a impessoalidade e o universalismo, menor a sua inclinagao a adotar
estratégias clientelistas. A ideologia politica e o nivel de instrucdao sao boas proxies para aqueles
valores individuais. Partidarios da doutrina liberal ou da socialista seriam menos propensos a
adotar préaticas clientelistas, em razdo de estas doutrinas enxergarem nestas praticas uma fon-
te de ineficiéncia econémica e de privilégios, respectivamente. No caso do nivel de instrucao,
é razodvel supor que individuos mais instruidos tendem a valorizar mais a impessoalidade e o
universalismo e, assim, sa0 menos propensos a participar de relacoes clientelistas.

Por fim, além desses fatores sugeridos pela literatura tedrica, leva-se em conta a capacida-
de institucional da Camara de Vereadores — em termos de sua infraestrutura tecnoldgica e de sua
organizacao administrativa — com base na hipdtese de que um legislativo mais institucionalizado
desestimula praticas clientelistas e estimula a atuagao institucional dos seus parlamentares (Dantas
Filho, [s.d.]). A seguir apresentam-se os principais resultados empiricos da pesquisa.

3 RESULTADOS

Para identificar como os vereadores percebem e exercem a representacao politica, estes foram
questionados sobre o que 0s seus eleitores desejam que eles facam e quais atividades tomam mais
de seu tempo no exercicio da vereanca. As respostas obtidas podem ser resumidas a trés atividades:
i) o exercicio das funcdes formais de legislar e fiscalizar; ii) o atendimento de pedidos coletivos dos
eleitores; e iii) o atendimento de pedidos particulares. Os graficos 1 e 2 apresentam as frequéncias
com que cada uma destas atividades foi mencionada pelos vereadores. A atividade mais citada como
“demanda principal dos eleitores” foi o atendimento de pedidos coletivos (55,4% das mencdes),
seguida das funcdes institucionais (39,3%) e do atendimento de pedidos particulares (34,8%). Com
relacéo as atividades que tomam mais tempo, a mais citada foi a atuagéo formal (49,1 %), seguida
do atendimento de pedidos, igualmente dividida entre particulares (34,8%) e coletivos (31,3%).
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GRAFICO 1
Principais atividades demandadas pelos eleitores
(Em %)
60 —
50
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0 —
Atender a pedido Atender a pedido coletivo Legislar ou fiscalizar
particular
Fonte: dados da pesquisa.
Obs.: a soma das porcentagens é maior que 100% porgue algumas respostas incluem mais de uma categoria (V= 112).
GRAFICO 2
Atividades que tomam mais tempo do vereador
(Em %)
60 —
50 —
40 —
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20 —
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0 —
Atender a pedido Atender a pedido coletivo Legislar ou fiscalizar
particular

Fonte: dados da pesquisa.
Obs.: a soma das porcentagens é maior que 100% porque algumas respostas incluem mais de uma categoria (N = 112).

Diferente do atendimento de pedidos coletivos, que somente podem ser feitos por meio
da mobilizacéo de recursos publicos, do municipio ou via transferéncias de outros niveis de go-
verno, o atendimento de pedidos particulares pode ser realizado por um leque mais amplo de
estratégias, incluindo o uso de recursos do proéprio vereador ou de eventuais parceiros privados.
Perguntou-se aos vereadores se eles costumavam atender aos pedidos particulares e, se positivo,
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como o faziam. Os resultados sdo apresentados no grafico 3. Pouco menos de um terco (30,9%)
dos vereadores deu a entender que, salvo algumas excecobes, “apenas encaminha” o pedido a
Secretaria Municipal ou outro 6rgao publico responséavel. Tais vereadores podem até referenciar o
cidadao a secretaria por meio de um telefonema, mas, raramente, dedicam seu tempo e esforgo
a buscar uma solucao para o pedido. Pouco mais de um quarto deles (27.3%) afirmou que o mais
comum é atender ao pedido com recursos privados, seja tirando da proépria renda, seja por meio
de alguma parceria com comerciantes e profissionais liberais locais.

GRAFICO 3
Estratégias perante pedidos particulares
(Em %)

273

24,5

[7 Usa ambos os recursos M Usa recursos privados

¥ Usa recursos publicos M Apenas encaminha

Fonte: dados da pesquisa.
Obs.: N=110.

Com base nas atividades que mais tomam tempo do vereador e no que ele gostaria de fazer,
verificou-se, na amostra da pesquisa, que 0s assistencialistas sdo maioria, compreendendo 42,9%
dos vereadores entrevistados. Em segundo lugar, aparecem os legisladores, que sao 35,7% da
amostra. Por fim, o tipo de menor incidéncia é o captador, com 21,4% dos vereadores.

Cabe, entao, tentar esclarecer o que leva um vereador a adotar um padrao de representagao
em vez de outro. As hipéteses listadas na secéo 2 — Clientelismo, particularismo e representacao
politica — foram testadas com o auxilio de métodos estatisticos multivariados (apéndice A). Os efeitos
estimados para cada uma das varidveis independentes, listadas no apéndice, sobre a probabilidade
de o vereador ser de um tipo determinado, estdo apresentados no grafico 4. No eixo vertical, estao
as variaveis, separadas por linhas pontilhadas. No eixo horizontal, estao os valores das mudancas
nas probabilidades. Estes ultimos refletem o quanto muda a probabilidade estimada de cada tipo
de vereador quando a respectiva variavel independente varia do seu minimo para o seu maximo
amostral, mantendo-se todas as demais varidveis independentes fixas em suas respectivas médias
ou, no caso das binérias, modas.
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GRAFICO 4
Mudanca nas probabilidades estimadas dos tipos de vereador

Municipio grande A q L
Municipio rico AL C
Capacidade legislativa A C L
Candidato/vaga L C A
Partido de esquerda A C L

Partido de direita A |IC

Escolaridade A C L
I T T T T T T T T 1

-1 -0,8 -0,6 -04 -0,2 0 0,2 0,4 0,6 0,8 1

Elaborag&o dos autores.
Obs.: os tipos de vereador estdo representados por letras: legislador (L); captador (C); e assistencialista (4).

A evidéncia corrobora a maior parte das hipdteses testadas. Por exemplo, controlando as de-
mais variaveis, quando o municipio varia de “pequeno” para “grande; aumenta em 0,5 a probabilidade
de o vereador ser legislador (L), diminui praticamente na mesma medida a probabilidade de ele ser
assistencialista (A) e ndo ha mudanga notéavel na probabilidade de o vereador ser captador (C). Além
disso, a probabilidade de o vereador adotar praticas assistencialistas é significativamente maior em
municipios “pobres’ onde o Legislativo tem baixa capacidade institucional, a competicao politica é
mais intensa, e quando o vereador nao é partidario de ideologias de esquerda. No caso particular da
competicao politica, a mudanca na probabilidade estimada, apresentada no gréafico 4, reflete a variacao
méxima daquela variavel quando a volatilidade eleitoral estda em seu valor médio amostral. Embora a
escolaridade tenha um efeito de magnitude substancial sobre a probabilidade de o vereador adotar
praticas assistencialistas, reduzindo-a em 0,30, este efeito ndo é estatisticamente significativo. O efeito
estimado do pertencimento a partido de direita, por sua vez, € praticamente nulo.

Todos os efeitos observados sobre a probabilidade de o vereador ser assistencialista tém como
contrapartida um efeito oposto sobre a probabilidade de ele ser legislador, evidenciando a contraposi-
cdo entre o particularismo e o universalismo. O efeito do nivel de desenvolvimento socioecondmico,
no entanto, tem magnitude muito baixa e ndo chega a alcancar niveis convencionais de significancia
estatistica. Curiosamente, o efeito negativo do desenvolvimento socioeconémico sobre a probabili-
dade do tipo assistencialista tem como contrapartida um aumento significativo na probabilidade de o
vereador ser captador. A escolaridade, por sua vez, afeta apenas as probabilidades de ocorréncia dos
tipos legislador e captador, sendo positivo o efeito sobre o primeiro tipo, e negativo sobre o segundo.

O fato de somente o nivel de desenvolvimento e a escolaridade estarem significativamente
associados com o tipo captador provavelmente reflete a inadequacao da teoria sobre o particula-
rismo politico — em geral — e o clientelismo — em particular — para explicar a ocorréncia desse tipo.
Em outros termos, as varidveis usualmente apontadas como explicativas de praticas localizadas
no continuum particularismo-universalismo ndo se mostram adequadas para explicar praticas que
priorizam a obtencéo de verbas e recursos publicos com o objetivo de atender pedidos coletivos e
gue apenas marginalmente estao voltadas para o atendimento de pedidos pessoais. Neste sentido,
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a evidéncia sugere que o tipo captador ndo pode ser entendido como um tipo intermediario naquele
continuum, sendo provavelmente um tipo qualitativamente diferente.

5 CONCLUSAO

O que esses resultados da anélise causal permitem concluir a respeito dos fundamentos do clientelismo?
O forte efeito negativo do tamanho da populacao sobre a incidéncia de assistencialistas é consistente com
argumentos sobre a importancia do contato pessoal para a relacdo clientelista. Mas este efeito também é
consistente com outros dois argumentos: o que enfatiza ganhos de escala e o centrado no problema do
monitoramento do voto. A evidéncia ndo permite avaliar a validade destes mecanismos causais.

Talvez o fator mais importante na literatura classica sobre o clientelismo, o nivel de desen-
volvimento socioecondmico, apresentou um efeito negativo muito modesto sobre a incidéncia de
assistencialistas e, curiosamente, apenas teve efeito positivo sobre a incidéncia de captadores.
Embora este achado ainda careca de interpretacao tedrica, € consistente, por exemplo, com a
existéncia de clientelismo em democracias desenvolvidas. Por fim, o forte efeito positivo da com-
peticao politica sobre a incidéncia de assistencialistas e o seu efeito negativo sobre a incidéncia de
legisladores indica que o clientelismo sofre forte influéncia do ambiente eleitoral.
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APENDICE

APENDICE A
Apéndice metodoldgico

1 DESENHO DA PESQUISA

A pesquisa foi desenhada de forma a compatibilizar dois objetivos, a saber: identificar e compreender
as estratégias de representacdo adotadas pelos vereadores; e testar estatisticamente hipéteses a
respeito dos potenciais condicionantes da escolha, pelo vereador, da sua estratégia de representacéo.
Para se alcancar o primeiro objetivo, decidiu-se entrevistar pessoalmente os vereadores, de forma
a coletar informacdes detalhadas sobre como eles percebem e exercem a vereanca. Esta decisdo
implicou severas restricoes a abrangéncia da amostra, pois seria muito custoso realizar entrevistas
em municipios espalhados pelo pais. O segundo objetivo, por sua vez, exigia uma amostra suficien-
temente variada, tanto de vereadores quanto de municipios, de maneira que os testes estatisticos
dos efeitos das caracteristicas relacionadas a cada um daqueles niveis (vereadores e municipios)
tivessem forca suficiente. A maneira que se encontrou para compatibilizar os dois objetivos foi en-
trevistar todos os vereadores de uma amostra pequena e nao representativa de municipios, estes
ultimos selecionados de acordo com alguns dos principais condicionantes do clientelismo. Esta
estratégia permite generalizar os resultados da analise sobre as causas do clientelismo, mas nao
os da analise descritiva.

A amostra de municipios foi definida por meio de estratificacdo sem representatividade
estatistica. Primeiro, identificaram-se os fatores ambientais cujos efeitos sobre a intensidade do
clientelismo parecem ser menos controversos na literatura, que sao o nivel de desenvolvimento
socioecondmico e o tamanho da populacédo. O passo seguinte foi dividir cada uma destas varia-
veis em duas categorias, sendo uma de valor “baixo” e a outra, de valor “alto’] de forma a se ter
quatro combinacdes de caracteristicas sociodemogréficas, a saber: pequeno-pobre, pequeno-rico,
grande-pobre e grande-rico. Para fins de amostragem, inicialmente se consideraram “pequenos”
e “grandes’, respectivamente, municipios com até 10 mil habitantes e de 50 mil a 100 mil habitan-
tes. Foram definidos como “pobres” e “ricos” municipios com pelo menos 40% e com até 20%
de pessoas em situacdo de pobreza, respectivamente. Com este procedimento, maximizou-se
a variacdo destes dois fatores, minimizando o tamanho da amostra de municipios. Outro fator
ambiental levado em conta no desenho da amostra foi a ideologia politica dominante no munici-
pio, medida em termos do partido politico do prefeito eleito em 2008. Em funcéo das limitacdes
de tamanho da amostra, a selecdo foi feita com base em trés grandes partidos: o Partido dos
Trabalhadores — PT (esquerda); o Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB (centro);
e o Democratas — DEM (direita). Combinando-se estes trés partidos com os quatro tipos socio-
demograficos anteriormente definidos, chega-se, entdo, a uma amostra total de doze municipios,
com nove a dez vereadores em cada um. Ao todo, foram entrevistados 112 vereadores, sempre
pelos proprios autores e quase sempre in loco. A tabela A.1 lista 0os municipios da amostra, com
os respectivos dados sobre populacao, porcentagem de pobres, partido do prefeito e nimero
de vereadores.
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TABELA A.1
Amostra de doze municipios mineiros
Municioio Pooulacso Pobres Tino! Partido do Ndmero de
P pulac (%) P prefeito vereadores

Bonfindpolis de 6.443 48,6 PP PT 9
Minas
Congeigdo dos 8.929 22,3 PR DEM 9
Ouros
Diamantina 44.259 40,2 GP PMDB 9
Formiga 62.907 21,1 GR PT 10
ltuiutaba 89.091 21,8 GR PMDB 10
Janauba 61.651 50,2 GP PT 10
I\/Iadrg de Deus 4734 43,0 PP PMVIDB 9
de Minas
Monsenhor

7615 18,6 PR PMDB 9
Paulo
Pains 7.798 20,61 PR PT 9
Pirapora 50.300 41,37 GP DEM 10
Sao Jogo do 8.492 49,6 PP DEM 9
Oriente
Sa0 Sebastiao 58.335 12,8 GR DEM 10

do Paraiso

Fonte: Ipea e Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
Nota: ' Ha quatro tipos: pequeno-pobre (PP), pequeno-rico (PR), grande-pobre (GP) e grande-rico (GR).

2 VARIAVEL DEPENDENTE E MODELQO ESTATISTICO

A variavel dependente da analise é uma medida categoérica do tipo do vereador: se legislador, captador
ou assistencialista. Com base nos dados sobre os vereadores e municipios da amostra, estima-se
um modelo de regressao logit multinomial da probabilidade de o vereador ser de um daqueles tipos.
O modelo leva em conta o fato de os dados estarem organizados em clusteres distintos — no caso,
grupos de vereadores de cidades diferentes.

3 VARIAVEIS INDEPENDENTES
As variaveis independentes incluidas no modelo estao listadas a seguir.

1) Municipio grande. Assume valor 1 quando o municipio é “grande’ tal como foi definido
neste trabalho, € 0 se nao.

2) Municipio rico. Assume valor 1 se o municipio € “rico’ tal como definido, e 0 se nao.

3) Candidato/vaga. Numero de candidatos a vereador no municipio, em 2008, dividido
pelo niumero de vagas. Esta medida expressa o grau de competicao politica. De acordo
com a literatura, o efeito desta varidvel depende da quantidade de eleitores “infigis”
Para avaliar esta relacao, também se incluiu no modelo o produto desta varidvel com
volatilidade eleitoral, que € a proxy para a parcela de eleitores infiéis. Média e desvio
padrao amostrais: 6,84 e 3,21 (TSE).
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4) Volatilidade eleitoral. Volatilidade dos votos dos candidatos a vereador, calculada com
base nas eleicoes de 2008 e 2004, conforme a formula VE = (X |V 05 = Viooal/2. Na qual
v. € a porcentagem dos votos validos do candidato /. Volatilidade tem minimo teorico
igual a 0 (todos os candidatos que disputaram a primeira eleicédo, e somente eles,
disputam a segunda eleicao, e cada um recebeu a mesma quantidade de votos da
primeira) e maximo tedrico igual a 1 (nenhum dos candidatos que disputou a primeira
eleicdo disputou a segunda). O pressuposto que justifica esta medida é que valores
mais elevados de volatilidade expressam maior nimero de eleitores infiéis. Média e
desvio padrdo amostrais, respectivamente: 0,55 e 0,06 (TSE).

b) Partido de esquerda. Assume valor 1 se o vereador é filiado a um partido de esquerda,
e 0 se ndo. Os partidos que foram classificados como de esquerda foram: PT; Partido
Comunista do Brasil (PCdoB); Partido Socialista Brasileiro (PSB); Partido da Mobilizacao
Nacional (PMN); Partido Democratico Trabalhista (PDT); e Partido Popular Socialista
(PPS). Frequéncia relativa amostral: 23%.

6) Partido de direita. Assume valor 1 se o vereador ¢ filiado a partido de direita, e O se
nao. Consideram-se de direita 0 DEM e o Partido Progressista (PP). Frequéncia relativa
amostral: 20%.

7) Escolaridade. Nivel de instrugao ou Ultima série que o vereador cursou, em quantidade
de anos de estudo. Média e desvio padrao amostrais: 10,5 e 4,2.

8) Capacidade legislativa. indice construido com base na soma de quatro variaveis que
refletem recursos existentes na Camara, a saber: quantidade de computadores (co-
dificada como 0 quando existem de um a cinco computadores, como 1 quando exis-
tem de 6 a 10, e como 2 se existem mais de 10); existéncia de sistema de processo
legislativo (1 se “sim’ 0 se “néao"); existéncia de sistema de atividade parlamentar (1
se “sim’ 0 se “nao”); e existéncia de sistema administrativo (1 se “sim’ 0 se "nao”).
As medidas de todas estas caracteristicas referem-se aos anos imediatamente ante-
riores a eleicdo de 2008. Média e desvio padrao amostrais: 2,7 e 1,8 (Brasil, 2005).
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1 INTRODUCAO

Ao longo dos ultimos anos, o tema do papel do Estado como indutor das transformacoes neces-
sarias a promogcao do desenvolvimento voltou a ocupar espaco destacado. Apds duas décadas de
predominio de uma visao em que as falhas de governo estiveram no centro do foco das analises
do relativo atraso latino-americano e brasileiro, desde o inicio do século XXI, busca-se compreender
como a acao do Estado pode contribuir para sua superacao.

O desafio ndo é negar as falhas na agao do Estado, mas explicar como pode, de fato, atuar na
promocao do desenvolvimento. Tal desafio torna-se ainda maior no caso de Estados que adotaram o
sistema federativo de reparticao territorial do poder e, portanto, nos quais a efetividade das politicas
publicas requer, frequentemente, acoes de mais de um nivel de governo, colocando no centro do
debate o tema da coordenacao federativa. A importancia de mecanismos de coordenacao da acao
dos entes federados, dada a autonomia politica que a Constituicdo Federal de 1998 |hes confere, é
especialmente grande em &reas onde se verificam vultosos investimentos. Nestas dreas, municipios
com graus de estruturacao variados se veem diante de demandas que ultrapassam seus limites
territoriais e pressionam sua capacidade administrativa.

Um projeto de pesquisa, desenvolvido pela Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicoes e da Democracia (Diest) do Ipea, busca observar o tipo e a capacidade de resposta dos
mecanismos de coordenacao federativa adotados em trés casos que se destacam por atrair grandes
investimentos: Complexo Industrial Portuario Governador Eraldo Gueiros (Suape), em Pernambuco;
a regiao Leste Fluminense, no estado do Rio de Janeiro; e o Alto Paraopeba, em Minas Gerais.

A intencdo, nesse primeiro momento, é identificar os principais mecanismos de cooperacdo
e coordenacao federativa e o perfil dos empreendimentos. Tem-se buscado, ainda, levantar algumas
hipdteses, a partir dos dados coletados e de visitas as regides, sobre o que condicionou a formagao
de cada um dos mecanismos de coordenacéo federativa. Pretende-se também, em continuacdo ao
esforco ja realizado, ampliar a pesquisa para mais cinco areas (Altamira-PA, Bacabeira-MA, Pecem-
CE, Guamaré-RN e Litoral Sul-ES), em parceria com instituicoes de pesquisa locais.’

A realizagao dessa nova fase comportard uma ampliacdo do escopo da pesquisa com a inclusdo
de andlises das transformacdes desencadeadas pelos grandes empreendimentos, a comparacao
entre as acoes realizadas pelos entes federados e, finalmente, a apresentacdo de recomendacdes
para o aprimoramento do processo de coordenacao federativa.

*Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
** Pesquisadora no Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento (PNPD) do Ipea.

1. Essa parceria ocorreréd dentro da Plataforma Ipea de Pesquisa em Rede.
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Este texto apresentara um resumo da pesquisa e alguns resultados parciais para as trés areas
analisadas. A intencéo é fazer um quadro descritivo dos mecanismos de cooperacao e coordenagao
utilizados atualmente e, posteriormente analisar, ainda apenas como hipdteses tentativas, como as
caracteristicas dos empreendimentos e da regido podem explica-los.

2 MECANISMOS DE COORDENACAO FEDERATIVA EM SUAPE, ALTO PARAOPEBA
E LESTE FLUMINENSE

2.1 Suape

A construcdo do porto da Superintendéncia Aduaneira e Portuaria de Pernambuco (Suape) foi uma
iniciativa do governo do estado de Pernambuco nos anos 1970. Desde entao diversos planos tém
sido elaborados por agéncias do governo estadual, visando a adequacao da infraestrutura as neces-
sidades de expansao das empresas que se foram instalando na regiao e as proprias atividades por
tuarias. Com a intensificacdo da chegada de empresas em meados da década de 2000, a elaboracdo
do Plano de Ocupacéo Territorial de Suape foi coordenada pela Agéncia Condepe/Fidem, em 2007
Representando um espaco de articulacdo federativa, a elaboracdo do plano previu um engenhoso
arranjo institucional, com a participacao dos trés niveis de governo. Apos esta iniciativa, todavia,
nao houve mais um esforgo sistematico e/ou um espaco de deliberacdo de assuntos de interesse
comum na regido. Até o momento, 0s municipios nado constituiram um mecanismo proprio de coor
denacao e, regularmente, apresentam suas demandas direta e isoladamente ao governo estadual.

Como parte das atividades do projeto de pesquisa, foi realizada em outubro de 2011, em
Jaboatao dos Guararapes, uma oficina sobre coordenacao e cooperagao federativa em &reas de
grandes investimentos. Embora os principais 6rgaos federais — que atuam na regiao — e estaduais
tenham participado, foi pequena a participacdo de prefeitos. Outro ponto que chama atencéo,
diferentemente do que ocorre no Consoércio de Desenvolvimento do Alto Paraopeba (CODAP) e,
mais ainda, no Consoércio Intermunicipal de Desenvolvimento do Leste Fluminense (Conleste), é a
auséncia de uma universidade apoiando sistematicamente os estudos e as propostas em Suape.

2.2 Alto Paraopeba

Em uma regido cuja ocupacédo remonta ao periodo do ouro em Minas Gerais, foi criado, em 2006,
o CODAR por iniciativa dos prefeitos da regido diante do anuncio da implantagao de novos empre-
endimentos e da expansao de outros ja existentes em atividades minerometallrgicas. O histérico
de conflitos e efeitos ambientais perversos, ja conhecidos na regido, transformou os investimentos
anunciados em fator de preocupacao, para além da perspectiva de crescimento da renda. Assim,
diferentemente das outras dreas que estao recebendo grandes investimentos, o Alto Paraopeba
conhecia o potencial de impactos negativos das atividades que iriam ocorrer. Entretanto, o plane-
jamento do CODAP néo se direciona exclusivamente aos impactos. Sua estratégia é aproveitar o
impulso oferecido pelos investimentos e promover o desenvolvimento da regido, inclusive para
o periodo pds-mineracao. Por esta razao, suas acoes sao direcionadas para trés setores econémicos:
agricultura, turismo e mineracdo/metalurgia. Quando se deu sua criacdo, os prefeitos do CODAP
possuiam grande afinidade ideoldgica, pertencendo, todos, a partidos de esquerda.
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Vale mencionar que o CODAP contratou o Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional
(Cedeplar) da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), com recursos do governo estadual,
para a realizacao de estudo sobre os impactos dos empreendimentos e as intervengbdes necessarias
para mitiga-los. Nas eleicdes de 2008, todos os prefeitos fundadores do CODAP — com excegao do
prefeito de Conselheiro Lafaiete — foram reeleitos, o que manteve a composicao inicial quase que
inalterada. Apesar do empenho dos prefeitos e da realizagao de diversas acdes pelo CODAPR sua
capacidade operacional ainda se revela insuficiente em funcao das transformacdes que se preveem
pela magnitude dos investimentos.

2.3 Leste Fluminense

Criado por iniciativa dos prefeitos da regido, na qual a empresa Petréleo Brasileiro (Petrobras) decidiu
construir o Complexo Petroguimico do Rio de Janeiro (COMPERJ), o Conleste assumiu, explicita-
mente, a necessidade de definir uma estratégia conjunta dos municipios diante das implicacoes
e dos impactos do complexo. Inicialmente composto por onze prefeituras, o Conleste recebeu a
adeséo de guatro novos municipios e sua acdo tem sido orientada pela formulagdo de um plano,
realizado pela Universidade Federal Fluminense (UFF), com indicacéo de obras e outras intervencoes.
Localizada no municipio de Niterdéi, portanto dentro da &rea do Conleste, a UFF se tem revelado de
grande importancia no suporte das acdes do consércio, sendo, inclusive, membro de seu conselho
deliberativo. Cabe mencionar o apoio financeiro que vem sendo proporcionado pela Petrobras para
a realizacao destes estudos.

Por seu turno, em que pese a atuacao da UFF e o apoio da Petrobras, os prefeitos dos mu-
nicipios componentes do Conleste ndo se mostram especialmente engajados nessa iniciativa.
O comparecimento dos chefes do Executivo municipal as assembleias do Conleste ndo é alto e
tem sido frequente o ndo pagamento das parcelas do contrato de rateio.

A andlise a seguir busca tragar um quadro sobre diferentes aspectos das trés areas pes-
quisadas e constituem elementos explicativos hipotéticos da existéncia de cooperacéo entre
os entes federados.

3 VOLUME DE INVESTIMENTOS E GERACAQ DE EMPREGOS

O primeiro elemento observado sdo os valores dos investimentos dos empreendimentos atualmente
em implantacao e programados nas trés areas (grafico 1). A hipdtese aqui levantada é que, quanto
maiores 0s montantes investidos, maior o potencial de impacto na regiao e, consequentemente,
maior o incentivo para a criagdo de mecanismos de coordenacao de acdes entre os entes.
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GRAFICO 1
Principais investimentos por area
(Em US$)

Alto Paraopeba _ 6.790.000.000,00

[ |
10.000.000.000,00 20.000.000.000,00

Fonte: Cedeplar (Ruiz e Barhieri, 2010) para Alto Paracpeba; Pernambuco (2010) para Suape; e informag@es do Sistema Firjan de
2008 para o Leste Fluminense.
Elaboragé&o dos autares.

Embora o volume de recursos dé uma boa medida da magnitude dos empreendimentos
(grafico 2), por meio da geracéao direta e indireta de empregos, € possivel estimar, de forma mais
precisa, o crescimento da demanda de muitos servicos publicos municipais.

GRAFICO 2
Atracao de novos empreendimentos para as areas
(Em US$)

Leste Fluminense 1.023.900.000,00

Alto Paraopeba 496.488.733,34

I I |
2.000.000.000,00 4.000.000.000,00 6.000.000.000,00

Fonte: Cedeplar (Ruiz e Barhieri, 2010) para Alto Paraopeba; Pernambuco (2010) para Suape; e informagdes do Sistema Firjan de
2008 para o Leste Fluminense.
Elaborag&o dos autores.
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Se se considerar o numero de empregos estimados para a regiao de Suape, este valor pode
chegar a 170 mil novos empregos. Em que pese a falta da informacéo sobre trabalhadores deman-
dados durante a instalagao dos grandes investimentos, o Alto Paraopeba é a d&rea com a menor
demanda de trabalhadores: apenas 9.726. Na regido do Leste Fluminense, por sua vez, a previsao é
que, durante o periodo de instalacdo do COMPERJ, haja mais de 64 mil trabalhadores mobilizados e,
apo6s a entrada em operacao do complexo, 0 nimero de empregos seja superior a 100 mil (grafico 3).

GRAFICO 3
Empregos demandados para as areas durante obras e apés entrada em operacao dos principais empreendimentos
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Fonte: Cedeplar (Ruiz e Barhieri, 2010) para Alto Paraopeba; Pernambuco (2010) para Suape; e informagdes do Sistema Firjan de
2008 para o0 Leste Fluminense.
Elaborag&o dos autores.

Como pode ser observado, a area de Suape é a que apresenta o maior volume de investi-
mentos e de criacdo de empregos, mas é a Unica entre as trés pesquisadas que nao possui um
mecanismo formal de coordenacéo federativa. Por sua vez, a regiao do Alto Paraopeba é a que
apresenta o menor volume de investimentos e de empregos, mas é a gue possui 0 consorcio com
maior comprometimento dos prefeitos. Desta forma, apesar do impacto transformador dos inves-
timentos, sua magnitude ndo parece condicionar a criagcdo de um mecanismo estavel e formal de
coordenacao federativa.

4 POPULACAO

Assume-se como hipdtese que a populacdo dos municipios tende a influenciar uma acdo mais co-
ordenada entre os entes federados de adreas que recebem grandes investimentos de duas formas.
Em primeiro lugar, guanto menor a populacdo do municipio, maior o incentivo para a coordenagao, na
medida em que torna mais expressivo o impacto do investimento. Em segundo lugar, quanto mais
heterogénea a regiao — em relacdo ao aspecto demogréafico — maior a dificuldade de coordenacéo,
pois enquanto para alguns o impacto € grande, para outros este é relativamente menor.
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O Alto Paraopeba é formado por sete municipios com uma populagao total de 230.986
habitantes. Todavia, mais da metade desta populacado estd em apenas um municipio: Conse-
Iheiro Lafaiete, com 116.512 habitantes. A populacdo média municipal é de 33 mil habitantes.
Sao, portanto, municipios pequenos. A area de Suape, aqui compreendida pelos municipios que
sofrem influéncia direta tanto do porto quanto da nova refinaria da Petrobras, possui 2.184.249
de habitantes. O municipio de Jaboatdo dos Guararapes destaca-se entre eles com mais de 600
mil habitantes. A média populacional é de quase 170 mil habitantes, ou seja, significativamente
maior que a do Alto Paraopeba. Por fim, o Leste Fluminense, com 2.840.526 de habitantes ¢ a
regido mais populosa das trés areas analisadas. Sua composigao é peculiar por conter uma cidade
com quase 1 milhao de habitantes e outras sete com menos de 60 mil habitantes — as demais
sendo de médio porte. A média populacional dos municipios desta area é também a maior de
todas, com 180 mil habitantes.

O coeficiente de dispersdo da populacdo para as trés areas revela que todas sdo bastante
heterogéneas, com municipios de tamanhos populacionais muito diversos. No caso do Alto Parao-
peba, o municipio de Conselheiro Lafaiete € um que se situa bastante fora do padrao da &rea, assim,
seré feito o célculo do coeficiente de dispersdo “com” e “sem” este municipio. A observacéo da
trajetoria para os Ultimos trés censos demograficos demonstra movimentos diferenciados. Enquanto
o Alto Paraopeba, excluindo-se Conselheiro Lafaiete, vem apresentando uma elevacdo do indicador
populacional, o Leste Fluminense é hoje a area que apresenta a maior heterogeneidade e, nas ul-
timas duas décadas, vem reduzindo o grau de dispersao do tamanho das populacées municipais.
Por fim, a d4rea de Suape ndo constitui a mais heterogénea nem apresenta uma trajetéria clara em
termos de coeficiente de disperséo da populacdo municipal. Se a homogeneidade demografica for
relevante para explicar a constituicdo e a operacdo de mecanismos de coordenagao e cooperagao
federativa — como j& se enunciou por hipétese — e se as tendéncias das duas Ultimas décadas per
manecerem no futuro, a érea do Leste Fluminense tende a ter condicdes mais favoraveis, enquanto
a do Alto Paraopeba tende a condicoes piores.

TABELA1

Coeficiente de dispersido (1991, 2000 e 2010)
Coeficiente de dispersao 1991 2000 2010
Alto Paraopeba’ 1,17 1,21 1,23
Alto Paraopeba? 0,84 0,91 0,97
Leste Fluminense 1,45 1,40 1,34
Suape 1,08 1,09 1,06

Elaborag&o dos autores.
Notas: ' Com o municipio Conselheiro Lafaiete.
2 Sem o municipio Conselheiro Lafaiete.

5 SETOR PUBLICO

Além das caracteristicas dos empreendimentos e da regido, certamente, as das prefeituras séo
relevantes para se compreender a formacao de mecanismos de cooperacao entre entes publicos.
A hipétese levantada pelos autores é que prefeituras mais estruturadas, ou seja, com um corpo
estavel e bem preparado de funcionérios, tendem a participar mais de mecanismos de coordena-
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cao federativa em relacdo aquelas que nao possuem estas caracteristicas. Observaram-se dois
indicadores para expressar a estruturacdo da prefeitura: o tipo de vinculo e o total de funcionérios
por 10 mil habitantes. Parte-se do pressuposto que regides nas quais o contingente de funcionéarios
publicos estatutarios e celetistas € maior tendem a possuir uma administracdo mais consolidada.
Com 74% de seu contingente de funcionarios publicos na modalidade de estatutarios, as prefeituras
do Alto Paraopeba sao as que apresentam os melhores indices entre as trés areas pesquisadas,
nesta categoria. As do Leste Fluminense contam, em média, com 57%, e as de Suape, com 52%.

GRAFICO 4
Funcionarios publicos por modalidade de contratacdo
(Em %)
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Fonte: IBGE (2009).

Quanto ao total de funcionérios para cada 10 mil habitantes, a regido do Alto Paraopeba ¢ a
que se destaca positivamente, com uma média de 494, enquanto, no Leste Fluminense, esta média
cai para 382 e, em Suape, este valor é ainda menor, 331.

6 CONCLUSOES

Assim, a observacao dos trés casos demonstra a existéncia de diferentes meios de coordenagao
e cooperacéao federativa. Embora o consércio publico tenha sido adotado no Rio de Janeiro e em
Minas Gerais como meio de promogao da coordenacéo federativa, ha evidéncias de que o fluminen-
se nao apresenta a mesma adeséo dos prefeitos que o mineiro. Em Pernambuco, a coordenagao
entre os entes se deu de maneira fragil, tendo ocorrido apenas durante a elaboracao do plano do
territério estratégico de Suape. Este quadro ndo parece ser explicado nem pela magnitude dos in-
vestimentos, nem pela quantidade de empregos que estdo sendo gerados. Todavia, ha evidéncias
que corroboram, ainda de forma preliminar, a hipétese de que a capacidade de criar e manter um
consorcio publico para a coordenacéo das acdes dos entes em face das transformacdes provocadas
por grandes investimentos esta relacionada ao grau de estruturacéo das prefeituras.
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Participacao Saocial e Inclusao Politica nos Conselhos Nacionais

Joana Luiza Oliveira Alencar*
Igor Ferraz da Fonseca*

1 INTRODUCAO

No Brasil, a participacao social assumiu lugar central nos debates sobre a redemocratizacéo pos-
1988, pois se associou tanto com os objetivos de fortalecer e energizar a sociedade civil, quanto
com os desejos de qualificar os processos governamentais, aprimorando a formulagao, a gestéao
e o controle das politicas publicas. Neste contexto surgem insténcias de interacao entre Esta-
do e sociedade, tais como conferéncias de politicas publicas, conselhos gestores e ouvidorias.
Os conselhos de politicas publicas sao colegiados cuja finalidade é promover o didlogo entre sociedade
civil e Estado para formulacao, gestao e controle de suas politicas. Apesar de estarem diretamente
ligados a 6rgaos do Poder Executivo, sao instancias hibridas que agregam Estado e sociedade,
constituindo-se em canais de participacao politica, deliberacao institucionalizada e divulgacao das
acoes do governo (Avritzer e Pereira, 2005).

A presente nota de pesquisa apresenta dados do perfil dos conselheiros nacionais.
Os dados sao originarios da pesquisa do Ipea intitulada Conselhos nacionais: perfil e atuacdo dos
conselheiros." Trata-se de uma survey no qual um questionario qualitativo-quantitativo foi aplica-
do aos membros de 21 conselhos e trés comissdes nacionais de politicas publicas entre 2010 e
2011. Os conselhos que participaram da pesquisa foram escolhidos com base em trés critérios:
centralidade em suas areas de atuacao, criacao por meio de norma legal e proporcao equilibrada
entre sociedade civil e governo.

O estudo do perfil dos cidadaos que participam desses espacos tem o potencial de indicar
se tais instituicoes consolidaram-se como canais de participacao que permitem a inclusao politica
de novos atores, alguns muitas vezes marginalizados de processos decisoérios.

Os dados coletados na survey foram comparados aos dados da populacédo brasileira gerados
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), bem como as informacdes sobre os
congressistas brasileiros, de modo a colocar em perspectiva algumas caracteristicas do perfil dos
conselheiros nacionais. Como sugere o titulo da pesquisa, além de informacdes sobre o perfil, o
questionario também trazia questdes sobre a percepcado acerca da proépria atuacdo dos conselheiros
e da efetividade do conselho. Contudo, para esta nota de pesquisa, serao utilizados somente os
dados que se referem ao perfil dos conselheiros.

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

1. Participaram na coleta de dados e anélises desta pesquisa os seguintes pesquisadores do Ipea: Igor Ferraz da Fonseca, Isadora
de Araujo Cruxén, Joana Luiza Oliveira Alencar, Roberto Rocha Coelho Pires e Uriella Coelho Ribeiro.
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2 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

Para a apresentacéo e analise dos dados, a partir de reflexao anterior sobre instancias participativas
(Ipea, 2012), optou-se pela agregacéao dos conselhos por drea tematica de politicas publicas (tabela
1). A divisédo foi efetuada de modo a permitir visualizar as possiveis diferencas entre os conselhos de
diferentes dreas tematicas. A intencgéo é verificar o potencial de cada uma delas em incluir diferentes
grupos populacionais, contribuindo para a reducao ou reproducao de desigualdades de representacao
em relacao a género, raca/cor, idade, renda, escolaridade e regiao de residéncia dos conselheiros.

TABELA 1
Tipos de conselhos nacionais

Namero de Proporcao de

Nome Conselhos . conselheiros
conselheiros (%)
(o]

e Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS);
e Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC);
e Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS);
e Conselho Nacional de Satde (CNS);
e Conselho Nacional de Direitos da Pessoa Portadora de
Deficiéncia (Conade);
e Comissao Nacional de Erradicacao do Trabalho Infantil
(Conaeti);
Politicas sociais e Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do 331 43,2
Adolescente (Conanda);
e Conselho Nacional de Seguranca Publica (CONASP);
e Conselho Nacional de Juventude (Conjuve);
e Conselho Nacional dos Direitos do Idosos (CNDI);
e Conselho Nacional de seguranca alimentar e
nutricional (Consea); e
e Conselho Nacional dos direitos da pessoa humana
(CDDPH).
e Conselho Nacional de Combate a Discriminacao e
Promocao dos Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais,
Travestis e Transexuais (CNCD/LGBT);
Garantias de e Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM);
direitos e Conselho Nacional de Povos e Comunidades
Tradicionais (CNPCT);
e Comisséo Nacional de Politica Indigenista (CNPI); e
e Conselho Nacional de Igualdade Racial (CNPIR).
e Conselho Nacional de Economia Solidaria (CNES);
e Conselho Nacional de Turismo (CNT);
e Conselho Nacional de Pesca (Conape); 140 18,3
e Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CONDRAF).

115 15,0

Desenvolvimento
econdmico

(Continua)
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(Continuacéo)

Namero de Proporgao de

Nome Conselhos . conselheiros
conselheiros

(%)
it ¢ Conselho das cidades (Concidades);
nfragstrutura & o o selho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH): e 181 23.6
meio ambiente
¢ Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama).
Total 767 100,0

Elaborag&o dos autores.

E importante ressaltar que 63,4% daqueles que identificaram o seu setor de representacao
pertencem a sociedade civil, ao passo que 36,6% representam o poder publico, gerando uma
sobrerrepresentacao dos primeiros em relacdo aos segundos. Ao mesmo tempo em que isto
pode ser resultado de diferentes fatores — por exemplo, a maneira como a composicao de alguns
conselhos esta definida —,? respostas a questdes abertas que faziam referéncia as dificuldades
enfrentadas pelos conselhos na realizagdo de suas atividades indicam certa insatisfagdo com a
atuacao e a falta de assiduidade dos representantes do poder publico em varios conselhos. Assim,
o numero reduzido de conselheiros deste setor na pesquisa pode ser indicativo de seu padrao
de atuacao nestes espacos, visto que o questionario foi aplicado durante as sessbes plenarias/
reunides dos conselhos.

|u

Considerando a variavel “sexo’ os conselhos nacionais possuem composicao predominan-
temente masculina — cerca de 63% de homens e 37% de mulheres (tabela 2). No entanto, esta
proporcao varia de acordo com a tematica em questdo. Nos conselhos de garantias de direitos, as
mulheres sao maioria, totalizando 54,4% dos conselheiros. Conforme se pode observar na tabela
2, os conselheiros voltados para politicas sociais e garantia de direitos possuem uma divisao mais
equitativa — na qual a quantidade de homens ou mulheres varia de 40% a 60%. Nos demais, a
quantidade de homens supera 0s 70%.

Ainda assim, o numero de mulheres que ocupam assentos em espacos como conselhos
nacionais parece bastante relevante se comparado com outras esferas de representacao. A titulo
de ilustracdo, apenas 56 mulheres (9,4 %) exercem cargos de deputada ou senadora no Congresso
Nacional, em 2012, ao passo que ha 538 parlamentares homens (90,6 %).° Parece possivel dizer,
neste caso, que os conselhos — instituicbes pertencentes a democracia participativa — sao espacos
mais permeaveis e acessiveis as mulheres que o Congresso, icone da democracia representativa.*
Esta concluséo inicial, no entanto, precisa ser estudada com maior profundidade, considerando
fatores externos e internos que influem na composicdo destas duas instancias.

2. Alguns conselhos preveem no préprio ato normativo uma proporcao maior de representantes da sociedade civil que do go-
verno. Outros ainda adotam uma composigao mais fragmentada, subdividindo a sociedade civil. Nesta pesquisa, contudo, estas
subdivisoes foram agregadas sob a categoria mais ampla de “sociedade civil’ para estar em conformidade com a divisao entre
poder publico e sociedade civil, encontrada na maior parte dos conselhos. Isto permitiu a analise conjunta dos dados recolhidos.

3. Elaboracdo dos autores a partir de dados retirados das péaginas oficiais da Camara dos Deputados e do Senado Federal, entre
5 e 13 de marco de 2012. Foram consideradas informacgdes dos deputados e senadores em exercicio no momento da coleta de
dados, incluindo, portanto, titulares e suplentes.

4. Considera-se aqui o voto universal como caracteristica definidora da democracia representativa. Para a democracia participativa,
buscam-se oferecer alternativas para que o cidadédo participe dos processos politicos por meio de outros mecanismos, além do
voto, tais como: controle social, formulacdo de propostas para politicas publicas, entre outros.
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TABELA 2

Distribuicdo dos conselheiros por sexo segundo o tipo de conselho

(Em %)

. Sexo
Tipo de conselho , — Total
Masculino Feminino

Politicas sociais 58,3 41,7 100,0
Garantias de direitos 45,6 54,4 100,0
Desenvolvimento econémico 73,9 26,1 100,0
Infraestrutura e meio ambiente 73,7 26,3 100,0
Total 62,9 371 100,0

Fonte: Ipea (2012).

Ao se observar as respostas relativas ao item cor/raca, percebe-se que a maior parte dos
conselheiros se declara de cor branca (66%), enquanto os demais se consideram pardos (16%)
ou pretos (13,6%).5 Quando se comparam as diferentes areas tematicas, percebe-se, conforme
a tabela 3, que, nos conselhos de garantias de direitos, a proporcao de brancos e nao brancos
mostra-se mais equilibrada: a quantidade de brancos é menor que 50% (38,9%). Nestes, cerca de
um terco dos conselheiros se declara de cor preta, 13,3% sao pardos e, ainda, 11,5% séao indigenas.
Os conselhos de garantias de direitos sdo conselhos que visam a protecao dos direitos de grupos
historicamente excluidos dos processos politicos. Destacam-se o Conselho Nacional de Igualdade
Racial (CNPIR) e a Comissao Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT), nos quais
predominam conselheiros que se declaram ndo brancos. Se consideradas as proporcdes de raca
da populagéo brasileira, 6,9% se declararam pretos e 44,2% se declararam pardos em 2009 (IBGE,
2010a). Neste caso, o que se pode perceber, nos conselhos de garantias de direitos, é que estes
Sao espacos em que alguns grupos raciais — em geral sub-representados nas arenas de decisao —
estao mais representados, o que poderia indicar que possuem ali maior capacidade de expressar
suas demandas.

TABELA 3
Distribuicdo dos conselheiros por cor/raca segundo o tipo de conselho
(Em %)
. Raca
Tipo de conselho Total
P Branca Preta Amarela Parda Indigena
Politicas sociais 670 10,5 1,9 18,8 1,9 100,0
Garantias de direitos 38,9 35,4 0,9 13.3 11,5 100,0
Desenvolvimento 71,9 1,1 1,5 14,1 1,5 100,0
econémico
Infraestrutura e meio 775 6,9 0,0 13,9 1,7 100,0
ambiente
Total 66,0 13,6 1,2 16,0 3,2 100,0

Fonte: Ipea (2012).

5. As opcoes de cor/raca disponiveis nesta questao foram baseadas na tipologia adotada pelo Instituto Brasileiro de
Pesquisa e Estatistica (IBGE) no censo de 2010 e incluiam: branca, preta, parda, amarela e indigena (IBGE, 2011).
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Nos conselhos de desenvolvimento econdmico e politica social, a quantidade de brancos
encontra-se em torno de 70%, com, respectivamente, 71,9% e 67%. Os conselhos do grupo de
infraestrutura e meio ambiente sdo os que possuem maior quantidade de brancos — 775%. Parece
possivel concluir que, de forma geral, ha predominancia de conselheiros de cor branca, e os conse-
lhos que concentram a maior quantidade de conselheiros ndo brancos sao justamente os que estao
voltados para defesa de direitos de grupos minoritarios, ou seja, de defesa de direitos de certos
grupos populacionais especificos. No que se refere ao grau de escolaridade, 82% dos conselheiros
concluiram o ensino superior, sendo que cerca de 55% possuem pos-graduacao. Neste aspecto
nao hé grande variagao entre os conselheiros de diferentes areas tematicas — conforme se pode
verificar na tabela 4, em nenhum conselho ha quantidade menor que 68% com ensino superior
completo. Percebe-se que a escolaridade dos conselheiros nacionais é bem superior, a média de
anos de estudo da populacao brasileira por exemplo, situada em 7,1 anos, o que equivale ao ensino
fundamental incompleto (IBGE, 2010a).

TABELA 4

Distribuicao dos conselheiros por nivel de escolaridade segundo o tipo de conselho

(Em %)

Nivel de escolaridade
Tipo de conselho . Ensino  Superior  Superior ., . Total
Ensino fundamental o . Pés-graduacao
médio  incompleto completo

Politicas sociais 2,1 6.6 79 275 55,9 100
Garantias de direitos 4,3 14,8 12,2 24,3 44,3 100
Desenvolvimento 2,9 10,8 79 30,2 48,1 100
econdémico
Infragstrutura e meio 0.0 6.1 3.3 23.9 66,6 100
ambiente
Total 21 85 75 26,7 55,2 100

Fonte: Ipea (2012).

Em relacao a renda familiar, 70,4% dos conselheiros, tomando-se conjuntamente as
diversas areas temaéticas, ganham acima de R$ 4 mil, e 25,4% recebem acima de R$ 12 mil.
Percebe-se uma diferenca consideravel em relacao a renda familiar média no Brasil aferida pelo
IBGE, que é de R$ 2.763,47 (IBGE, 2010b). Neste aspecto os extremos estdo situados: maior
renda nos conselhos de infraestrutura e meio ambiente — cuja quantidade de conselheiros com
nivel superior completo ou mais supera os 90%, e menor renda nos conselhos de garantias de
direitos que totalizam 68,6% de conselheiros com aquele grau de escolaridade. A renda familiar
média é alta para conselheiros de todas as areas tematicas — com excecao da area de garantias
de direitos que apresenta maior proporgcdo de conselheiros situados nas trés faixas de renda
abaixo da média nacional (tabela 5).
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TABELA 5
Distribuicdo dos conselheiros por renda familiar mensal segundo o tipo de conselho
(Em %)
. Renda familiar (R$)
Tipo de : : Total
conselho ~ Abaixo Deb01a De 1501 De2501 De4.001 De8.001a Acimade 'Ot
de 500 1.500 a 2.500 a4 mil a 8 mil 12 mil 12 mil
Politicas sociais 0,3 5,3 8,0 14,9 28,2 20,1 23,2 100,0
Garantia de 79 16,7 79 175 28,9 88 123 100,0
direitos
Desenvcglw_men— 29 6.0 75 13,4 26,1 14,2 30,6 100,0
to econémico
Infraestrutura e 0.6 33 5,5 9,9 21,0 26,0 33,7 100,0

meio ambiente
Total 1,9 6,6 73 13,8 26,2 18,8 25,4 100,0

Fonte: Ipea (2012).

Quando se observa a distribuicdo da renda familiar de acordo com o setor de representacéo
(tabela 6), nota-se que 23,4% dos conselheiros da sociedade civil recebem abaixo da média ante-
riormente citada. Entre os representantes do poder publico, menos de 3% declaram possuir renda
familiar média abaixo daquele valor. Observa-se, também, uma diferenca consideravel entre os dois
setores em estudo na faixa de renda entre R$ 2.501 e R$ 4 mil. Os que ganham acima de R$ 12 mil
reunem mais de 35% do poder publico e quase 20% da sociedade civil. Estes dados mostram que,
apesar de a maioria dagueles que apresentam niveis mais altos de renda familiar pertencer ao poder
publico, quantidade razodvel de conselheiros da sociedade civil também se encontra neste grupo —
em uma faixa de renda bastante alta em comparacdo com a renda familiar média da populagao.

TABELA 6
Renda familiar dos conselheiros segundo setor de representacéo
(Em %)
_ Renda familiar R$
Tipo de . : Total
conselho  Abaixo Deb501a De 1501 De2.501 De4.001 De8.001a Acimade 'Ot
de 500 1.500 a 2.500 a4 mil a 8 mil 12 mil 12 mil
Poder publico 0,4 0,7 1.8 51 29,6 270 354 100
Sociedade civil 2,8 10,2 10,4 18,5 24,6 13,8 19,7 100
Total 19 6,7 72 13,6 26,4 18,7 25,5 100
Fonte: Ipea (2012).
Nota: ' N= 745.

Analisando a distribuicdo dos conselheiros por regiao do Brasil (mapa 1), é possivel perceber
que a regiao Centro-Oeste € aquela na qual o maior nimero de conselheiros reside, com destaque
para Brasilia. A segunda regido com maior proporcao de conselheiros é a regido Sudeste, seguida
pela regido Nordeste e, por Ultimo, as regides Sul e Norte.
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MAPA 1

Distribuicdo dos conselheiros por municipio

0 10
graus

+

M De um a dez conselheiros
De onze a vinte conselheiros

[l De 21 a 30 conselheiros
M Mais de trinta conselheiros

Fonte: Ipea (2012).

O mapa 1 permite visualizar a distribuicdo e a concentragao (indicada pelas diferencas no
tamanho dos circulos) dos conselheiros no territério brasileiro, de acordo com seus municipios
de origem. A elevada proporcédo de conselheiros na regido Centro-Oeste deve-se, em larga me-
dida, ao fato de a maior parte dos representantes do poder publico estar localizada em Brasilia,
centro politico-administrativo do pais. E interessante perceber, contudo, que a grande maioria dos
conselheiros possui residéncia em éareas litoraneas, que, em geral, sdo as mais desenvolvidas de
suas respectivas regides — sobretudo as capitais estaduais. De maneira ilustrativa, a divisdo de
representantes no Congresso Nacional — que, diferentemente dos conselhos, é determinada pre-
viamente por lei — revela as regides Nordeste e Sudeste como as que possuem maior quantidade
de parlamentares, ambas com cerca de 30%. As regides Sul e Norte também possuem quantidade
semelhante, e, ao contrario dos conselhos nacionais, a regido Centro-Oeste apresenta o menor
numero de parlamentares, pouco mais de 8%.

De modo a ter uma nogcao mais clara da distribuicdo dos conselheiros por regiao, a tabela 7
apresenta as porcentagens desta distribuicao para a sociedade civil e para o poder publico. Percebe-
se que os representantes da sociedade civil estdo, em sua maioria, na regido Sudeste (39,6%),
seguida da regido Nordeste (23,8%).
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TABELA 7
Distribuicdo dos conselheiros por regido do Brasil segundo o setor de representacao
(Em %)
Regiao de residéncia dos conselheiros
Setor de Total
representacao Norte Nordeste  Centro-Oeste Sudeste Sul
Poder publico 4,4 5,9 75,1 9,2 5,5 100
Sociedade civil 8,8 23,8 14,8 39,6 13,1 100
Total 72 17,2 370 28,4 10,3 100"
Fonte: Ipea (2012).
Nota: ' N= 745.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A partir dessas informacoes, pode-se verificar que o perfil social dos conselheiros € marcado por:
predominancia do sexo masculino; cor/raca branca; e renda e escolaridade acima da média da
populagao brasileira. Em alguns casos, observa-se a reproducédo de determinados perfis desiguais
da populacéo brasileira nestes espacos. No entanto, é importante perceber que, apesar da relativa
uniformidade entre os conselheiros em relacdo aos dados de renda e escolaridade, existem dife-
rencas entre o perfil de alguns conselhos, como se pode verificar, por exemplo, por meio de maior
potencial de inclusdo. Os conselhos de garantia de direitos e de politicas sociais sdo mais inclusivos
em relacdo a populagao que esteve historicamente fora dos espacgos de poder e decisdo: mulheres,
negros, menos escolarizados e com rendas mais baixas.

Por um lado, essas informacoes, podem indicar um primeiro passo no sentido de uma maior
incluséo politica. Por outro, a diferenciacao entre tipos de conselhos pode ser reflexo de outras formas
de exclusao, uma vez que os segmentos historicamente excluidos encontram menos oportunidades
para participar de conselhos que abordam temas relacionados ao poder econémico: infraestrutura,
meio ambiente e desenvolvimento econémico.
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