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Apresentacao

Geraldo Biasoto Junior
Diretor Executivo da Fundap

Depois de, em 2008, ter retomado uma historia que expres-
sa a propria génese da Fundap como espago de discussao, critica
e proposi¢des para o aprimoramento da Administragao Publica, o
programa “Debates Fundap” realizou nos anos seguintes mais de
duas dezenas de seminarios, com publico presencial e acompanha-
mento interativo via web, cujos conteudos originais encontram-se
disponiveis no site www.fundap.sp.gov.br ¢ foram reunidos em dois

@ livros, coletaneas de artigos: O Desenvolvimento em Questdo (2010) e @
Politicas Publicas em Questao (2011).

Nesses encontros, os temas escolhidos contemplam ou as ques-
toes estruturais ou situagdes conjecturais que modelam e identifi-
cam as agbes estatais e governamentais, abordadas em mesas que
retnem pesquisadores de escolas teoricas diversas, gestores pu-
blicos dos trés niveis de governo e membros de organiza¢des nao
governamentais.

Buscamos com isso proporcionar embates de ideias e de pers-
pectivas politicas, relatos de experiéncias, painéis sobre modelos
inovadores de gestdo, apresentar pesquisas e ensaios tebricos sobre
as dimensdes que estruturam as politicas publicas, quais sejam: de-
senvolvimento econémico, financiamento e gasto publico, demandas
¢ prioridades, planejamento ¢ execugio de programas, regulagio,
monitoramento técnico e participagdo social.

Nesta edigdo, reunimos artigos que fundamentaram as apre-
sentagoes dos seminarios “Debates Fundap” mais recentes. Esco-

lhemos criteriosamente alguns textos de seminarios de anos an-

11
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teriores, cuja tematica faz-se atual, de forma a compor o terceiro
livro desta série o qual denominamos: Aporias para o Planejamento
Publico.

12
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Politica e Planejamento: paisagens € passagens

Luiz Antonio Palma e Silva

Técnico sénior e assessor de Relagoes Institucionais da Fundap.
Mestre e doutorando em Psicologia Social, PUC/SP.

Foi dirigente da Escola Nacional de Administragao Piblica e

da Escola de Sociologia e Politica de Sao Paulo

A politica consiste em reconfigurar a divisao do
sensivel que define o comum na sociedade,

ao introduzir sujeitos e objetos novos,

em tornar visivel aquilo que ndo o era

e fazer com que sejam entendidas as vozes
daqueles que ndo eram percebidos

muito mais do que animais ruidosos.

Jacques Ranciere

A ressignificagdo da politica como forma privilegiada de organi-
zagao passa pela transformagao dos muitos espectros que a compoe.
Desde a segunda metade do século passado, foi possivel acompanhar
certa dissolugao da importancia e da capacidade transformadora da
politica pela via dos partidos. Muitas foram as causas que compro-
meteram a tarefa da agdo politica, e parte delas foi gestada no seu
amago, por exemplo, a arrasadora distopia politica provocada pelo
stalinismo na Unido Soviética', o terror das ditaduras nos continen-
tes central e sul-americanos assim como em outras latitudes, muitas
vezes com a complacéncia de organismos internacionais criados para
promover a paz e o desenvolvimento mundial. Somam-se a isso tudo
as peripécias da social-democracia europeia na desconstrugido dos
estados de bem-estar social e a deontologia pragmatica dos partidos

americanos.

1 %(...) muitos sentiram que também havia ficado desacreditado pelas mudangas ocorridas no proprio capita-
lismo. Parecia mal adaptado a um novo tipo de sistema capitalista que girava em torno do consumo, e nio

da produgio; da imagem, e ndo da realidade; da midia, e ndo das fabricas de algodao” (EAGLETON,2005).

13
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Outra forga conexa e demolidora de partidos politicos, sobretudo
quando esses chegam ao poder, encontra-se na centralidade financeira
internacional al¢ada a partir do Consenso de Washington’, tornando-a
capaz de se sobrepor aos designios do mundo da politica e da vida de
forma avassaladora pela via hiperconectada e onipresente da globaliza-
¢ao. Poder esse capaz de reduzir a importancia do jogo politico inter-
no e entre estados-na¢des, submetendo-os a uma ordem econdmica
global Ginica e inexoravel com efeitos deleterios até os dias de hoje,
mesmo apos as revisdes a que foi submetido.

Por outro lado, o desencanto com os partidos politicos foi também
identificado com a desidia dos seus dirigentes ¢ a desmobilizagiao dos
quadros’, ou ainda a torpeza de muitos politicos durante a vigéncia de
mandatos na democracia de massa — fluida, espetacular e indiferencia-
da, pois tudo iguala, bem e mal.

Ha ainda outros desdobramentos negativos, como bem aponta
Villaverde Cabral: “(...) a manifesta decadéncia da institui¢ao re-
presentativa por exceléncia, o Parlamento, e a sua crescente su-

@ bordina¢do ao Executivo, e deste ultimo, bem como dos partidos @
que o sustentam, a lideres pseudocarismaticos cuja popularidade ¢
cada vez mais feita e desfeita na midia” (CABRAL, 2005, p. 145).
De todo modo, e obviamente com custos redobrados para sua po-
pulacdo diante desses fatos, o Brasil experimentou avangos institu-
cionais importantes, acompanhados sempre do paradoxo de Sisifo,
sobretudo a partir do final dos anos 90 e na primeira década deste

,
século.

2 As medidas adotadas pelo chamado Consenso de Washington foram formuladas pelo economista inglés
John Williamson numa conferéncia do Institute for Intemational Economics, em 1989, em Washington. Por
decisio do Congresso norte-americano, essas medidas foram adotadas como imposigdes na negociagio das
dividas externas dos paises latino-americanos e acabaram se tornando o modelo do FMI e do Banco Mundial
para todo o planeta. Algumas de suas caracteristicas sao: abertura da economia por meio da liberalizagio
financeira e comercial e da eliminagdo de barreiras aos investimentos estrangeiros; redugao de subsidios e

gastos sociais pelos governos; desregulamentagdo do mercado de trabalho.

3 Também ndo conhecemos a fundo o efeito que a faléncia dos partidos como sujeitos de programa, vontade
¢ agdo tem na maré montante da corrupgao. Nossos partidos nio sio mais “escolas de quadros”, espagos
privilegiados de selegao de liderangas ou organizadores de consensos sociais. Passaram a potencializar os
defeitos do sistema partidario, sua permissividade exagerada, sua flexibilidade e sua falta de critério insti-
tucional (cf. NOGUEIRA, 2012, p. A2).

14
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Mas de tudo que passou ¢ se anuncia, o que parece perdurar mes-
mo ¢ certa frustragdo com a politica. Sera que parte dessa expansao
inclusiva poderia ter se dado pelas oportunidades abertas pelo capital
massivo e circulante ao gosto dos nossos liberais* ou pela via da inclu-
sdo social através de programas estatais redistributivos de renda ou,
ainda, por manejos de politicas fiscais insustentaveis, emuladoras de
empreendimentos de produgao de bens, servigos e consumo?

Sera que os mesmos fatos e acontecimentos desse periodo histori-
co ajudariam a explicar a intensificagdo e a criagdo de outros mecanis-
mos de organizagdo e participagio politica, responsaveis por demandar
e instituir novos direitos’ como contraponto a debilidade politico-par-
tidaria? Sim e ndo, pois os partidos deveriam constituir-se sobretudo
dessas forgas, mas mantiveram-nas tdo somente como embalagens vis-
tosas para exibi-las e sauda-las nos periodos eleitorais: “~ No6s apoia-
mos e, mais do que isso, vamos intensificar tal ou qual experiéncia!”.
Todo o discurso se da sem qualquer esclarecimento ideologico. Slavoj
Zizek alerta quanto a esse escamoteamento, pois, segundo o filosofo,

@ ¢ exatamente ai que a ideologia se encontra “(...) como o seu oposto, @
como nao ideologia, como amago de nossa identidade humana para
alem de qualquer rotulo ideologico” (ZIZEK, 2011).

Mas essa ¢ ainda melhor hipotese do que evocar a mistica da mu-
danga incessante para tudo justificar, como se o conservadorismo
facinoroso estivesse desterrado. Ou ainda a explicagdo questionavel
do poder da coexisténcia virtual das redes sociais na web, reforcada

el . « . 6% . «
acriticamente pelo conceito meio-mensagem””, a nos dizer: “— To-

4 Caetano Veloso, que fez 70 anos neste agosto de 2012, tem num dos versos mais emblematicos de sua obra,
tao plena de beleza poctica e acuidade politica, na musica Sampa (1978), uma expressao extraordinariamen-
te precisa sobre a medida do liberalismo brasileiro “ (...) Do povo oprimido nas filas, nas vilas, favelas / Da

forga da grana que ergue e destréi coisas belas / Da feia fumaga que sobe apagando as estrelas (...)”.

5 Do ponto de vista teérico, pautado por novos argumentos, Bobbio afirma que os direitos do homem,
por mais fundamentais que sejam, sao direitos historicos, alcangados em situagdes politicas especiais ca-
racterizadas por superagoes de conflitos ou novas lutas por liberdades, cumprindo de certa forma etapas
sociopoliticas. Surgem quando devem ou podem, quando o aumento do poder do homem sobre 0 homem,

que acompanha inevitavelmente o progresso técnico, cria novas ameagas a liberdade do individuo.

6 Tese central de Marshall McLuhan, o meio ¢ a mensagem, em que o autor busca acentuar que o canal de
transmissao do contetido ¢ tdo determinante como a mensagem, pois o meio, scja a fala, a escrita, o radio
ou a televisao, pde em jogo, em cada caso, diferentes estruturas perceptivas. Em outras palavras, o meio,
o canal, a tccnologia em que a comunicagao se estabelece, ndo apenas constitui a forma comunicativa, mas

determina o proprio conteado da comunicagao.

15
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dos na internet a demandar mudangas ou afirmar opinides!”. E... de
pronto terfamos um ato transformador, virtuoso e evolutivo. Nada
mais falacioso, pois basta observar o uso massivo dessas ferramentas
de comunicagdo para perceber que funcionam mais como instru-
mentos de autoilusdo, alienagio e manipulagao do que de concen-
tragdo e objetivagao’.

Por essa frincha poderiamos nos deparar com um cambio do valor
da diferenga pelo valor da quantidade, e deduzir por silogismo que
agora todos tém acesso a totalidade das coisas. No entanto ¢ preciso
deixar a ilusao para perceber que o cerne do problema ¢ a dificuldade
inerente a coisa acessada — como distinguir um objeto do outro sem
conhecimento de base? E ¢ essa substituicao que diferencia a escola, ou
mais propriamente a educagdo, da navegagao na internet, assim como
diferencia o juizo critico da mera opinido. Eugene Enriquez, teorico
francés da sociologia e da psicanalise, ao conceituar a ilusao na frontei-
ra entre essas disciplinas diz: “(...) a ilusdo provoca o desaparecimento
do trabalho do pensamento, o qual comporta interrogacio, davida,

@ exercicio, experiéncia. Pensar implica um processo doloroso, infinito, @
que s6 pode levar a respostas temporarias, as quais destinam-se a se-
rem um dia superadas. Mas o pensamento ¢ também descoberta, ale-
gria ante o desconhecido (...)” (ENRIQUEZ, 1996). E se tocamos em
conhecimento de base, nao ha como deixar de lado o paradoxo trazido
por essa economia dos meios a educagio.

Ao tocar nessa problematica, cabe associar educagao no seu sentido
mais amplo a cultura, como nos recomenda Vitor Paro, para compre-
endermos o que se pode chamar de formagao humana em sua integra-
lidade: “(...) conhecimentos, informacdes, valores, crengas, ciéncias,
arte, tecnologia, filosofia, direito, costumes, tudo enfim que 0 homem
produz em sua transcendéncia da natureza” (PARO, 2010).

Dessa perspectiva, fica claro que a apropriagao da ciéncia e do co-
nhecimento para a produgao de novas tecnologias pode trazer solugdes
inquestionaveis para problemas de toda ordem; no entanto, o dife-
Womo meio, ela (a internet) se parece com a igreja na qual quem nao entra ¢ tratado

como ateu, ou seja, como paria ou herege, alguém que ndo entendeu ’a verdade’. (...) A internet aparece
como transcendéncia total. A propria vida apos a morte, no sentido de uma inversao, pois ¢ na internet que

nos tornamos espectros em cuja vida acreditamos hoje muito mais do que em nossa vida concreta, corporal,
atual e real” (TIBURI, 2012, p. 24).

16
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rencial estara sempre nas escolhas e na decisdo quanto a finalidade e
aplicagao deles.

Posto dessa forma, a questdo das escolhas aproxima-se do ato poli-
tico, pois transcende o desejo individual de ter ou obter algo exclusivo
para si e nos remete ao horizonte politico, ao destino comum de um
grupo ou de muitos grupos humanos, de uma comunidade ou mesmo
de uma populagao mais ampla de uma grande cidade ou pais. Penso
que aqui reside, portanto, a possibilidade de uma das ressignificages
do fazer politico.

No que tange a administragao piblica®, que deve pautar-se pela le-
galidade ¢ impessoalidade, e a qual cabe planejar, implementar e gerir,
com criterios de racionalidade e transparéncia, os meios para a conse-
cugao das finalidades constitucionais e os atos de governo, os desafios
se agigantam, pois os ritos burocraticos seguem adaptando-se topica-
mente as circunstancias. Perduram ilhas de exceléncia nos oceanos da
estagnagdo e do familiarismo’.

® Planejamento ®

Toda organizagao administrativa, com suas qualidades e potencia-
lidades, funciona com certo grau de conservacionismo entropico que
opera quase que por inércia em situa¢des de mudanga que possam por
em questao suas proprias estruturas. Nada comparavel ao deslocamen-
to dos meios aos fins, uma das graves disfungdes relatadas por Weber,
mas fruto de mesma cepa. Esse ¢ um dado nada desprezivel para o
planejamento, uma vez que as incertezas dadas pelo ambiente e suas
forcas somam-se resisténcias enclausuradas. Esta breve introducao ao
topico anuncia que planejar e implementar agdes nao sao tarefas sim-
ples, prescritivas e normativas.

Muitas vezes o planejamento ¢ “ingenuamente” apresentado como

um processo para se estabelecer objetivos e determinar o que precisa
8  Guardadas as especificidades, os principios da administragio piblica orientam a gestdao dos poderes Execu-
tivo, Legislativo e Judiciario.

9 Condigio que ndo implica necessariamente a existéncia de familias reais, uma vez que a difusio maciga do
familiarismo acontece no preciso momento em que explode a familia enquanto entidade fechada, contami-
nando por reagao todas as esferas de relagdes que até agora lhe escapavam. “O familiarismo consiste no negar

magicamente a realidade social, no evitar todas as conexdes com os fluxos reais” (GUATTARI, 1985).

17
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ser feito para alcanga-los. Ocorre que planejar ¢ um jogo politico e es-
tratégico que requer mais do que a ampliagdo da area de convergéncia
de esforgos, da racionalizagdo do uso de recursos ou da presteza para
reagir aos efeitos indesejados da implementagao. Também ndo faltaria
no manual simplificado a premissa de que uma organizagdo bem focada
saberia com clareza o que faz melhor e quais suas limitagoes, sempre
atenta as necessidades de seus clientes e pronta para satisfazé-las, com
dinamismo maximo no presente e visao de futuro.

Mas os fatores politicos e as dinamicas do poder se imp&em inexora-
velmente sobre as formulas. E assim sendo, como aborda-los? Como or-
ganizar agdes estratégicas para alcangar consensos e superar resisténcias?

A Fundap durante anos dedicou-se a promover internamente dis-
cussdes criticas sobre planejamento publico, organizadas, sobretudo, a
partir de abordagens sociotécnicas da matéria, teorizadas na Escola de
Administragdo Publica da Fundagao Gettlio Vargas de S3o Paulo. Essa
agenda contou também com as expericncias e reflexGes sobre plane-
jamento social empreendidas pelo Tavistock Institute de Londres'. As

@ discussdes se davam de forma a iluminar as experiéncias e nortear os @
desafios contidos nos projetos de desenvolvimento organizacional ou
de reforma administrativa em areas-meio e nas secretarias setoriais,
assim como nos cursos de formagio e aprimoramento. Nesse perio-
do, surgiu um texto digamos fora da centralidade das abordagens mais
técnicas, pelo conteudo politico que apresentava; o livro de Francisco
Whitaker Ferreira — intitulado Planejamento Sim e Nao — um modo de
agir num mundo em permanente mudanga, com prefacio de Paulo Freire
— antecipava de certa forma as contribui¢bes que viriam para a Fundap
nos anos 90 com Carlos Matus''. Uma das premissas mais preciosas di-
zia: “planejar nao implica ver as coisas de uma tinica maneira; a mesma
realidade sobre a qual se esta agindo pode ser explicada de diferentes

10 Apresentadas por Peter Kevin Spink, atualmente professor titular da Escola de Administragio de Empresas
de Sdo Paulo da Fundagao Getulio Vargas e coordenador de seu Centro de Estudos em Administragao Pu-
blica e Governo (CEAPG).

11 Carlos Matus, economista chileno, ministrou a catedra de Politica Economica nos cursos de pos-graduagiao
em Plancjamento da Cepal e do Instituto Latino-Americano de Planificacion ¢ Desarollo (ILPS) das Nagaes
Unidas. Autor de varios livros sobre planejamento dos quais a Fundap traduziu e publicou cinco titulos:
HUERTAS (1996) e MATUS (1996, 1997, 2000, 2005).
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modos; a variagdo nao vem de estar planejando ou ndo, mas da posigao
de cada um nessa realidade e face a ela” (FERREIRA, 1979).

Para Carlos Matus, o planejamento tradicional ou normativo nao
fornece os recursos necessarios para que um ator participe desse jogo
com resultados efetivos. Para o formulador do Planejamento Estrate-
gico Situacional, que o conceitua como um jogo social, planejar requer
uma elaborada articulagao entre técnica e politica, que estabelega co-
erentemente as agoes face aos objetivos e aos meios para alcanga-los
¢ formule estratégias para o encontro com outros atores — sejam cles
potenciais aliados ou reconditos adversarios.

Matus, no entanto, nao faz concessdes a ciéncia e a técnica tam-
pouco: “O plano, na vida real, esta rodeado de incertezas, impreci-
soes, surpresas, rejeicoes e apoio de outros atores. Em consequéncia,
seu calculo ¢ nebuloso e sustenta-se na compreensao da situagao, ou
seja, a realidade analisada na particular perspectiva de quem planifica.
Eventualmente este plano conduz a agao, de modo que, para repetir
a frase de John Friedman, pode-se dizer que o plano ¢ uma mediagio

@ entre o conhecimento e a agdo. Tal mediagao, contudo, ndo se produz @
através de uma relagao simples entre a realidade e as ciéncias, porque o
conhecimento da primeira vai alem do ambito tradicional da segunda”
(MATUS, 1991).

Essa arena, com pesquisadores universitarios', planejadores de
gestdo, formuladores de politicas pablicas e administradores, propi-
ciou um grande diferencial para esta institui¢ao, qualificando-a como
um centro de exceléncia multidisciplinar para os assuntos da adminis-
tracao ptblica. Obviamente como toda organizagao, com contradigées
¢ embates de poder a engendrar ciclos virtuosos e outros de superficie.

A administra¢do publica brasileira tem principios constitucionais
definidos sob a égide da descentralizagdo e da participacio social,
com leis especificas de organizagao para as politicas publicas sob um
arcabougo politico federativo de caracteristicas muito proprias, que

engendram autonomia, responsabilidades e interdependéncia entre

12 A Fundap tem como membros do Conselho Curador representagdes de areas da USP, Unicamp, Unesp ¢
FGV-SP, além da representagio do governo do Estado de Sao Paulo. Essa concepgao estimularia a articula-

¢ao da pesquisa ¢ o debate académico com as necessidades de avaliagao e inovagio no setor pablico.
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os entes federados. Ocorre que esses delineamentos ndo superam a
hipertrofia de poder do governo federal, o que faz com que a dimensao
politica do planejamento fique permanentemente sujeita a essas dina-
micas refletindo-se nos fluxos dos recursos financeiros, nos processos
juridicos e outras concessdes legais. Sao fatores politicos, legitima-
mente consagrados, que podem determinar o sucesso ou o fracasso de
um grande empreendimento urbanistico ou a extensao e a efetividade
de um programa de satide, educagio ou assisténcia social.

A margem de investimento proprio dos estados subnacionais ¢ dos
municipios pode variar de acordo com o desenvolvimento socioeco-
nomico e a arrecadacio de cada um, e seria entdo de se esperar que
as diferengas qualitativas de infraestrutura e servigos publicos se esta-
belecessem. Mas a concorréncia favoravel ou desfavoravel do poder
central sera sempre um fator preponderante. Essas questoes nao de-
vem justificar a existéncia de projetos inconclusos ou demandas popu-
lacionais nao atendidas, e muito menos os erros e as responsabilidades
do administrador piblico ndo podem ser ignoradas no planejamento.

@ Somando-se os termos aqui expostos sobre politica e planejamen- @
to, ainda cabe levantar um desdobramento da questao politica que re-
bate nas caracteristicas de natureza mais pessoal e que nao deixa de
afetar a organizagio social ¢ o mundo do trabalho. O esvaziamento da
politica e por consequéncia a desresponsabiliza¢io pelo coletivo, per-
cebidas por muitos pensadores como contingéncias do estagio atual do
capitalismo, parece promover um tipo de sociopatia que se manifesta
na capacidade dos individuos de estar, a0 mesmo tempo, dentro e fora
de uma posigao, ou seja, como se ocupassem um territorio e conti-
nuassem a vagar ceticamente pelas bordas. Talvez seja uma forma de
sobrevivéncia, poderia dizer alguém mais complacente; afinal, como
jurar coeréncia e lealdade num jogo cujas regras nao sobrevivem ao
proprio jogo?

Baumam repoe uma questio do mal-estar contemporaneo que
impacta as possibilidades da perspectivagao: “Proibir o passado de se
relacionar com o presente. (...) cortar o presente nas duas extremi-
dades, separar o presente da histéria. Abolir o tempo em qualquer
outra forma que nao a de um ajuntamento solto, ou uma sequéncia

arbitraria, de momentos presentes: aplanar o fluxo do tempo num
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presente continuo. (...) ndo mais um vetor, ndo mais uma seta com um
indicador, ou um fluxo com uma diregdo, o tempo ja nao estrutura o
espago. Consequentemente, ja nao ha ‘para a frente’ ou ‘para atras’; o
que conta ¢ exatamente a habilidade de se mover e nao ficar parado”
(BAUMAM, 1998).

Essa ¢ uma nogdo de episodio, de evento fechado em torno do
acontecimento, fora da historia. Esse ¢ o contemporaneo? Ha outras
possibilidades para compreendé-lo, mais abrangentes e dialéticas:
“Aqueles que coincidem muito plenamente com a época, que em to-
dos os aspectos a esta aderem perfeitamente, ndo sdo contemporaneos
porque, exatamente por isso, ndo conseguem vé-la, ndo podem man-
ter fixo o olhar sobre ela” (AGAMBEN, 2009).

Cabe-nos evocar a partir desse ponto o subtitulo da publicagao
deste volume de Debates Fundap — Aporias para o Planeja-
mento Pablico, com um acento para a palavra “aporia” no sentido
de dificuldade para pensar certas questdes sem, no entanto, deixa-las

a pr()pria sorte. Ou pior, transformarem-se em mantras para misti-

@ ficadores. @
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Sobre Endividamento, Financiamento

e Investimento Pablicos

José Roberto R. Afonso

Economista e doutor pela Unicamp. Versao ampliada e revisada de artigos ja publicados pelo
autor no jornal O Estado de S.Paulo, edigao de 21/7/2012, e na Revista Juridica Consulex,
edicao de 1/9/2012

O Brasil superou a crise mundial de 2008/2009 seguindo em gran-
de parte um roteiro muito proximo ao tragado décadas atras pelo eco-
nomista britanico John Maynard Keynes. Em resposta a depressao, ele
pregava nao apenas que o governo aumentasse o gasto, mas que isso
fosse feito a custa de maior endividamento — como explicitou na nota
em que analisava o incremento dos investimentos governamentais a
custa de empréestimos. Maior endividamento era necessario para equa-

@ cionar a busca dos agentes economicos por novas opgdes de aplicagao @
de seus recursos que atendessem a preferéncia por liquidez exacerbada
no apice da crise.

No auge da crise, o governo nacional endividou-se, no melhor per-
fil de “devedor de ultima instancia”, para estimular o crédito e reativar
a economia sobretudo através dos bancos publicos, convertidos em
“emprestadores de ultima instancia”. O crescimento voltou, mas esse
cenario pouco se alterou. Quando empresas optam por privilegiar as
aplicagoes financeiras de curto prazo, em lugar de mobilizar recursos
proprios para aumentar os investimentos fixos ¢ mesmo a produgio, e
até os bancos ficam com medo de emprestar para outros bancos, res-
tou emprestar cada vez mais para o governo. O que seria uma solugao
temporaria e pontual, enquanto as convengoes nao fossem restabeleci-
das, persiste e ate se aprofunda.

Para desenvolver a analise, ¢ interessante mostrar uma posi¢ao da
economia brasileira, quando irrompe a crise financeira global. Trata-se
de uma comparagao internacional sobre a dimensao e a composigao

da divida nas maiores economias em 2008. No endividamento total,
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o Brasil (142% do PIB) aparecia abaixo das economias avangadas (piso
de 200% do PIB entre os dez paises ricos da amostra), mas ja se so-
bressafa entre os emergentes: 142% do PIB, acima da Russia ¢ India e
abaixo da China (71%, 129% e 158% do produto, respectivamente).
A divida publica real¢a na composi¢ao da divida brasileira (66% do
PIB), porque respondia por 46% da divida total, proporcio que ficava
atras apenas da india (51%) — ou, dito de outra forma, o mercado de
divida no pais se revela muito mais concentrado no governo do que nas
economias ricas (ainda que seus governos sejam mais endividados). As
dividas dos demais setores da economia no Brasil sao relativamente
baixas: a das familias era de 10% contra uma média simples de 59% do
PIB na amostra de 14 paises; a das empresas era de 30% contra 81%
da média (alias, o mais baixo endividamento dentre todos os paises); e
das institui¢Ges financeiras, de 33% contra 65% do produto da meédia.

O credito foi tdo importante para a economia brasileira, tanto para
entrar quanto para sair da crise, que se pode dizer que o famoso tripé
de politica econdmica (cdmbio flutuante, metas de inflagao e auste-

@ ridade fiscal) virou um quatrilho (acrescido da expansao crediticia). @
Como no filme homoénimo, tais pilares se misturam e interagem de
forma intensa e permanente: um influencia o outro, mas, a0 mesmo
tempo, ¢ pelos outros influenciados. Se esse quatrilho (instrumentos)
da politica macroeconémica rendeu inegaveis e faceis resultados no
curto prazo, por meio da sustentagdo e depois da forte expansao do
consumo, ¢ logrou sucesso em transformar recessio em crescimento
acelerado, deixou, no entanto, novas armadilhas sem resolver antigos
desafios (como a baixa taxa de investimento, da economia e particu-
larmente dos governos, ¢ o elevado nivel de endividamento publico,
no conceito internacional).

Muito da retomada do credito no pais depois da crise foi liderado
pelos bancos publicos, mas, para tanto, eles precisaram captar recursos
excepcionalmente junto ao Tesouro Nacional, que, por sua vez, o fez a
custa de expandir a divida plblica; e muito dessa expansao foi absor-
vido pelo mercado financeiro que preferiu concentrar suas aplicagoes
no curtissimo prazo (por intermédio das chamadas operagoes com-
promissadas). Com isso, a primeira armadilha ¢ a tentagao do governo

para disparar novos empréstimos extraordinarios a custa de maior en-
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dividamento sempre que se deparar com uma maior dificuldade para
ofertar crédito ou mesmo para gerar receita ¢ cumprir a meta fiscal.
A pior das armadilhas talvez seja estreitar o espago fiscal que resulta-
ria da redugdo da taxa de juros porque cada vez mais a Selic deixa de
expressar o custo médio da divida publica federal diante de crescentes
¢ enormes estoques de ativos e passivos, com taxas de remuneragao e
prazos de vencimento tao dispares.

Portanto, o crédito veio juntar-se no emaranhado que ja marcava a
moeda, o cambio e as finangas publicas, interconectados em uma teia
cada vez mais complexa (quando ndo confusa e um tanto quanto pe-
rigosa). Enquanto isso, a recente expansio fiscal-crediticia foi incapaz
de elevar a taxa de investimento a um patamar mais relevante, nem o
nacional, muito menos o governamental, ¢ de impulsionar a demanda
agregada: o ativismo crediticio estatal teve por maior mérito impedir
uma maior deterioracao do capital fixo nacional. Pode ser considera-
do pouco para reverter um cenario de estagnagio prolongada que ora
ressurge no horizonte da economia brasileira.

@ Pecando pela simplicidade, pode-se comparar a economia brasilei- @
ra com uma nau. Em 2008, ela se deparou subitamente com um tsu-
nami, formado em nossos proprios mares (a paralisagio do crédito a
partir da incerteza dos derivativos cambiais toxicos), que a jogou para
o fundo (recessio em dois trimestres), ¢ salvou-se gragas ao gover-
no, que virou um grande banco (endividou-se para emprestar a seus
bancos e assim repor o crédito), enquanto as familias seguiam con-
sumindo. Em 2012, nao ha ameaga de novo tsunami despontando no
horizonte, mas ndo se pode desprezar o novo risco: o vento que perde
forga, pode até dar em calmaria — agora, o risco ¢ uma tipica crise de
demanda, que falte vento forte, que a nau va navegando mansamente,
ou mesmo fique a deriva.

A recente locomotiva que puxava a economia brasileira, o endivi-
damento de familias, perdeu forga e esta algo avariada: nao apenas por
bater o recorde de superar 40% da renda, mas aqui esta computada a
renda das poucas familias muito ricas, que concentram a riqueza do
pais, e a maioria ¢ credora. Alternativa que sempre se pensa nessa hora
de turbuléncia ¢ o governo e sua suposta capacidade de gastar muito.

Um governo que seja considerado muito gordo, que gasta muito com
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despesas correntes, se funciona bem para amortecer a stbita retragao
dos negocios, como na crise global de 2008, por outro lado, lhe falta
agilidade para se tornar a nova locomotiva de investimento e, por tabe-
la, do crescimento. O governo brasileiro esta gastando mais de 38% do
PIB, dez pontos a mais que a media dos emergentes. Porém, o que vira
investimento fixo, apesar de toda prioridade, mal chegou a 2,4% do
PIB, proximo a meédia europeia (que ja tem uma base de capital desen-
volvida e nem precisa investir tanto). Um grande diferencial esta nos
beneficios sociais; ja gastamos tanto quanto os 15% do PIB da Europa.
Nio por acaso na altima crise global ela ndo piorou a situagao dos mais
pobres. Obviamente se deve manter essa protegao social; porém, isso
nao sera suficiente para disparar uma virada na economia. Uma coisa ¢
estabilizar, outra muito diferente ¢ multiplicar — o governo brasileiro
desempenha muito bem a primeira fungao, mas tem enorme dificul-
dade com a segunda.

Uma restri¢ao importante para uma postura mais ativa do gover-
no, inclusive para indugao do investimento, decorre do seu ja elevado

@ nivel de endividamento publico, anterior a crise global de 2008. No @

conceito internacional, as previsoes do FMI para este ano apontam
uma divida bruta brasileira na casa de 65% do PIB, 30 pontos acima da
media dos emergentes, com uma necessidade de financiamento bruto
de 18,5% do PIB, o dobro da média do grupo (ainda que 87% por
maturidade da divida, a propor¢ao mais alta). Como nossos governos
continuam a gastar ¢ a dever mais que outros emergentes, nao devem
conseguir repetir os seus pacotes ambiciosos de investimentos.

As autoridades monetarias brasileiras ja vém reduzindo a taxa ba-
sica de juros de forma ousada e competente. Para que esta medida se
torne um ganho permanente e a resposta a nova crise global seja mais
eficaz, ¢ preciso manter o mesmo espirito de mudangas em outros
instrumentos da politica econdmica de curto prazo. Para tanto, ¢ pos-
sivel que seja preciso resgatar uma agenda de reformas estruturais que
apontem para um melhor arranjo institucional no longo prazo, ¢ que
essa conquista justifique eventual flexibilizacdo na politica econoémica
de curto prazo.

A redugdo de juros abre uma enorme oportunidade para que con-

sigamos finalmente transformar parte da divida publica em privada,
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especialmente visando ao financiamento dos projetos de longo prazo,
a0 mesmo tempo em que se redirecione o motor do crescimento, do
consumo para investimentos fixos — o que se imp&e por falta de opgao.
Essa conversao exige novas praticas e postura no campo fiscal. Nao custa
insistir que, se ¢ outra a crise, ¢ preciso uma nova resposta do governo.

A queda dos juros basicos nao abre espago fiscal para novos investi-
mentos no curto e no médio prazo, ao contrario do senso comum e da
teoria. A taxa Selic caiu de 13,75% para 9%, entre janeiro de 2009 e
maio de 2012, porém, o gasto publico anualizado com juros nominais
continuou cravado exatamente em 2,97% do PIB. No Gltimo més, os
papéis publicos em mercado ja subiram para 53,3% do PIB ao final de
maio (incluindo as compromissadas, dois tergos das quais vencem em
até trés meses). A explicagao para esse estranho fenomeno esta na mu-
danga do perfil da divida mobiliaria (em que o Tesouro optou por au-
mentar a parcela de papéis prefixados justamente quando a Selic apon-
tou trajetoria decrescente) e, principalmente, no descasamento entre
passivos ¢ ativos do governo (que compreendem parcelas crescentes

@ e enormes de reservas internacionais, aplicadas no exterior com ta- @
xas proximas a zero, e créditos para bancos estatais, remunerados pela
menor taxa de longo prazo (TJLP), fora o diferencial de prazo, em que
o governo se endivida no curto e no médio para emprestar no longo).

O que esta por tras do endividamento publico ndo sdo apenas
fatores fiscais. Essa divida no Brasil espelha cada vez mais a liquidez
privada, cuja preferéncia, que ja era estruturalmente alta em termos
normais, se exacerba ao limite nestes tempos de incertezas. Bancos
ndo querem emprestar para bancos, quanto mais para empresas que,
por sua vez, tentam acumular cada vez mais caixa, por vezes oriun-
do de crédito indiretamente originado no governo, aonde acabam por
aplicar seu caixa.

No caso dos bancos, os recolhimentos compulsorios diminuiram
em R$55 bilhdes nos cinco primeiros meses de 2012, mas as ope-
ragdes compromissadas no mercado aberto aumentaram em RS§ 128
bilhdes no mesmo periodo. O compulsorio se tornou voluntario, e o
resultado ¢ que a soma dos recursos depositados no BCB de uma ou
outra forma ja chegou a 20% do PIB. Isso exige que o nosso Banco

Central detenha uma carteira de titulos do Tesouro também na casa
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de 20% do PIB, o que supera a dos seus congéneres nos paises ricos,
que estdo no epicentro da crise e que exigiram intervengoes macigas
no mercado.

No caso das empresas, as abertas no pais ja tinham feito um im-
pressionante ajuste financeiro na tltima crise: tinham R$ 140 bilhdes
em divida liquida e também em disponibilidades ao inicio de 2007,
porém, trés anos depois, apesar da crise, aquele passivo despencou
para R$ 93 bilhoes e o ativo disparou para R$ 216 bilhdes — ou seja,
possuem caixa suficiente para pagar tudo que devem e ainda sobra um
tergo, quando em 2005 o caixa mal cobria metade do que deviam. Tais
ntmeros foram levantados por Ernane Torres e Luiz Macahyba, no ex-
celente estudo “O Elo Perdido” (TORRES e MACAHYBA, 2012), que
concluem apontando alternativas para consolidar um mercado privado
de dividas e diminuir a dependéncia do crédito do BNDES e, por tabe-
la, do Tesouro Nacional.

A resposta estatal a ultima crise levou a amarrar as relagdes entre
fisco e crédito. De fato, o total de crédito concedido para pessoas ju-

@ ridicas no pais cresceu em 3,6 pontos do PIB entre dezembro de 2008 @
e maio de 2012, dos quais 3,2 pontos provenientes do BNDES. Mas,
este, por sua vez, precisou tomar cada vez mais créditos junto ao Te-
souro Nacional, que aumentou em 6,4 pontos do produto no mesmo
periodo.

Nao bastassem os futuros efeitos colaterais desse remédio hetero-
doxo (como as bilionarias subvengGes explicitas, o diferencial de taxa,
o descasamento de prazos ¢ a limitagdo para futura gestao da divida
publica e dos créditos), o presente padece da divida sobre se todo
o crédito se transforma mesmo em aumento de investimento fixo. A
comegar, porque a engenharia fiscal do proprio concedente reclamou
transformar divida em receita primaria e, se isso virou um modelo, se
pode esperar novos lances se o desempenho da arrecadagao tributaria
ficar aquém do esperado). A reestruturacao patrimonial decorrente
da crise de derivados cambiais toxicos consumiu muitos esforcos em
2009/2010 (a se esperar que o erro tenha sido aprendido e que o
recente endividamento externo das empresas brasileiras ndo imponha
novo ajuste). E, o principal, ¢ que dificilmente se impede que empre-

sas pecam crédito oficial para substituir recursos proprios, ainda mais
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quando as expectativas empurram para uma corrida desenfreada pelo
caixa, que excepcionalmente pode voltar a valer mais que o proprio
capital.

Como a atual ndo repete a crise de crédito de 2008 e a maior
ameaga ¢ de estagnagdo no lugar de recessao, torna-se cada vez mais
oneroso e pouco produtivo insistir no Grande Banco Tesouro Nacional
(acumulava um total de 14,6% do PIB em creditos em maio de 2012),
a custa de endividamento publico (devia em titulos 42% do PIB para o
mercado mais 20% do PIB para o banco central, que, por sua vez, os
mobilizava para realizar operagées compromissadas ou remunerar os
recolhimentos compulsorios a prazo pela Selic). Tendo que se dividir
com a reestruturagdo patrimonial, a engenharia fiscal e até a oferta de
capital de giro, o credito que restou vinculado a formagao de capital
fixo logrou impedir que esta caisse muito.

Para escapar dessa complexa e cara armadilha, os incentivos, in-
clusive tributarios, necessarios para estimular empresas a emitirem
titulos corporativos de divida e para investidores optarem por eles no

@ lugar dos papéis plblicos devem ser avaliados comparativamente aos @
subsidios exigidos pelas relagdes antes expostas.

O endividamento publico reclama nova postura, ainda mais diante
da crise que assola a Europa, e por mais que seja financiada, basica-
mente, internamente. Distor¢ées se transformam em oportunidades,
em momentos de crise. E praticar uma das maiores taxas de juros no
mundo permite ainda acionar a politica monetaria em reagao a nova
crise global. A caréncia ou deficiéncia de infraestrutura, econémica
(transportes, comunicagdes, energia) e mesmo social (caso notorio de
saneamento), implica que nao faltam projetos de investimentos, neces-
sarios e até rentaveis no longo prazo.

Diante de uma nova e tipica crise de demanda, ¢ preciso ir alem e
assegurar que aumente a taxa de investimento. O problema ¢ que mu-
tuarios podem tomar crédito oficial para substituir recursos proprios,
ainda mais quando expectativas apontam que o caixa pode voltar a
valer mais que o proprio capital.

Esta ¢ a melhor hora para reduzir ou anular impostos e custos
burocraticos sobre a emissao de divida corporativa e os ganhos que

. , . . -
propiciar e, também, para incentivar que parcela de tanta liquidez em-
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pocada viabilize a formagao do mercado secundario daqueles papéis.
Nao faltam propostas de medidas governamentais, mas se carece de
uma visdo mais estratégia para compreender que por tras do redese-
nho do financiamento de longo prazo esta uma oportunidade de ouro
para redefinir as relagdes entre o fisco, a moeda, o cambio e o crédito

no Brasil.
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Brasil: uma nova poh’tica econdmica e um

novo modelo de desenvolvimento?

Fabricio Augusto de Oliveira
Doutor em economia pela Unicamp.

Vice-presidente do Conselho Regional de Economia de Minas Gerais

A flexibilizagao dos componentes do tripé macroeconémico no
governo atual, vigente no Brasil desde o segundo mandato de Fer-
nando Henrique Cardoso, composto de metas de inflagao, de supera-
vit primario e caimbio flutuante, bem como a maior énfase que vem
sendo dada, de um lado, a reduc¢do do custo-Brasil (com a diminui-
¢do do prego da energia e o langamento de programas de infraestru-
tura econdmica) e, de outro, também ao fortalecimento do mercado

@ interno, via consumo, tem suscitado opinies de diversos analistas @
que enxergam, nessas medidas, a construgao de um novo modelo de
desenvolvimento, com uma maior convergéncia entre o econdomi-
co ¢ o social. Nessa visao, a desmontagem gradual dos alicerces do
modelo econémico da era do Real, incapaz, por sua arquitetura, de
estabelecer uma ponte entre o curto e o longo prazo, estaria, dessa
maneira, dando lugar a um novo modelo de desenvolvimento que
combina crescimento com inclusdo social. A redugao das desigual-
dades no pais, expressa na evolugao favoravel do Indice de Gini ¢ na
ascensao de 40 milhGes de pessoas das classes “D” e “E” para a classe
“C”, classificada pelos critérios de renda por 6rgaos governamentais,
como “classe media”, confirmaria, nessa visao, essa convergéncia.

No que diz respeito ao modelo econémico, ¢ possivel constatar ter
aumentado, de fato, a tolerancia do governo (inclusive do Banco Cen-
tral) com a inflagdo, tendo-se substituido a obsessao com o atingi-
mento da meta central de 4,5% por um nivel superior contemplado
nesse regime, desde que este, contudo, nao ultrapasse o teto previsto

de 6,5%. De outro, a acomodagao do cambio e sua manutencao na
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faixa de R$ 2,00/2,10, que parece também estar encontrando um go-
verno disposto a impedir quedas abaixo desse nivel, visando a conter
sua maior valorizagdo, o que estaria indicando, para alguns, a substi-
tuicdo do cambio flutuante por um cambio semifixo. Por tltimo, a
flexibilizagdo das metas de superavit primario para acomodar gastos
governamentais necessarios para sustentar a atividade economica.

Um movimento dessa natureza chegou a ser ensaiado no segundo
mandato do governo Lula, mas restringiu-se, no inicio, a flexibilizacao
da meta do superavit primario para acomodar investimentos previstos
no Plano de Aceleragao do Crescimento (PAC) ¢ no Programa de De-
senvolvimento Produtivo (PDP), e, em 2009-2010, para a implementa-
¢ao de politicas anticiclicas na esteira da crise do credito subprime. Mes-
mo nesse contexto, o compromisso tanto com o atingimento da meta
central da inflagdo como com a manuten¢ao do cambio flutuante, ainda
que esse continuasse vitimando a industria brasileira de transformacao,
permaneceria como pega intocada do modelo de estabilizagao'. A dife-
renga entre este e 0 movimento atual da politica econémica ¢ que agora

@ se avanca, também, na flexibilizacdo desses dois instrumentos. @

O fato, entretanto, ¢ que por detras desses movimentos encontra-
se uma crise mundial de grande complexidade, cuja duragiao promete
ser longa. Acordado da letargia em que se encontrava, embalado por
soniferos ortodoxos alemaes, o Banco Central Europeu (BCE), apesar
de ter dado passos importantes para impedir que a zona do euro (ZE)
continuasse marchando rumo ao desastre economico ¢ financeiro,
ainda ndo conseguiu restaurar a confianga sobre o seu futuro e, con-
sequentemente, sobre o da economia mundial, ndo faltando apostas,
como a do economista-chefe do FMI, Olivier Blanchard, de que a crise
econdmica, iniciada com o problema do crédito subprime nos Estados
Unidos, podera durar mais de dez anos’.

Nesse cenario de devastagdo econdmica e de desolagio, em que se
combinam e se reforcam na ZE um “inferno fiscal” de elevados déficits
e de estoques da divida publica, com recessao, altos e crescentes niveis

de desemprego, desmanche dos sistemas financeiros e fuga de capi-
1 Uma analise completa e aprofundada da politica econémica nesse periodo encontra-se em OLIVEIRA (2012).

2 “FMI projeta mais de dez anos de crise mundial”. Entrevista, de 3/10/2012, extraida do site www.veja.

abril.com.br.
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tais dos paises periféricos da regido, as tltimas proje¢des do FMI, di-
vulgadas em outubro no Relatorio de Estabilidade Financeira Global,
apenas reforcaram os temores do crescente e elevado risco de maior
desaceleragao da economia global.

De fato, como mostra aTabela 1, as proje¢des anteriores de cres-
cimento da economia mundial cairam de 3,5% para 3,3% em 2012
e de 3,9% para 3,6% em 2013. Nos Estados Unidos, a revisao foi
feita para cima, com a taxa de crescimento sendo elevada de 2,1%
para 2,2% nesse ano, projetando uma expansdo um pouco menor de

2,1% em 2013, ao contrario do caso do Japao, cuja expectativa de

TaBewa 1
PRroJeEcOES DO FIVMII PARA O CRESCIMENTO ECONOMICO DE ALGUNS PAISES
em 2012 2013

Paises/Grupos 2012 2013

Italia -2,3 -0,7
@ Espanha -1,5 -1,3 @

Grécia -6,0 -4,0
Portugal -3,0 -1,0
Alemanha 0,9 0,2
Franga 0,1 0,4
Zona do Euro -0,4 0,2
Estados Unidos 2,2 2.1
Japdo 2,2 1,2
Economias Avangadas 1,3 1,5
China 7,8 8,2
India 4.9 6,0
Russia 3,7 3,8
Brasil 1,5 4.0
Economias Emergentes 5,3
América Latina 3,2 3,9
Mundo 3,3 3,6

Fonte: FMI. Relatorio de Estabilidade Financeira Global. Outubro, 2012.
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crescimento caiu de 2,4% para 2,2% e de 1,5% para 1,2%, respec-
tivamente em 2012 e 2013. Na zona do euro, a retra¢io do PIB an-
teriormente prevista de -0,3% ampliou-se para -0,4% e, em 2013,
o crescimento projetado trés meses atras de 0,7% caiu para 0,2%.
No conjunto das chamadas economias avancadas passou-se a contar,
nesses dois anos, com um modesto crescimento do PIB de 1,3% e
1,5%, respectivamente.

Mesmo as economias emergentes, que tém garantido niveis po-
sitivos para a economia global, ndo escaparam dessa previsio de uma
desaceleragio mais intensa, ainda que se mantendo numa rota de cres-
cimento positivo: a China, para a qual se projetava uma expansao de
8% viu essa reduzir-se para 7,8%, projetando-se uma expansio de
8,2% para 2013; a da India, de 6,2% para 4,9%, com crescimento
esperado de 6% em 2013; a da Russia de 4% para 3,7% e de 3,8% para
os mesmos anos; a da Ameérica Latina, de 3,4% para 3,2% em 2012
com expectativa de se alcangar uma taxa de 3,9% no ano seguinte; a
do Brasil, anteriormente prevista em 2,5%, caiu para 1,5% neste ano,

@ mantendo-se ainda uma taxa otimista de 4% para 2013. @

Predominam, no entanto, muitas incertezas mesmo sobre esses
resultados ja nao tao animadores. Para o FMI, uma resposta mais con-
fiavel sobre essa tendéncia depende de se ter maior clareza sobre uma
questdo-chave: “se a economia global esta apenas sofrendo uma nova
turbuléncia ou se a desaceleragao tem um componente mais duradou-
ro”. E, ainda, que o enfrentamento adequado dessa situagao depen-
da tanto de a Europa como de os Estados Unidos conseguirem “lidar
proativamente com seus grandes desafios no curto prazo”, o que, por
enquanto, permanece uma inc()gnita, apesar de varios movimentos en-
saiados nessa direcao.

Ora, nesse cenario, seria insensato manter intocado, no Brasil, o
mesmo modelo economico vigente desde 1999, que, pela sua arquite-
tura, contém um forte viés anticrescimento, sob pena de o pais cami-
nhar, inexoravelmente, para um quadro recessivo, na auséncia de uma
politica anticiclica, a qual necessita das mudancas nesse modelo, ante-
riormente apontadas, para ser efetiva. S6 com essa iniciativa torna-se
possivel mitigar os efeitos dessa crise e garantir um crescimento mini-

mo, ainda que modesto, da atividade econémica. Além disso, existem
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outras condigbes objetivas para esse afrouxamento: juros reais negati-
vos no mundo desenvolvido destoantes das elevadas taxas praticadas
no Brasil, para garantir o centro da meta da inflagdo, com o risco de
mergulho na recessao; avango da queda da Selic (de 12,5% em agosto
de 2011 para os atuais 7,5%), reduzindo o déficit piblico nominal, ¢ a
necessidade de geragao de superavits primarios tao elevados, amplian-
do, com isso, os espagos para o aumento dos gastos reais; efeitos da
crise sobre um comércio exterior em declinio, penalizando a indis-
tria brasileira, especialmente a de transformacéo, asfixiada por perda
crescente de competitividade e ameaca do retorno da vulnerabilidade
externa, condicionando a realizacdo da (modesta) desvalorizagao do
cambio e o estabelecimento de um piso para a paridade ocorrida, por
meio de uma série de medidas adotadas, para atenuar esse quadro.

Esses ajustes finos, realizados defensivamente dentro de certos li-
mites, ndo parecem autorizar ilages feitas sobre o abandono do tripé
para a construgdo de um novo modelo. Se isso estivesse, de fato, ocor-
rendo, o cdmbio estaria mais desvalorizado (mais competitivo), assim

@ como estaria em andamento uma proposta de reforma tributaria mo- @
dernizadora; a Selic, mais reduzida; e os investimentos publicos, mais
expressivos e em progressivo crescimento. Menos que a construgio de
um novo modelo de desenvolvimento, parece ser a reagao defensiva a
crise que tem respondido pela flexibilizagdo dos componentes do tripé
econdmico, observados certos limites.

A percepgao de que o pais estaria avangando na construgao de um
novo modelo deve-se ao avango da contribui¢ao do consumo na gera-
¢ao do PIB e na maior sustentagao do crescimento econémico regis-
trado desde 2004. De fato, o consumo final (familias ¢ governo) vem
mantendo participagio ligeiramente superior a 80% na composicao
do PIB e tem sido principalmente suas taxas de crescimento que vém
sustentando o crescimento econémico, ja que a contribui¢do do setor
externo tem sido negativa, devido ao maior crescimento das impor-
tagGes, e a dos investimentos tem sido oscilante, apesar da expansao
verificada em 2010 e 2011, tendo registrado, inclusive, queda de 2,9%
no primeiro semestre de 2012 ante o mesmo periodo do ano passado.
A forga do consumo, que tem, assim, desempenhado papel de carro-

chefe do crescimento, pode ser explicada, no entanto, por outras cau-
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sas e ndo necessariamente, como para os que enxergam essa tendéncia,
pela opgao de uma politica deliberada voltada para a estruturagao de
um novo padrao de crescimento, com melhor redistribui¢ao de renda,
ainda que essa questao, cabe reconhecer, venha merecendo maior aten-
¢ao do governo, especialmente depois de 2003.
Em primeiro lugar, deve-se considerar que, como resultado da
bonanga econémica mundial da década de 2000, na qual os paises
emergentes navegaram como atores privilegiados, o crescimento mais
robusto acarretou um forte aquecimento do mercado de trabalho, en-
gendrando efeitos benéficos para a expansdo do emprego e o aumento
do salario real dos trabalhadores, o que foi reforcado com os expres-
sivos ganhos reais do salario minimo e das transferéncias diretas de
renda para as familias (previdéncia social e bolsa-familia, notadamen-
te), politica viabilizada pelo aumento da arrecadagao governamental.
E, posteriormente, com a politica anticiclica adotada pelo governo,
apoiada no consumo, em reagio as crises do subprime e da divida sobe-
rana europeia, por meio da expansao do credito, de redugdes de ali-
@ quotas e desoneragoes de impostos e contribui¢es sociais de setores @
relevantes para a atividade econémica. Um tratamento da economia
com “anabolizantes”, como observou o jornal britanico The Economist
em reportagem sobre as economias emergentes e a brasileira’. Como
resultado, observou-se melhoria em todos os indicadores sociais, in-
clusive de acesso ao consumo de bens mais sofisticados por parte dos
trabalhadores, o que foi saudado por alguns analistas oficiais, apoian-
do-se num conceito restrito de renda — e também limitado de seu
nivel —, como revelador da emergéncia de uma “nova classe meédia” *.
Chama-se a atengdo, no entanto, para o fato de que tais melhorias nao
se observaram exclusivamente no Brasil, mas em todos os paises emer-
gentes, incluindo os da Ameérica Latina.
Do ponto de vista da redugao das desigualdades, de fato o Indice de
Gini tem registrado melhorias desde o ano de 2001, tendo conhecido
uma inflexdo em sua trajetoria de piora na década de 1990, marcada,

em sua primeira metade, pela ameaga de um processo hiperinflacio-
3 The Economist. “A grande desaceleragio”, 20/7/2012.

4 Um belo contraponto a essa visdo, critico em relagao a instrumentalizagio desse conceito de “classe meédia”

para a condugdo das politicas piblicas na atualidade, encontra-se em Pochmann (2012).
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nario e, posteriormente, por sucessivas crises internacionais, e baixo
nivel de crescimento e elevado desemprego no Brasil. De 1a para ca,
reduziu-se de 0,596 naquele ano para 0,5190 em janeiro de 2012,
de acordo com as Gltimas estatisticas divulgadas sobre a sua evolugio,
com a retomada de um crescimento mais robusto, a expansao do em-
prego, o aumento real dos salarios, especialmente do minimo, a ele-
vagdo das transferéncias diretas de renda, notadamente dos beneficios
previdenciarios, beneficiados pelos maiores reajustes do salario mini-
mo e, secundariamente, do programa bolsa-familia, ¢ tambem pelas
politicas adotadas pelo governo para sustentar a atividade econémica,
via consumo’. Enxergar nesse movimento a construgio de um novo
modelo, apoiado no consumo de massas, vai muito além do que nos
permite a leitura da realidade. Isto, por algumas razdes.

De um lado, o crescimento pelo consumo parece estar no seu limi-
te (baixa taxa de desemprego, alto endividamento familiar ¢ de niveis
de inadimpléncia, etc.), que tem, nos reduzidos niveis de investimento
do setor privado, devido a crise de confian¢a no futuro da economia e

@ no elevado “custo Brasil” (cambio ndo competitivo, elevada carga tri- @

butaria, precaria infraestrutura econémica, burocracia, insuficiéncia
de mao de obra qualificada) os principais obstaculos para continuar seu
avango. Nio se pode negar que a taxa de investimentos no Brasil ate
conheceu uma melhoria nos anos de 2010 e 2011, quando correspon-
deu, respectivamente, a 19,5% ¢ 19,3% do PIB, mas a confirmar-se
o desempenho verificado no primeiro semestre deste ano, com que-
da expressiva ante 0 mesmo periodo do ano anterior, seu nivel deve
retornar ao patamar mais baixo que vem mantendo desde a segunda
metade da década de 1990.

De outro, uma industria de transformagio em situagao de pro-
gressiva desestruturagdo e perda crescente de félego para contri-

buir na geragao do PIB, devido a baixa competitividade provocada

5 Paulani (2012) ¢ Lavinas (2012) consideram que apenas secundariamente a politica focalizada do programa
Bolsa Familia teria contribuido para a redugao das desigualdades no Brasil nesse periodo. Para essas autoras,
bem mais importante para essa redugio foram as alteragoes ocorridas no mercado de trabalho decorrentes
do crescimento econoémico, que conduziu a taxa de desemprego para niveis bem reduzidos e aumentou
expressivamente os salarios reais dos trabalhadores em geral ¢ também a deliberada politica do governo
de aumentar o salario minimo em termos reais, com impactos relevantes sobre as transferéncias previden-
cidrias, uma politica de carater universal. De acordo com Paulani, entre 2001 ¢ 2011, a contribuigio do

Programa Bolsa Familia na redugio da desigualdade registrada ndo teria chegado a 10%.

40

Livro debates 3.indb 40 @ 17/12/2013 08:59:18



L UEEEpnaaE __HEE ey

CRISE, POLITICA FISCAL E POLITICA ECONOMICA

pelas condigdes do pais e, principalmente, pela propria politica eco-
noémica que ndo ousa avangar na corre¢ao dos problemas existentes,
com a realizagao de reformas mais importantes para essa finalidade,
colocando em risco sua preservagao e o retorno da vulnerabilidade
externa. O Relatorio de Competitividade Global, de 2012-2013,
elaborado pelo Forum Econémico Mundial, revela que o Brasil su-
biu cinco posi¢des no ranking de competitividade internacional em
relagao a 2011, passando a ocupar atualmente a 48" posicao, entre
144 paises analisados. Um avango, mas insuficiente para coloca-lo
em boas condi¢des nesse cenario. Entre os elementos considera-
dos para a montagem desse ranking, evidenciam-se os caminhos
que poderia ser trilhados para barrar o processo de “desindustria-
lizagao precoce” da industria nacional: entre os paises analisados,
por exemplo, o Brasil ocupa a 62* posi¢ao nas politicas macroeco-
nomicas, melhoria que foi obtida nesse elemento nos dois ultimos
anos devido a retirada, de seu calculo, do fator relativo ao spread
bancario; a 49" na oferta de engenheiros e profissionais com forma-
@ ¢do em ciéncias; a 116" posigao na qualidade da educagao no ensino @
fundamental; a 79 na qualidade de infraestrutura de transportes;
a 135 no desperdicio dos gastos plblicos; a 121" na confianca da
populagao nos politicos; a 144" na excessiva regulagio do governo
das atividades econémicas.

Diante dessa situagdo, ¢ inescapavel a pergunta: se ¢ verdade que
se encontra em curso a estrutura de um novo modelo, como conci-
liar a expansdo do mercado interno, apoiado no consumo, que cons-
tituiria um de seus principais pilares, com uma industria de transfor-
magdo que progressivamente vai perdendo forga ¢ sendo sufocada
pelos concorrentes externos, sem correr os riscos de se conduzir o
pais, muito rapidamente, a uma situagdo de fortes estrangulamentos
externos?

Nesse quadro, o que vem sendo apontado como outro dos pilares
do novo modelo de crescimento, os programas de investimento em
infraestrutura — notadamente em rodovias e ferrovias —, pelos seus
efeitos indutores e multiplicadores, parecem repontar como alterna-
tiva importante para reforgar, ao lado do consumo, a sustentagdo de

, ;. .. o
um nivel minimo de atividade econémica, ao mesmo tempo em que
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representam o inicio da retirada de algumas pedras que obstam um
crescimento mais sustentado. No entanto, além de sua materializacao
depender fortemente do investimento do setor privado, envolto numa
crise de confianga ¢ avesso a projetos de longa maturagio, ainda res-
tam outros desafios a serem vencidos para sua viabilizagao, como a
defini¢ao do marco regulatorio dos setores neles contemplados, dos
modelos de parceria com o setor privado, garantias de rentabilidade e
mecanismos confiaveis de financiamento.

Se a reagdo a crise e os ajustes conjunturais realizados no seu en-
frentamento tém levado ao erguimento de novas vigas na economia,
que estao sendo vistas como o inicio de construgao de um novo edi-
ficio, enquanto subsistirem os principais alicerces do modelo econé-
mico vigente, e nao forem realizadas reformas transformadoras que
resgatem a industria do pais e a competitividade da produgao nacional,
os instrumentos do Estado em favor de um desenvolvimento econd-
mico e social mais equilibrado, aquelas dificilmente conseguirao fun-
dar-se em bases solidas. E, o que mostra a experiéncia recente, reside

@ principalmente no crescimento econémico o caminho que deve ser @
percorrido para que se continue avangando, de fato, na reducdo das
desigualdades. Mas, para este se dar de forma mais sustentada, sio
muitas as pedras que devem ser ainda removidas para a construgao, de

fato, de um novo modelo de desenvolvimento.
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Reflexoes sobre o Ensino Fundamental
no Estado de Sao Paulo

sob a Otica do Pacto Federativo

Luacia Mara Mandel
Mestre em Educagao pela Faculdade de Educagdo da Universidade de Sao Paulo (1999).

Assessora do secretario-adjunto da Secretaria de Estado da Educacio (SP)

Condicionantes

O sentido comum e mais difundido de descentralizagao reporta a
transferéncia de competéncias, responsabilidades, atribui¢des e poder
de decisio de uma instancia hierarquicamente superior, para outras
que lhe sao subordinadas. No entanto, ao identificar o processo espe-
cifico de descentralizacao do ensino, esse fendmeno assume contornos

@ muito proprios. @

Isso porque parece contraditério falar em descentralizagao do en-
sino, quando a Constitui¢ao Federal, em seu artigo 21, prevé que “A
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao em
regime de colaboragao seus sistemas de ensino”, secundada pela Lei
de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDBEN), que disp&e, no
paragrafo 2°, do artigo 8°, que “os sistemas de ensino terdo liberdade
de organizagdo nos termos desta Lei”.

Ora, se os entes federativos sdo auténomos para organizarem scus
sistemas de ensino, ndo tem sentido falar de transferéncia e de hierar-
quia, tal como na defini¢do acima assumida.

No entanto, no especifico caso do Estado de Sao Paulo, ¢ frequente
definirmos como tal o processo que se vem desenvolvendo progressi-
vamente desde 1996, caracterizado pela redistribui¢io de alunos entre
escolas estaduais e municipais, com a assungdo de todos os encargos
correspondentes pelos respectivos sistemas de ensino.

Para as reflexdes aqui empreendidas, assim, cabe em primeiro lu-
gar, explicitar a defini¢ao de descentralizagao do ensino fundamental

no Estado de Sao Paulo que sera aqui assumida.
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Essa defini¢ao se baseia nas reflexdes originarias na esfera do direi-
to publico, segundo as quais a descentralizagao pode ser analisada sob
a perspectiva tanto politica quanto administrativa. De acordo com Di

Pietro (s/d, p. 242):

“A descentralizagao politica ocorre quando o ente descentralizado exerce
atribuigdes proprias que nao decorrem do ente central; ¢ a situagdo dos
estados-membros da federagao e, no Brasil, também dos municipios. Cada
. , A o L ~

um desses entes locais detém competéncia legislativa propria que nao de-
corre da Uniao nem a ela se subordina, mas encontra seu fundamento na
propria Constituigao Federal. As atividades juridicas que exercem nao cons-
tituem delegagdo ou concessao do governo central, pois delas sao titulares
de maneira originaria.

A descentralizagao administrativa ocorre quando as atribuigGes que os entes
descentralizados exercem s6 tém o valor juridico que lhes empresta o ente
central; as suas atribui¢des ndo decorrem, com forga propria, da Constitui-

,
¢ao, mas do poder central. E o tipo de descentralizagdo propria dos estados
s , .
unitarios, em que ha um centro anico de poder, do qual se destacam, com

relagao de subordinagdo, os poderes das pessoas juridicas locais”.

Nesse sentido, do ponto de vista politico e de acordo com o enten-
dimento do direito piblico, o texto constituinte de 1988 e o da LDBEN,
que o seguiu, instituiram um processo de descentralizagdo na educagio,
a0 determinar atribuigées e competéncias especificas para os entes fe-
derados'. Consequentemente, do ponto de vista administrativo, a dis-
tribui¢io de matriculas entre os entes, pautada nessa defini¢do original,
nao pode ser denominada “descentralizagao”, posto que nao se trata de
concessao de um ente central, ja que, no ambito dos sistemas de ensino
assim constituidos, nao ha subordinagao, mas um regime de colaboragao.

Nao deixa de ser curioso o uso naturalizado do termo “descentra-
lizagao” para descrever o processo que se desenvolve desde 1996 no
Estado de Sdo Paulo e que constituiu uma redistribui¢do da oferta de
ensino fundamental entre municipios e Estado.

Dentre outras, duas determinagGes historicas podem ser relacio-
nadas a esse fendmeno. Ambas residem na forma de constituicao do

federalismo no Brasil, exemplarmente analisada por Abrucio (1998).

1 Especialmente nos artigos em que define os niveis de atuagao da Unido (artigo 9°), dos Estados ¢ Distrito
Federal (artigo 10°) e dos municipios (artigo 11°) (BRASIL. Lein. 9.424).
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De acordo com esse autor, a estrutura federativa é adotada no
Brasil apos a derrocada do Império, junto com a promulgagao da pri-
meira constitui¢do republicana brasileira em 1891, idealizada por Rui
Barbosa. Embora inspirada no modelo americano, dele se diferencia
em fungdo de sua logica descentralizadora: enquanto o federalismo
americano resultou da unido de unidades auténomas, o brasileiro se
caracteriza pela descentralizagdo e partigdo do poder e das atribuigoes
centralizadas na Uniao.

Nosso federalismo se constroi a partir da importancia dos Estados
dentro da Federagdo, como unidades auténomas que trouxeram para a
elite local o comando do processo politico (ABRUCIO, 1998).

E portanto em nome e a favor da autonomia das provincias que o
pacto federativo se estrutura no pais. Disso decorre, por outro lado,
outra determinagao historica que se consolida nos anos posteriores:
a afirmagdo dos poderes dos governadores no panorama politico das
relagbes entre os entes federados, denominada por Abrucio (1998, p.
23) de federalismo estadualista. Esse conceito descreve ndo apenas o

@ fortalecimento dos governadores no plano nacional, com o decorrente @

enfraquecimento do poder da Unido no pacto federativo, especialmen-
te no periodo da redemocratizagao do pais, como também se desdo-
bra, no plano interno dos Estados, num sistema politico denominado
ultrapresidencialismo (ABRUCIO, 1998, p.23). O ultrapresidencialis-
mo que se forma a partir da redemocratizagao caracteriza-se pela con-
centragao do poder decisorio no Executivo, sobrepujando os demais
poderes e centralizando no governador as decisdes de governo.

Essa posigao privilegiada do governo do Estado na sua relagao po-
litica interna induziu, no caso da educagdo, a considerar-se o processo
de acomodagio das atribuigdes entre os entes em regime de colabora-
¢ao, como um movimento de descentralizagao.

Tal imagem ¢ corroborada por dois outros fatores. O primeiro deles
diz respeito a ampla responsabilidade que o governo do Estado de Sao
Paulo assumiu sobre a oferta de vagas para os alunos do Estado, desde
o inicio da expansao da cobertura do ensino ptblico para atender a de-
manda existente. Em 1985, a rede estadual paulista respondia por 79,7%
das matriculas do ensino fundamental; as redes municipais, por 10,2%; ¢

as escolas particulares, por 10,1%. No ensino medio, 67,1% dos alunos
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eram atendidos na rede estadual; 2,1%, nas redes municipais; e 30,9%,
nas escolas particulares. No ensino fundamental, esse quadro pouco se al-
tera até¢ 1996. No ensino médio, com a expansao da oferta de vagas nesse
nivel de ensino, a rede estadual passa a responder, em 1996, por 78,9%
das matriculas; e as escolas particulares, por 19,1% . As redes municipais
mantém seu atendimento em 2% (SAO PAULO, Estado, ¢, 2012).

O segundo fator ¢ a politica fortemente indutora da administragao
estadual, a partir de 1996, para que os municipios passassem a assumir
maior nimero de matriculas no ensino fundamental. Em que pesem os
atrativos da nova forma de financiamento implantada pelo Fundo de Ma-
nutencao ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundametnal e de Valorizagao do
Magistério (Fundef), que passou a garantir repasse automatico de recur-
sos com base no niimero de alunos, a Secretaria de Estado da Educagao
de Sdo Paulo (Seesp) reorganizou sua rede de ensino, passando a atender,
onde era possivel, os alunos dos anos iniciais do ensino fundamental em
escolas diferentes dos alunos das séries finais e do ensino médio. A essa
medida somou-se a criagao do Programa de Agao de Parceria Educacional

@ Estado Municipio para atendimento do ensino fundamental, instituido @
pelo Decreto Estadual n. 40.673/96 > (PALMA FILHO, 2010).

Assim, o processo de redistribuicdo das matriculas entre rede es-
tadual e redes municipais de ensino piblico, iniciado em 1996, ganha
impulso por for¢a dos incentivos promovidos pelo governo do Estado
¢ adquire com isso aparéncia de descentraliza¢io administrativa. Esse
processo, conduzido fortemente pelo governo do Estado, se estendera
até os dias de hoje, mediante a multiplicagao das agoes de parceria com

os municipios.

Impactos

O impacto imediato dessa conjuncio de fatores propicios ao incre-
mento das redes municipais pode ser observado na matricula, espe-
cialmente nos anos iniciais, a partir de 1996. ATabela 1 ¢ o Grafico 1,
abaixo, apresentam a variacao de matriculas entre as redes durante os
anos de 1995 e 2011, em niimeros absolutos.
mrandos do Decreto, ¢é utilizada a expressio “descentralizagao”: “Considerando a

necessidade de descentralizagdo da gestio educacional com base no principio da responsabilizagao, numa

nova percepgio do atendimento aos problemas que a sociedade apresenta” (SAO PAULO, 1996a).
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TaBewa 1
Estapo b SAo PauLo
NUMERO DE MUNICIPIOS COM ENSINO FUNDAMENTAL E
MATRICULAS POR REDE DE ENSINO POR ANO — 1985-2011

Municipios Matriculas do ensino funda-
Ano com ensino mental por rede de ensino
fundamental Estadual Municipal
1995 72 5.263.112 646.500
1996 121 5.078.539 726.704
1997 410 4.634.560 1.075.850
1998 442 4.436.407 1.194.819
1999 498 4.052.972 1.511.184
2000 503 3.865.320 1.595.881
2001 520 3.550.793 1.771.767
2002 544 3.285.418 1.935.101
2003 551 3.106.812 2.011.743
@ 2004 552 3.001.513 2.075.869 @

2005 557 2.954.426 2.127.994
2006 568 2.945.985 2.249.262
2007 574 2.874.400 2.313.296
2008 583 2.810.469 2.338.467
2009 586 2.720.685 2.432.559
2010 626 2.637.107 2.410.776
2011 629 2.563.326 2.359.825

FONTE: Cima/Seesp/2012.

Os dados permitem observar que, a partir de 1996, as redes mu-
nicipais passam a absorver um contingente progressivamente maior de
alunos. A grande maioria das transferéncias ¢ operada por convénios
celebrados entre a Secretaria de Estado da Educagao e os municipios,
regulamentados pelo Decreto n. 40.673, que prevé a transferéncia de
alunos, predios escolares, instalagGes, equipamentos, recursos mate-
riais e afastamento de pessoal docente, técnico e administrativo das

escolas estaduais para as escolas municipais.
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GRAFICO 1
Estapo pe SAo PauLo
NUMERO DE MATRICULAS DO ENSINO FUNDAMENTAL POR REDE DE ENSINO POR ANO

1985-2011
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Fonte: Cima/Seesp/2012.
@ Como resultado, em 1995, apenas 72 municipios possuiam redes @

proprias, passando para 629 em 2011. O Grafico 2 mostra que esse
processo foi mais intenso nas matriculas das séries iniciais que nas das
séries finais’, o que pode ter sido facilitado pela reorganizacao das es-
colas promovida pela Secretaria em 1995.

Observa-se que, em 2011, as redes municipais respondem por
58% das matriculas dos anos iniciais (contra 10% em 1985) e por 22%
das matriculas dos anos finais (contra 10% em 1985). Essa absorc¢ao
progressiva impos novos desafios e necessidades para as redes muni-
cipais e possibilitou sua adesdo a uma série de agdes ja desenvolvidas
pelo Estado, como se dessem continuidade a politicas educacionais da
rede estadual em suas escolas. Esse também ¢ um aspecto da aparéncia
de descentralizagao do ensino fundamental.

Por outro lado, outros programas da Seesp passaram a contar com
a colaboragio dos municipios no atendimento dos alunos das escolas

estaduais. Sendo assim, as agdes empreendidas a partir de 1996 em

3 O conceito “anos iniciais” abrange as matriculas de 1" a 4* série até 2003 ¢ a soma das matriculas de 17 a 4*
série e 17 a0 5 ano a partir de 2004, quando passou a ser implantado o ensino fundamental de nove anos
no Estado de Sao Paulo. No mesmo sentido, o conceito “anos finais” contempla as matriculas de 5% a 8" série

até 2003 e a soma das matriculas de 5" a 8" série e 6° a 9” ano a partir de 2004.
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GRAFICO 2
Estapo b SAo PauLo
DISTRIBUICAO PERCENTUAL DA MATRICULA DOS ANOS FINAIS DO ENSINO
FUNDAMENTAL POR REDE DE ENSINO — 1985-2011
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Fonte: Cima/Seesp/2012.
@ regime de colaboragdao podem ser divididas em trés tipos: programas @

dirigidos as escolas e ao plblico da rede estadual, que passam a con-
tar com a intervengio dos municipios para sua execugdo; programas
implantados nas escolas estaduais que se estendem para as escolas mu-

nicipais; ¢ programas que beneficiam exclusivamente os municipios.

a) Programas dirigidos as escolas e ao publico da rede estadual

O programa que inaugura esse periodo de agdes em regime de
colaboragdo com os municipios, que tem por objetivo o subsidio as
escolas estaduais, ¢ o Programa de A¢do Cooperativa Estado Muni-
cipio para Construgdes Escolares*. Ele tem por objeto a constru-
¢ao de escolas estaduais nos municipios, mediante agdo integrada
entre prefeitura, Seesp e Fundag¢do para o Desenvolvimento da
Educacao (FDE).

A Seesp repassa os recursos para 0 municipio construir a escola,
cujo projeto ¢ aprovado pela FDE, responsavel também pelo acom-
panhamento da execugdo da obra. O terreno pode ser da Prefeitura
4 Instituido pelo Deereto n. 36.546, de 15/3/1993  modificado pelos Decretos n. 40.904, de 12/6/1996;

n. 41.814, de 27/5/1997; e n. 49.507, de 1/4/2005.
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ou do Estado. Vigente desde 1993 e atualizado por decretos sucessivos
para se adequar as mudangas das legislagdes, atualmente contabiliza 20
municipios conveniados’.

Segue-lhe o Programa de Transportes de Alunos®, implantado em
2004, que normatiza, mediante convénios, o repasse de recursos para
que as prefeituras oferegam e organizem o transporte de alunos do
municipio as escolas estaduais. Atualmente, estdo conveniados 610
municipios, que transportam 364.594 alunos.

Completando as agdes de assisténcia ao aluno, em 2009, o governo
do Estado disciplina a celebragao de convénios com as prefeituras para
fornecimento de alimentagdo escolar aos alunos da rede publica esta-
dual’, mediante o repasse de recursos originarios da Quota Estadual
do Salario Educagao (QESE), em parcelas trimestrais. Em 2012, foram

atendidas 2.016 escolas estaduais por meio desses convénios.

b) Programas implantados nas escolas estaduais que se estendem para as

escolas municipais

@ O Programa de Matricula Antecipada/Chamada Escolar® ¢ a agao @
mais abrangente do regime de colaboragao entre Secretaria de Estado
da Educagao e municipios. Instituido pela primeira vez em 1999 e ree-
ditado todo ano, esse programa estabelece um planejamento conjunto
entre Seesp — por intermédio de suas 91 Diretorias de Ensino Regio-
nais — e municipios, para acomodagio integral da demanda por ensino
fundamental e médio nas escolas municipais e estaduais. Participam
todos os municipios que possuem escolas estaduais e municipais em
seu territorio.

Em 11/12/2006, a Resolugao SE n. 82 dispde sobre diretrizes e
procedimentos para a consolidagdo do Programa Escola da Familia’,

5 Todos os dados de atendimento, dessa e das demais parcerias arroladas neste artigo, foram coletados peran-
te as equipes técnicas responsaveis na Secretaria de Estado da Educagao de Sao Paulo.

6 Instituido pelo Decreto n. 48.631, de 11/5/2004.

7 Instituido pelo Decreto n. 55.080, de 25/11/2009.

8 Resolugdo SE n. 154, de 1/9/1999, apoiada no cadastramento geral dos alunos de educagao basica, institu-
ido pelo Decreto n. 10.200, de 1/9/1995 e corroborado pela Deliberagao CEE n. 2, de 5/4/2000.

9 Instituido pelo Decreto n. 48.781, de 7/7/2004.
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possibilitando a adesao dos municipios. Tendo como objetivo a abertu-
ra das escolas aos finais de semana para desenvolvimento de atividades
com os alunos e a comunidade do entorno, o convénio com os muni-
cipios tem por objeto a cessdo de universitarios bolsistas para atuarem
nas escolas municipais. Esses universitarios recebem bolsa integral,
mediante convénios da Seesp com instituigdes de Ensino Superior, em
contrapartida a sua atuagdo aos finais de semana nas escolas, em ativi-
dades compativeis com seu curso de graduagdo. Atualmente, sio 75
municipios conveniados.

No ano de 2009, o governo do Estado langa uma série de iniciativas
visando a ampliar sua esfera de atua¢do nos municipios em relagao as
questdes pedagogicas. Em 17/4/2009, publica o Decreto n. 54.253,
que autoriza a Seesp a celebrar convénios com os municipios para apli-
cagdo do Sistema de Avaliagao do Rendimento Escolar (Saresp) nas
escolas das redes municipais, sem 6nus para as prefeituras. Em 2011,
participaram do Saresp 3.257 escolas municipais.

Em 15 de julho de 2009, o governo do Estado edita o Decreto

@ n. 54.553, instituindo o Programa de Integragao Estado/Municipio, @

que permite a Seesp celebrar trés tipos de convénios com as prefeitu-
ras visando ao desenvolvimento de a¢des educacionais nas escolas das
redes municipais: um para implementagao nas escolas municipais do
Programa Sao Paulo Faz Escola'’, possibilitando-lhes o uso do material
didatico produzido; outro para implementagao da Rede do Saber'’;
disponibilizando aos municipios acesso as suas videoconferéncias; e o
terceiro relativo ao Programa Ler e Escrever'”, compreendendo agoes
de formacao profissional, distribuicao de material para professores e
alunos e acompanhamento institucional.

10 “O Programa Sio Paulo Faz Escola foi criado em 2007 ¢ tem como foco a implantagio de um curri-
culo pedagégico tnico para todas as mais de 5 mil escolas da rede publica estadual” (SAO PAULO,
2012).

11 A Rede do Saber ¢ o conjunto de recursos de videoconferéncia, teleconferéncia, ferramentas de gestao
e ambientes colaborativos na internet, disponibilizados pela Seesp para formagio de professores e demais
profissionais da educagao piiblica (SAO PAULOa, 2012).

12 “Ler e Escrever ¢ um conjunto de agdes articuladas que inclui formagao, acompanhamento, elaboragio
¢ distribuigao de materiais pedagogicos e outros subsidios, constituindo-se como uma Politica Ptblica
para o Ciclo I, que busca promover a melhoria do ensino em toda a rede estadual” (SAO PAULOD,
2012).
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¢) Programas que beneficiam exclusivamente os municipios

Em 26/9/2011, o governo do Estado institui, mediante o Decre-
ton. 57.367, o Programa A¢ao Educacional Estado/Municipio/Edu-
cagao Infantil, com o objetivo de ampliar o atendimento das criangas
na educagao infantil, por intermédio das Secretarias de Estado da
Educagio e do Desenvolvimento Social, por meio da transferéncia
de recursos tanto para ampliagdo, construgao, reforma ou adequagao
de prédios, quanto para aquisi¢ao de equipamentos e materiais. Até
0 momento, estdo conveniados 148 municipios para atendimento de
150 creches.

Potencialidades

O regime de colaboragao entre os entes da federagao para desen-
volvimento da educagao no pais, preconizado pela Constitui¢do e pela
LDBEN, impoe desafios que nao devem ser minimizados, tendo em
vista a forma pela qual o federalismo brasileiro se constituiu, e que

@ imprimem suas marcas até¢ os dias de hoje. @

E nesse contexto que conceitos como descentralizagdo do ensino
ganham contetido que nao lhes ¢ proprio e cuja discussao permite am-
pliar as formas pelas quais os entes federativos podem se relacionar.
Por um lado, o termo remete a subordinagao; por outro, a perspectiva
de regime de colaboragdo aponta para uma relagio entre instancias
auténomas, em que decisdes sao frutos de negociagao e acomodagao
de vontades.

A analise dos Gltimos 16 anos de ag¢des conjuntas entre Seesp e
municipios paulistas indica a redistribui¢ao progressiva de alunos entre
redes municipais e rede estadual, o que gera também uma correlagao
de forgas diferenciada no ambito politico interno do Estado. Isso por-
que a nova forma de financiamento da educagao, baseada na distribui-
¢ao dos recursos proporcionalmente ao nimero de alunos, possibilita
maior autonomia as prefeituras em relagao a condugio de seus siste-
mas de ensino.

Essa mudanga tende a propiciar aos municipios a adogio de agGes
integradas entre si, mediante consorcios e outras formas de associagdo,

na busca de solugdes regionais para problemas e desafios comuns.
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Por outro lado, a absor¢ao de grande contingente de alunos dos anos
iniciais pelos sistemas municipais de ensino instiga agdes voltadas para
continuidade no atendimento pedagogico aos alunos que saem das esco-
las municipais no 5° ano e ingressam na rede estadual no 6° ano.

Tal condigio exige e continuara exigindo a agdo conjunta entre
Estados e municipios, tendendo a uma homogenecizacao do curriculo
¢ das diretrizes pedagogicas, que ja pode ser observada, se se consi-
dera o grande niimero de municipios que atualmente participam das
formagoes e utilizam o material didatico dos anos iniciais do ensino
fundamental do Programa Ler ¢ Escrever. Assegurar a aderéncia curri-
cular dos sistemas municipais de ensino em relagio as suas especifici-
dades locais, confrontada com a garantia de continuidade dos estudos
na transferéncia dos alunos entre as redes, ¢ tarefa que nao pode ser
menosprezada e que exigira do regime de colaboragao um refinamen-
to que preserve e considere a autonomia dos entes federativos.

Com a responsabilizagio de um maior nimero de agentes na edu-
cagao, ampliam-se também as possibilidades de maior envolvimento

@ da sociedade civil local no debate. E provavel e esperado que os proxi- @
mos anos apresentem um numero crescente de iniciativas da sociedade
organizada para refletir, questionar e reivindicar maior participagdo na
adogdo, no acompanhamento e na avaliagdo das iniciativas e politicas
educacionais.

Essas acbes tendem a se estruturar, visando a serem legitimadas
mediante foruns e planos de educagio, num processo que possibilitara
que se transcenda a questdo federativa, para aléem das fronteiras das
instituigoes publicas executoras. A educagao piblica ganha, com isso,
status de responsabilidade coletiva, possibilitando ao pacto federativo

brasileiro resgatar potencialidades cidadas ainda latentes.
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Organizagao de Redes Municipais de Educagao:

realidade e horizontes

Paulo Roberto Padilha
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do Instituto Paulo Freire

Genuino Bordignon
Professor aposentado da Universidade de Brasilia. Membro fundador e assessor educacional do
Instituto Paulo Freire. Consultor do MEC.

Angcla Antunes
Mestre e doutora em educagio pela Feusp.

Diretora de Gestao do Conhecimento do Instituto Paulo Freire

Ao iniciarmos esta breve reflexao relacionada a organizacao de
redes municipais de educagdo, pensando, particularmente, nas reali-
dades e nos horizontes que se apresentam no contexto brasileiro, na
contemporaneidade, queremos, em primeiro lugar, situar os nossos

@ entendimentos sobre o proprio fundamento das redes, sobre a nogao @
de sistema, sobre as formas de colaboracio entre os entes federados
no Brasil.

Exige-nos também, em segundo lugar, um esforgo de listarmos, mes-
mo que sumariamente, as principais dificuldades de se trabalhar em rede,
quando pensamos no regime de colaboragdo preconizado pela Cons-
tituicdo Federal de 1998 e, como contraponto, também oferecermos
alguns indicadores dos possiveis horizontes que se abrem nessa diregao.

Por fim, apresentaremos os aspectos centrais de duas experiéncias
realizadas no contexto das assessoria desenvolvidas pelo Instituto Pau-
lo Freire (IPF) desde a sua fundagao, ha 21 anos, que se relacionam
e procuram contribuir com a busca de uma nova arquitetura de gestao
publica. Esses relatos trardo, fundamentalmente, até pelo limite deste
trabalho, os principios e os objetivos mais gerais destas experiéncias.
Falaremos, portanto, do Programa Municipio que Educa e da Avaliagao
Institucional, Dialégica, Formativa e Continuada de projetos e de sistemas
educacionais. Essas experiéncias sao parte das iniciativas do IPF nas

areas da Educagao Cidada, Educagao Popular e Educagdo de Jovens
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e Adultos, e se relacionam a sua atuagdo permanente nos campos da

educagio, cultura e comunicagio'.

Fundamentos das redes, regime de colaboragao,
dificuldades e horizonte

Quando falamos em fundamentos das redes, estamos nos referindo
as articulagoes de a¢des, em vista de um fim comum, ou seja: uma
agdo sistémica. O conceito fundamental da organizagdo em rede esta
fundado no principio da sinergia, quando as institui¢Ges em interagao
estabelecem relagbes de miitua cooperagao e complementaridade, su-
perando a polaridade dominagao-subordinagao, as relages de com-
peticdo, os projetos isolados. Ela permite a permanente articulagao
intergestores e interinstitucional. Nessa diregdo, podemos falar tam-
bém em fundamento da organizagao sistémica (de sistema), significando
alusdo as partes articuladas num todo trocando energias (em sinergia).
A sinergia permite que todos se alimentem da energia de todos, de
forma que cada uma adquire a soma das forgas do todo, gerando o em-

@ poderamento, o que ¢ fundamental para que a organizagao sistémica se @
fortalega processualmente.

Sistema “compreende um conjunto de elementos, ideais ou con-
cretos, que mantém relagdo entre si formando uma nova estrutura.
Elementos, partes estruturadas em relagio interdependente, forman-
do um todo dotado de certo grau de harmonia e autonomia, voltado
para uma finalidade” (BORDIGNON, 2009, p. 27). Os principios fun-
dantes do conceito de sistema em ciéncias sociais sao totalidade, siner-
gia, finalidade ¢ intencionalidade, autonomia, organizagdo e normati-
zagdo (loc. cit., p. 27-29). Aplicar os fundamentos conceituais de sis-
tema na organizagao da educacdo brasileira exigiria uma retrospectiva
historica, o que nao podemos fazer aqui. Todavia, podemos ao menos
lembrar que a perspectiva sistémica aparece pela primeira vez no pais
na Constitui¢do de 1934, inspirada nos Pioneiros da Educagao Nova.
Mas foi em 1988, com a promulgagdo da Constitui¢io Federal, que
se estabeleceu que os municipios, instancias dotadas de personalidade

1 Para mais informagdes, sugerimos o acesso ao site do Instituto Paulo Freire: www.paulofreie.org, e ao site

do Programa Municipio de Educa: www.municipioqueeduca.org,
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juridica e que ja possuiam certa autonomia administrativa e de serem
organizados em 6rgaos politicos ¢ administrativos, passaram tambem
a ter autonomia para criar os seus pr(')prios sistemas municipais. Nas
palavras de Moacir Gadotti, a partir desta Constitui¢io Federal o mu-
nicipio passa a se constituir “como espago real de poder [ ] que nao ¢ mais
tratado como mero executor de decisdes tomadas em outras instincias
do poder” (GADOTTI, 2000, p. 175%), e deve funcionar em regime
de colaboragao com Estado e governo federal. O “Regime de Cola-
boragao”, agao em rede preconizada nesta legislagdo como cooperacdo
federativa (art. 23 da CF) ¢ como Regime de Colaboracao (artigos 211
da CF e 8° da LDB), a ser efetivado por meio da organizagdo sistémica,
um dos temas centrais, inclusive, de todo o processo da Conferéncia
Nacional de Educagao (Conae) 2010 para ser finalmente aprovado e
apresentado ao povo brasileiro, tem sido, na pratica, de dificil concre-
tizagao, como veremos nas dificuldades citadas a seguir.

O professor José Eustaquio Romao, depois de analisar os conceitos
e as praticas relacionadas ao Sistema Educacional no Brasil, na analise

@ de varios autores, considera-o como: @

“ e . . .

um conjunto de componentes 1nterdependentes que interage com univer-
sos mais amplos que os tém como elemento constitutivo, voltado para fins
educacionais. A partir desta concepgao, alem do nivel escolar, podem ser

. ~ q . A s A

percebidos, na educagao brasileira, mais trés planos ou instancias: o federal,
o estadual e o municipal. Desse modo, terfamos trés tipos de sistemas que,
se considerados em sua articulagao maior, constituiriam um quarto: Siste-
ma Nacional de Educagdo. Do ponto de vista legal, nos termos da Constitui-
2

¢ao de 1988, existem os trés tipos: o federal, os estaduais e os municipais’

(ROMAO, 2010, p. 101-102).

Voltamos, pois, a0 Regime de Colaboragao, at¢ porque as formas
de colaboragao entre os entes federados (e sistemas de ensino), cons-
truidas organicamente e com base no pacto federativo, constituem os
mecanismos de operacdo dos sistemas de ensino para o exercicio de suas
competéncias prprias, sintonizadas com os objetivos nacionais. Como aﬁr—
mou Romao, alguns conjuntos orgdnicos de formas de colaborag¢do podem
2 Ver, especialmente, os capitulos 15 e 16, intitulados, respectivamente, “O sistema municipal de educagdo:

estratégias para a sua implantagio” ¢ “Da municipalizagio do ensino ao sistema @nico ¢ descentralizado de

educagio basica”.
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ser definidos com abrangéncia nacional; outros, a partir de arranjos locais,

pois existem particularidades em cada territdrio e as formas de colaboragdo

podem assumir variadas expressoes. E ali que as dg'féren;as, as diversidades,
as particularidades de cada realidade devem ser devidamente reveladas

(Parecer CNE).

Por outro lado, ha que esclarecermos também o significado poli-
tico de “Regime”. Palavra derivada do verbo ‘reger’, indica a forma
de governo, a forma como uma nagio se rege. Lucio Levi, no Di-
cionario de Politica (BOBBIO, 1991), define regime politico como
“as normas ¢ proccdimcntos que garantem a repetigao constante de
determinados comportamentos e tornam assim possivel o desenvol-
vimento regular e ordenado da luta pelo poder, do exercicio deste e
das atividades sociais a ele vinculadas” (p. 1.081). E acrescenta que
escolher um regime implica a escolha de determinados valores, em
vista dos fins buscados. Para Trasmonte (1986), “o regime politico
estabelece a regulamentagao dos papéis atribuidos as forgas politicas,
(...) das formas de exercicio da atividade governamental e dos pro-

@ cedimentos para superar as tensoes manifestas e latentes na ordem @

social” (p. 1.047).

Compreendidos os preceitos basicos de uma agao sistémica e, por
outro lado, os avangos propostos pelo Regime de colaboragio, confor-
me estdo estabelecidos pela Constituigao Federal de 1988, podemos
afirmar a existéncia de dificuldades da agao em rede, estas, que foram
apontadas pela Conae 2010 ¢ pelo Parecer CNE sobre Regime de Co-
laboragdo. Estas principais dificuldades sdo, entre outras:

1) a forma fragmentada e desarticulada das agSes atuais: que faz lembrar
o Manifesto dos Pioneiros que acusava a auséncia de um projeto
nacional de educagao;

2) as tensdes no campo da politica educacional: que derivam das dife-
rentes visdes de mundo dos atores sociais e tém suas consequéncias
na real concep¢ao de educagio e no exercicio de poder (de base
patrimonialista);

3) a concepgdo patrimonialista do exercicio de poder: quando os ges-
tores publicos administram o espago ptblico como um espago pri-
vado seu (patrimonio seu) e ndo como o espago republicano (das

res publica — coisa plblica);
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4) a complexidade de nosso singular (e mal resolvido) regime fede-
rativo, que depende de pactos federativos capazes de considerar a
diversidade dos entes, sua autonomia e interdependéncia, além da
necessaria concepgao de unido federativa para a educagao nacional;

5) o centralismo da agao politica: a verticalizagdo das politicas publicas
a partir do centro, gerando uma cultura de adesdo e subserviéncia,
no lugar da negociagio ¢ colaboragao. Enquanto nos Estados Uni-
dos da América a formagdo do pacto federativo de organizagdo do
poder politico se deu a partir de um movimento de fora para o
centro, isto ¢, a partir dos Estados para a Federagao (movimento
centripeto), no caso brasileiro esse movimento foi inverso, partiu
do centro (do Estado simples unitario existente) para um Estado
Federal (movimento centrifugo);

6) o desafio da superacio da cultura politica centralizadora, verticali-
zada e patrimonialista.

Por outro lado, ¢ também possivel afirmar, no horizonte, algumas

experiéncias recentes, no contexto da educagao brasileira, que pode-

@ mos considerar como avang¢os mais recentes que comprovam, sim, di- @
versos esforcos e éxitos no que se refere a agdes articuladas nacionais

e locais. Dentre elas, podemos citar as Conferéncias de Educagio, a

elaboragio dos Planos Municipais de Educagdo, a criagdo de Sistemas

Municipais de Educacao, a criagao, fortalecimento e a atuagdo mais

propositiva de entidades como Unido Nacional de Dirigentes Muni-

cipais de Educagao (Undime), dos Foruns de Educagao, do Conselho

Nacional dos Secretarios Estaduais de Educagao (Consed), dos Foruns

de Educagdo, dos Foruns de Conselhos (UNCME), do Fundeb, da Se-

cretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino (Sase), dos Con-
sorcios publicos para fortalecimento do federalismo cooperativo (Lei

n. 11.107, de 6 de abril de 2005) e, entre outras, do Parecer CNE/

CEB n. 9/2011 e Resolugao CEB/CNE n. 1/2012, que dispde so-

bre a implementagio do regime de colaboragdo mediante Arranjo de

Desenvolvimento da Educagdo (ADE), como instrumento de gestdo

publica para a melhoria da qualidade social da educagao. No parecer,

o CNE entende e reconhece que agbes colaborativas, no formato de

arranjos de desenvolvimento da educag¢ao, devam ser instituidas e deva

ser incentivada sua implementagdo como um dos instrumentos da ges-
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tao publica da educagao, que fortalece o regime de colaboragao entre
os entes federados e entre esses e a sociedade civil, com potencial.
Dos avangos citados, surgem também, como decorréncia também
da LDB n. 9.394/96, outras experiéncias nacionais, estaduais ¢ mu-
nicipais que, processualmente, vao fortalecendo a busca da qualidade
sociocultural e socioambiental da educa¢ao em todo o pais. E nesse
sentido que, desde a sua criagao em 1992, o Instituto Paulo Freire vem
contribuindo com a educagao piblica em todo o Brasil, na esteira de
seu proprio patrono, Paulo Freire, quando Secretario Municipal de
Educagio de Sdo Paulo (1989-1991), mas sem repeti-lo.
Fundamentados no 1cgado freiriano, reafirmando os princfpios
da educagao publica popular, da educagao cidada e da educagao
emancipadora, temos contribuido para que diferentes redes munici-
pais estaduais de educagdo do pais possam se organizar democratica,
participativa, critica e criativamente, gerando e gerindo programas
e projetos educacionais, bem como planos e sistemas de educacio.
Nesse sentido, apresentamos, a seguir, duas iniciativas do IPF que
@ tiveram, no geral, o objetivo de promover a educagao emancipadora, @
o ensinar-e-aprender com sentido, combatendo todas as formas de
injustica, de violéncia, de preconceito, de exclusdo, de degradagio
da comunidade de vida e da vida humana, visando a transformacao
social, a luz de uma nova cultura politica que promove uma vida sus-

tentavel e humanizadora.

Programa Municipio que Educa e a Avaliagao de
Sistemas Educacionais.

O Programa Municipio que Educa (PMqE) foi criado e langado,
inicialmente, no contexto do Forum Social Mundial de 2009, em Be-
lém do Para, como uma rede de municipios articulados em torno dos
principios da Educagao Cidada e da cidadania planetaria. Ela nao se
restringe a acompanhar ¢ a colaborar com a gestao publica educacional
de um municipio, por se preocupar com o conjunto da administragao
e do desenvolvimento local. Seu foco ¢ mais amplo, pois volta-se para
a garantia de direitos em toda a municipalidade, com base no acom-

panhamento permanente da gestdo publica. Na Rede todos os progra-
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mas, projetos e iniciativas governamentais ¢ nao governamentais serao
objeto de reflexdo, estudos, analises, socializa¢io e intercambio de ex-
periéncias, mas potencializando o carater educativo de cada iniciativa
do poder local. Toda a municipalidade aprende sobre o municipio, de-
cide sobre as suas prioridades, acompanha e avalia a execugao de seus
projetos. O PMgE foi criado com o objetivo de contribuir com o de-
senvolvimento local, com base na identificacio, fortalecimento e mo-
bilizagao do potencial educativo de todas as a¢Ges, espagos e tempos da
municipalidade. Inclui a realizacao de foruns, encontros, assessorias e
formagoes. Esse conjunto de agbes volta-se para a construgdo de uma
nova arquitetura da gestdo publica e para a consolidagao da educagio
integral dos municipios. Suas principais caracteristicas, que podem
funcionar como principios para orientar os municipios que queiram
caminhar nessa dire¢do, sao:

1) o municipio reconhece e valoriza sua ampla dimensao territorial,
social e cultural: o centro, a periferia, os setores rurais, incluindo
as diversas culturas e realidades sociais ali presentes;

@ 2) a intencionalidade educativa das iniciativa dos varios sujeitos sociais @
¢ potencializada e considerada essencial para o desenvolvimento
sustentavel e inclusivo da municipalidade;

3) as agdes locais de iniciativa do Estado e/ ou da sociedade civil devem
também ser objeto de um planejamento educativo para a formagao
de todos os sujeitos envolvidos, direta e indiretamente;

4) o processo formativo incorporado pelas ages locais implica uma visao
mais ampla da educagao voltada para a construgao da cidadania ativa,
ndo se restringindo ao desenvolvimento de capacidades tecnicas;

5) o atendimento das demandas publicas, associado a processos for-
mativos, promove a articulagdo entre diversas areas e setores para
contemplar as multiplas dimensées das questdes do mundo con-
temporaneo. Essa integracao evita a sobreposi¢ao de agdes e per-
mite economia de recursos;

6) os espagos da municipalidade devem ser mapeados, avaliados e for-
talecidos como espagos educadores;

7) as agdes locais tém de ser repensadas em suas relagdes com a regio,
o pais ¢ 0 mundo — contribuindo, assim, para o fortalecimento

municipal na perspectiva da cidadania planetaria;
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8) as redes sociais sao elemento essencial ao desenvolvimento do mu-
nicipio na medida em que possibilitam o intercambio e a colabora-
¢ao entre os diferentes sujeitos sociais e contribuem para o exerci-
cio da participagao cidada.

Como experiéncia recente, 0 PMqE vem sendo apresentado pelo IPF
em diversos foruns e encontros, nacionais e internacionais, como uma
possivel alternativa para contribuir com as politicas publicas educacio-
nais mais participativas, intersetoriais, intersecretariais e inter-regionais.
De 2009 para ca, ja temos desenvolvidos projetos em parceria com a
Undime/SP, onde ha trés anos debatemos e vivenciamos experiéncias
educacionais das escolas e secretarias municipais do Estado de Sdo Paulo.
No Municipio de Osasco (SP), de 2011-2012, 0 Municipio que Educa se
traduziu no “Programa Povo que Educa”, realizando a¢des de mobilizagao
e articulacao social em duas comunidades locais, aproximando escola e
comunidade e fortalecendo processos e experiéncias de Educagao Inte-
gral. E, no Municipio de Sdo Paulo, numa parceria entre o IPF ¢ o Fundo
Especial de Meio Ambiente, desenvolveu-se o Projeto Territorio Cida-

@ dao, cursos de formagao de Conselheiros Regionais de Meio Ambiente, @

Desenvolvimento Sustentavel e Cultura de Paz, com base nos principios
¢ objetivos do PMqE (www.municipioqueeduca.org). Todos os projetos
citados tém sido altamente exitosos e, certamente, abrem perspectivas de
continuidade e de ampliagdo para os proximos anos, conforme avaliagoes
processuais realizadas. E, ja falando de avaliagdo, como ela ¢ fundamental
para a boa realizacao de todo processo de planejamento e de planificagao,
destacamos, a seguir, os fundamentos das agoes do IPF no campo da Ava-
liagao Institucional de Sistemas Educacionais.

Ha varios anos o IPF vem desenvolvendo e aperfeicoando siste-
mas de avaliacao das unidades educacionais com estrutura, contetido
e procedimentos metodologicos referenciados em indicadores de qua-
lidade sociocultural, socioambiental e em direitos humanos. A Avalia-
¢ao Institucional configura-se como uma agao deliberada e sistematica
de uma institui¢do em avaliar o conjunto de suas agdes (ou partes),
buscando conhecer seus processos, estruturas e relagdes e os fatores
intervenientes que influenciam os resultados alcangados, diante dos
recursos disponibilizados e o significado social que expressam. As ins-

tituigdes que se autoavaliam podem ser de carater publico (o Estado
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em seus diversos niveis e em suas diferentes politicas) ou privados. O
carater institucional da avaliagdo ¢ representado pela decisdo politica
da instituicao de se autoavaliar, realizando-a de forma sistematica e
abrangente, incorporando-a como instrumento de gestio e conheci-
mento, inscrevendo-a na sua identidade e cultura.

No caso de Programa Educacionais desenvolvidos e/ou avaliados
pelo IPF, quando se da no contexto de uma Secretaria Municipal de
Educagao, por exemplo, consideramos que nossa proposta avaliativa se
inscreve como Avaliagao de Programa, pois nao visa a avaliar a totalida-
de da politica educacional do municipio mas, sim, uma parte dela, que
se constitui como um conjunto de a¢es articuladas entre si, ou seja, o
Programa especifico, consideradas todas as suas agdes. Mas, evidente-
mente, esta decisio depende de cada contexto educacional.

O tipo de avaliagdo que nos interessa é aquela feita concomitante-
mente e¢/ou apos a realizagdo de um programa, a avaliagdo de imple-
mentagao, que a Cepal (apud DRAIBE, 2001) caracteriza como ex post
(como alternativa a ex ante — que precedem o inicio de um programa).

@ Geralmente, esse tipo de avaliagdo tem por objetivos: “verificar os graus @
de eficiéncia e eficacia com que o programa esta atendendo a seus obje-
tivos ¢ avaliar a efetividade do programa, ou seja, seus resultados, impac-
tos e efeitos”. Quanto a natureza da avaliagdo, nossa proposta esta focada
no processo muito mais do que nos resultados, embora também sejam
produzidas informagdes sobre esses ultimos, pelo que valorizamos,
portanto, ambas as dimensoes, sem dicotomiza-las.

Podemos afirmar que, parafraseando Paulo Freire, o sucesso de
uma politica ou de um programa depende de avaliagio permanente
com os diversos atores envolvidos, no seu processo de implementagao
e ajustamento. Consideramos a avaliagdo como pesquisa, processo de
construgdo de conhecimento sobre determinadas politicas, programas
e projetos que resultam em uma metodologia alicercada em determi-
nada concepgio de conhecimento. Nossa referéncia ¢ o conhecimento
construido na reflexdo sobre as experiéncias vividas, a partir de um
conjunto de referéncias epistemologicas, axiologicas e politicas ¢ a
reorientagdo da pratica (agao-reflexdo-acao), feitas de forma compar-
tilhada entre os atores que participam do processo, socializando suas

percepgoes, confrontando seus valores, interesses e pontos de vista,
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reconhecendo o contexto histérico no qual o processo social se realiza
€ os sujeitos sociais operam.

A dialogicidade da avaliagao institucional na perspectiva da educa-
¢ao libertadora, por nos preconizada, reconhece que “o conhecimento
ndo ¢ uma estrutura gnosiologica estatica, mas um processo de desco-
berta coletiva mediatizada pelo didlogo (...)” (ROMAO, 1998, p. 88).
Portanto, “a avaliagdo deixa de ser um processo de cobranga para se
transformar em um processo de aprendizagem...” (Idem, ibidem). Nes-
se sentido, ndo pode haver avalia¢do unilateral, sem compartilhamento
do sentido sobre a agdo. Paulo Freire dizia que “o sujeito que se abre ao
mundo e aos outros inaugura com seu gesto a relago dialogica em que
se confirma como inquietagao e curiosidade, como inconclusao em
permanente movimento na Historia” (FREIRE, 1997, p. 154).

A avaliagao ¢ formativa porque pressupde a sua presenga em todo o
processo da agao e constitui-se ela mesma em experiéncia de aprendi-
zagem para todos os envolvidos. Nesse sentido, ela requer também ser
avaliada periodicamente, dai a necessidade da meta-avaliagao. A avalia-

@ ¢do precisa ser continua para possibilitar o ajustamento das agoes du- @
rante toda a existéncia do programa, ndo apenas no seu final. Hoje os
custos politicos, sociais e, especificamente, educacionais dos erros na
implementagdo dos programas sao muito grandes; portanto, ¢ preciso
que a autoanalise ¢ a corregdo dos rumos dos programas constituam-se
como parte do proprio programa.

Com base em metodologias participativas, definimos as dimensoes
a serem avaliadas, a estrutura decisoria, bem como os processos de di-
vulgagdo e informagdo a partir dos processos desenvolvidos, registra-
dos em sistemas logisticos e operacionais adequados, visando a plena
satisfacao e adesdo de todos os participantes do processo de avaliagdo,
com o que 0 mesmo se transforma numa aprendizagem permanente e
estrategicamente compartilhada.

Para concluir, destacamos, ainda, os principios de nossa concepgao
de Avaliagdo Institucional, Formativa, Dialogica ¢ Continuada, que sao:
globalidade, comparabilidade, diagnostico, respeito a identidade insti-
tucional, ndo premiagdo ou punigao — aprendizagem solidaria e dialo-
gica, adesdo voluntaria —, participagao de todos, legitimidade e, final-

mente, continuidade e transparéncia. E com base nesses principios que
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desenvolvemos nossas praticas da Avaliacao. Todos os dados levantados
sao langados num sistema especialmente desenvolvido, com a possibi-
lidade de uma infinidade de cruzamentos preestabelecidos e testados,
com possibilidades de resultados por amostragem, por nameros absolu-
tos e com dados qualiquantitativos que oferecem, por exemplo, a pos-
sibilidade do acompanhamento e avaliagao de Sistemas Municipais de
Educagao, de Planos Municipais de Educagao, de projetos eco-politico-
pedagogicos, de processos formativos e executivos de fortalecimento
da gestio democraticas e/ou compartilhada, do Programa Municipio
que Educa e de varios outros programas ¢ projetos ha 21 anos desen-
volvidos e/ou assessorados pelo Instituto Paulo Freire.

Todos esses processos avaliativos pretendem também construir
conhecimentos permanentes sobre os processos de criagio, de imple-
mentacao da propria avaliagao e da meta-avaliagao dos projetos e pro-
gramas realizados, observando as estratégias e os avangos conquistados
em relacdo aos objetivos inicialmente definidos, refletindo sobre as
mudangas ocorridas ao longo da implementagdo, produzindo conhe-

@ cimento institucional e social sobre o ciclo de um programa educa- @
cional, no ambito das politicas ptblicas em educacao e, finalmente,
fortalecendo as relagdes de cooperagao e compromisso de todos os
envolvidos com a implementagio de projetos e programa por inter-
meédio de processos avaliativos transparentes, solidarios, dialogicos e
continuados, de forma a garantir condig¢des favoraveis a sua consecu-

¢ao exitosa e plenamente satisfatoria.
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Desvendando os Mitos sobre a

Corrupgao

Francisco Fonseca
Cientista politico e historiador.
Professor de Ciéncia Politica da FGV/SP

Introducao

Corrupgao ¢ um termo usual entre os cidadaos — de classes sociais
distintas' —, que demonstram, mesmo em posigOes assimetricas na es-
fera socioeconémica, percepgdes relativamente semelhantes acerca do
fenémeno. A corrupgio tornou-se tema tao candente nas sociedades
que as proprias universidades tém-se dedicado a sua analise, em diver-

@ sas direcdes.

Este artigo objetiva refletir sobre o fenémeno da corrupgao por
meio da analise de um conjunto de mitos que tém sido criados como
forma pseudoexplicativa da existéncia deles e manifestagao na socie-
dade. Consequentemente, procura-se reenquadrar aquele conjunto
de mitos na moldura interpretativa do sistema politico, o que implica
observa-lo como fené6meno politico, notadamente no Brasil, locus de

analise do texto.

Mitos construidos

As dentincias de corrupgdo que assolam os governos brasileiros
desde a redemocratizagio sdo interpretadas por diversos atores sociais

e politicos — com maior ou menor grau de sofisticagdo — de diversas

1 Este texto, aqui aprofundado e retrabalhado, foi inspirado no artigo que escrevi para o jornal Le Monde
Diplomatique Brasil, intitulado “A corrupgio como fenémeno politico” (setembro/2011). Aléem disso, ex-
pressa e incorpora os instigantes debates havidos no campus da Unesp, em Franca, e na Fundap, em 2012,
acerca da corrupgao, eventos esses articulados pela professora Rita de Cassia Biason, a quem agradego os

convites para participar de ambos os eventos.
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formas, mas em larga medida vinculadas a algum mito, o que implica
baixa capacidade explicativa.

Particularmente a grande midia brasileira — composta por atores
politico/ideologicos seletivos quanto a cobertura ou nao de casos e
processos de corrupgao — tem agido, na tltima década, como se a
corrupgao fosse uma caracteristica do atual agrupamento politico que
esta no poder. Tudo se passa como se pessoas de carater duvidoso se lo-
cupletassem do Estado em favor de seus interesses pessoais e grupais.
O julgamento do chamado “mensalao” reforga esta “tese”, ao mesmo
tempo que o escandalo protagonizado pelo “caso Cachoeira” — objeto
de uma CPI no Congresso Nacional — representa a antitese dessa in-
terpretagdo, uma vez que os principais partidos politicos (governistas e
de oposigao) demonstram, em segoes federativas especificas, envolvi-
mento com o contraventor Carlos Cachoeira. Mais ainda, parte subs-
tantiva da coalizdo partidaria que sustenta o governo no plano federal
¢ a mesma de seu predecessor. Logo, ndo se trata de agdes vinculadas
a um partido ou a uma coalizio especifica, como querem fazer crer

@ certos intelectuais e parte da midia. Alem disso, casos de corrupgao @
denunciados pelo Ministério Pablico envolvendo institui¢des como o
Banestado e figuras como o banqueiro Daniel Dantas, apenas para ci-
tar dois exemplos, envolveram diversos segmentos politicos, de certa
forma ndo distinguindo partidos politicos.

Essa maneira de veicular dentncias e indicios e, sobretudo, de in-
terpreta-los ndo apenas contribui para estigmatizar grupos politicos
— no limite de sua criminalizagdo, o que atenta contra a democracia
— como, fundamentalmente, reafirma muitos dos mitos acerca do fe-
noémeno da corrupgao.

Em dire¢do contraria a essa, ha um conjunto de avangos institucio-
nais que vém ocorrendo na sociedade brasileira desde a redemocrati-
zagao, que aparelham o poder publico e a sociedade para combater a
corrupgio: a promulgagio de uma Constitui¢do extremamente demo-
cratica e inclusiva; a ampliagao inédita dos poderes, exercidos de for-
ma independente, do Ministério Ptblico, cuja prerrogativa de iniciar
um processo mesmo sem provas concretas implica grande inovagao
institucional; a criagao da Corregedoria Geral da Unido, com grande

poder fiscalizatorio no que tange ao uso de verbas federais demons-
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tra o aparelhamento técnico do governo federal; o papel mais ativo
dos Tribunais de Contas vem ampliando o controle sobre as contas
publicas; a utilizagdo das modernas ferramentas de tecnologia da in-
formagao pelos governos vem facilitando a fiscalizagao dos recursos; a
maior mobilizagdo da sociedade politicamente organizada traz impac-
tos quanto ao chamado controle social; entre outros.

Se tanto o Estado como a sociedade, cada qual a seu modo, estao
mais aparelhados tendo em vista que a democracia implica, no dizer
de Norberto Bobbio (2000), “o poder publico em publico”, quais as
razdes para, mesmo na atual quadra democratica, o cidadio medio
brasileiro ter a percepgao de um alto grau de corrupgao? Como com-
preender essa disjuntiva?

Particularmente o chamado “senso comum”, mas também o debate
publico e, em menor medida, o universo académico parecem acreditar
em certos fatores estruturantes, muitos dos quais remetidos a historia,
¢ que na verdade representam mitos criados. Vejamos alguns deles,
ressalvando, contudo, que ndo temos a pretensio de esgotar todas as

@ mitificagdes construidas, e sim tragar um panorama. @

Um “argumento” inicial refere-se a compreensao da corrupgao
como algo inerente a “natureza” humana, dada sua existéncia em to-
dos os paises e desde tempos imemoriais. Tudo se passa como se o
ser humano tivesse em seu DNA caracteristicas constitutivas, ineren-
tes, portanto imutaveis, relacionadas a “ganancia”, ao “poder pessoal”,
entre outros atributos que diversas linhagens do pensamento politico
deram contornos teoricos, casos, entre outros, de Maquiavel (embora
com nuances importantes), Hobbes e os Federalistas: nesses dois al-
timos casos com arranjos institucionais bastante distintos, mas com o
fio condutor da “maldade” humana, o que os aproxima. Embora nio
haja nenhuma evidéncia antropologica de um “DNA psicossocial da
humanidade”, o fato ¢ que esta versao se espalha vigorosamente entre
0 senso comum e mesmo entre pesquisadores.

Ja vinculado a historia brasileira, um mito bastante enraizado diz
respeito ao legado da colonizagdo portuguesa no Brasil, pois marcado
pela esséncia patrimonialista, coronelista e patriarcal, em contraste
a0 “poder local” e ao “espirito de comunidade” provinda da tradigio

anglo-saxa e vangloriada por Tocqueville e outros autores “comunita-

79

Livro debates 3.indb 79 @ 17/12/2013 08:59:22



L UEEEpnaaE __HEE ey

APORIAS PARA O PLANEJAMENTO PUBLICO

ristas”. Trata-se de uma imagem acerca da “inferioridade” da cultura e
dos povos ibéricos, em comparagao aos seus congéneres anglo-saxaos,
com consequéncias politicas e culturais nefastas a suas colonias, caso
do Brasil. Nesse sentido, haveria um legado historico que teria se inse-
rido no proprio modus operandi dos povos das ex-colénias, uma vez que
constitutivo delas, o que implicaria jamais suplanta-lo. Estariamos por-
tanto condenados a corrupgido endémica, “tipica dos povos ibericos”:
essa visao demonstra, além do mais, forte preconceito cultural, e seu
poder explicativo, em termos racionais, inexiste. A coloniza¢ao portu-
guesa teria, por fim, miscigenado trés ragas completamente distintas,
erigindo um tipo humano racial e culturalmente inferior: intmeras
teses eugenistas se basearam nessa falsa biologia para desferir sua visao
de mundo eurocéntrica e biologizante do homem.

Em decorréncia do mito anterior, a corrupgao seria consequéncia
da cultura brasileira, que nao teria, mesmo apos eventos politicos estru-
turantes, como a Independéncia ¢ a Republica, conseguido separar a
esfera publica da esfera privada, mantendo-se a cultura do pais presa as

@ “raizes do Brasil”, conforme a analise culturalista de Sergio Buarque de @
Holanda e outros. Aqui, o universo miscigenado brasileiro, em varias
dimensées, notadamente racial — tdo criticado por perspectivas euge-
nistas do inicio do século 20 e mesmo por pensadores como Oliveira
Viana —, teria impregnado a cultura e as institui¢bes com sua “amo-
ralidade macunaimica”: nesse sentido, a obra de Mario de Andrade ¢
ironicamente sintética e critica dessa perspectiva.

Ja o mito do cardter (i)moral de grupos especificos que alcam ao poder
foi a versdo notabilizada pela Unido Democratica Nacional (UDN),
partido politico dos anos 1940/1950, comandado por Carlos Lacer-
da, que se tornou intérprete retorico da politica como moral — moral
esta observada seletivamente —, proveniente das relagdes pessoais. A
maneira de fazer politica da UDN fora marcada pelas denuncias de
mazelas do poder publico e pela invocagao de valores éticos e morais
(tipicos da vida privada) na vida publica, notadamente contra o var-
guismo (em contraste a permissividade com os proprios correligiona-
rios). E curioso observar que essa versao ¢ bastante divulgada pela mi-
dia contemporanea brasileira, com a mesma seletividade de entao. Um

exemplo contemporaneo dessa seletividade (ora moral, ora amoral)
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foi o processo de privatizagao, nos anos 1990, em que, apesar de um
sem-ntmero de denuncias e indicios de corrup¢ao no processo como
um todo (o que inclui o estabelecimento do preco das empresas pu-
blicas a serem privatizadas) ¢ na modelagem em particular (aceitagio,
por exemplo, das chamadas “moedas podres” como moeda valida)’,
foi sistematicamente negligenciado pela grande imprensa brasileira em
razao de seu apoio absolutamente incondicional a mesma’. A andlise
moralista aqui — que enxerga a corrupgao como consequéncia do es-
tatismo, num processo que se imiscui as teses neoliberais — aparece
como fator explicativo para a necessidade de privatiza¢ao, mas seus in-
térpretes a invocam seletivamente, uma vez que a propria privatizagio
foi envolta em espessa névoa quanto a transparéncia e a equidade no
que tange ao processo que a viabilizou.

Outro mito refere-se a separacdo entre as elites politicas, que coman-
dam partidos, e a sociedade como um todo, ocultando, como é convenien-
te aos mitos, que, na democracia, as elites politicas que galgam ao po-
der sdo guindadas pelos eleitores, sendo, nesse sentido, reflexo, direto

@ e/ou indireto, dos votos que saem das urnas. Embora o sistema par- @
tidario (como veremos abaixo) seja civado de vicios, seria impossivel
uma radical separagao de valores e comportamentos dos politicos em
relagdo aos eleitores e a sociedade. Trata-se de visao bastante simplista,
mas muito difundida, em razao da imagem da “corrupgao inescapavel”
dos que chegam ao poder, ou de uma inexplicavel e inconcebivel, na
democracia, autonomia dessas elites perante os eleitores.

Um dos mitos mais difundidos refere-se a auséncia de uma base
educacional formal solida como fator explicativo dos comportamentos
contrarios ao ethos republicano, isto €, corruptos. Esse mito desconsi-
dera, por exemplo, as diversificadas formas de “trafico de influéncia”,
dentre as quais o “crime do colarinho branco”, acio tipica das elites
formalmente educadas, como os mais graves quanto aos impactos e

2O processo de privatizagao implicou a venda do patriménio pablico a grupos privados, nacional e/ou

estrangeiros. Ver o livro-dentncia de Aloysio Biondi (2003), O Brasil Privatizado.

3 A privatizagdo foi iniciada no governo Collor/Itamar e teve prosseguimento no governo FHC. No livro
O Consenso Forjado (FONSECA, 2005), analisci detidamente o veto da grande imprensa brasileira (isto ¢,
os quatro principais periodicos diarios: Folha de S.Paulo, O Estado de S. Paulo, O Globo e Jornal do Brasil)
as investigagoes sobre os indicios de corrupgao nas privatizagdes, assim como o seu apoio incondicional a

formagao da agenda neoliberal.
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por serem praticados por pessoas “cultas” em relagdo a educagao for-
mal. Consequentemente, o mote do senso comum — transmitido aos
universitarios —, “a educagio ¢ a base de tudo”, enxerga na educagio
formal um papel equalizador, republicano e democratico que, contu-
do, ndo tem e ndo pode ter, uma vez que a Escola ¢ também reflexo da
sociedade, com todas as suas virtudes e mazelas, mesmo que seja um
ambiente mais propicio, em tese, a reflexdo®. Ressalve-se que nao se
esta, de forma alguma, nem longinquamente, advogando a ndo impor-
tancia da educagao formal e da escola, e sim examinando seu real papel
na sociedade, particularmente no Brasil.

Mais ainda, os meios de comunica¢io de massa — no contexto das
“sociedades informacionais (CASTELLS, 2000) — concorrem, com
larga superioridade quanto aos impactos, com a educagio formal e
com a escola, uma vez que sua capacidade de incutir valores e com-
portamentos, inclusive estéticos, ¢ desmesurada, ainda mais em paises
como o Brasil em que ndo ha qualquer responsabilizacio desses meios,
embora sejam concessoes publicas’. Um Gltimo mito construido, de

@ carater institucional, refere-se a auséncia e/ou fragilidade do marco Ie- @
gal e das instituicbes capazes de fiscalizar, controlar e punir os casos
de malversagdo dos recursos publicos, como se as leis e instituigdes
nao funcionassem no pais, o que implica desconsiderar os inegaveis
avangos institucionais desde 1988, como mencionamos acima, e que
devemos reiterar, tais como: o novo papel do Ministério Pablico, com
poderes ineditos de fiscalizagao na historia brasileira, desde 1988; as
fungoes fiscalizatorias, tambem ineditas, da Corregedoria Geral da
Unido, com seus intmeros aparatos de controle interno; as Defen-
sorias Publicas estaduais, que contribuem para o acesso a Justica aos
mais pobres; os novos papéis dos Tribunais de Contas; entre outros
marcos legais e institui¢bes organizados a fim de exercer os controles
internos e externos. No caso dos aludidos controles sociais, ha novas e

infindaveis possibilidades de organizagdo de entidades da sociedade po-

4 Note-se que aarguta reflexdo de Antonio Gramsci, em sua obra escrita no carcere, permite-nos uma vigorosa

reflexdo sobre a Escola como “aparelho privado de hegemonia”, entre outras consideragdes criticas desse autor.

5 Analisei esse tema em um artigo intitulado “Midia e Poder: interesses privados na esfera pablica e alternativas
para sua democratizagao”, em que diagnostico a situagio da midia brasileira e proponho alternativas a sua de-

mocratizagdo, in: http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/livros/2010/ Livro_estadoinstituicoes_vol2.pdf .
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liticamente organizada em que um dos papéis ¢ fiscalizar e controlar
acoes do Estado.

Esse conjunto de imagens miticas negligencia que a corrupgao, em
graus distintos, existe em todos os paises, sendo, portanto, também
um fenémeno sociologico. Mais ainda, deve-se ressaltar que tais ima-
gens, com suas nuangas e adaptagdes, sao disseminadas na sociedade
brasileira, seja entre as elites seja entre os cidaddos pobres, tornando-
se senso-comum. E interessante, nesse sentido, notar como as chama-
das clites tendem a comungar dos valores do senso-comum quando o
assunto em tela ¢ o fenémeno da corrupgio.

Em contraste as consideragdes “humanas”, culturalistas, moralis-
tas, generalizantes e pouco refletidas — todas elas via de regra pre-
conceituosas e extremamente simplificantes —, torna-se fundamental
examinarmos o fendémeno da corrupgao a luz do sistema politico e,
nesse sentido, como um fenémeno intrinsecamente politico, isto é, que se
refere a0 modo como o sistema politico brasileiro esta estruturado. E

O que veremos a seguir.

A corrupgio como fenémeno politico

A estrutura do sistema politico brasileiro tem como logica per-
versa a privatizagdo da vida piblica, diferindo-se, portanto, do sentido
moralista analisado acima. Alguns exemplos demonstram esse postu-
lado: embora haja o financiamento piblico aos partidos, por meio do
fundo partidario, o financiamento das campanhas politicas ¢ essencial-
mente privado, o que ¢ legal pela legislagao brasileira. Contudo, da-se
a disseminada pratica do caixa dois, com todas as suas variagdes, cujo
montante nao contabilizado excede em muito os valores legais, tor-
nando a disputa eleitoral fortemente desigual; o sistema partidario ¢
fortemente flexivel desde a redemocratizagao, tornando a criacao de e
afusdo entre partidos algo corriqueiro. Isso torna a vida partidaria, para
grande parte dos quase 30 partidos existentes atualmente, um grande
balcao de negocios. Dai surgirem expressoes, no jargao politico brasi-
leiro, tais como “partido de aluguel”, “venda do tempo em TV e radio”,
“o prego das aliangas”, entre outras, em razdo das campanhas eleitorais

¢ da necessidade de se governar por maiorias. Tais aliangas partidarias
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(pré e/ou pos-eleigoes) implicam a distribuigao de nacos de poder do
Estado, mas tém por tras fundamentalmente uma intrincada e contra-
ditoria cadeia de interesses privados empresariais, de tamanhos e graus
distintos. Tais dindmicas, eleitoral e de governabilidade, tendem a fazer
dos partidos politicos representantes de interesses privados setoriais.
O imperativo de se governar por meio de amplas coalizdes, em razao
da fragmentagao dos sistemas partidario e eleitoral, implica a cons-
trugao de aliangas sem qualquer carater programatico, assim como a
necessidade de as coalizdes vitoriosas, nos trés niveis da federacao,
alocarem no poder seus diversos grupos componentes. Tais processos
questionam e tensionam fortemente a coeréncia das politicas publicas
¢ a busca de uma praxis politica que se aproxime da res publica, na me-
dida em que se estabelecem redes de relagoes e de interesses privados,
notoriamente empresariais, que tém nos partidos politicos sua correia
de transmissao. Essas caracteristicas levam os partidos a, caso queiram
ter chances de vitoria, realizarem calculos politicos a luz das regras em
que o “jogo ¢ jogado”, ndo tendo, dessa forma, interesse em altera-las,
@ o que implica um circulo vicioso. @

Em razao dos interesses cristalizados e da dinamica estabelecida
entre os partidos e as elites politicas, a reforma politica, embora cru-
cial e imperiosa, ¢ dificil de ser efetivada, caso do financiamento publico
das campanhas que, se acompanhado por uma leonina institucionali-
dade quanto a fiscalizagdo e a puni¢do do uso de recursos privados,
poderia contribuir vigorosamente para “desprivatizar” a relagao dos
partidos com o Estado. Afinal, dada a historica apropriagao dos recur-
sos publicos pelas distintas elites —ao longo do tempo —, somente uma
arquitetura politico/institucional aberta a participacao de membros da
sociedade politicamente organizada, que atue junto a uma burocracia
de carreira controlada por meios internos e externos, além da revisao
dos marcos legais referentes a apropriacao indevida de recursos pabli-
cos, poderia fazer do financiamento piblico um instrumento legitima-
do, respeitado e que impacte significativamente a vida politica.

E claro que uma tal desprivatizagdo nao se daria por magica, em
que os interesses privados desaparecessem da vida publica; no capita-
lismo, tais interesses lhe sdo inerentes, mas ¢ possivel diminui-los e se

estabelecerem novos parametros, em que o privatismo seja, a0 menos,
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controlado e amenizado®. Dessa forma, o nicleo da reforma politica
deve se estruturar na “desprivatizagao” da vida publica e no “aumento
da representatividade e da responsabilidade” dos partidos, o que impli-

P P P »0q P
caria a diminui¢ao de seu namero.

Ha uma pauta permanente do Estado brasileiro, que corre em

\ e . \ Ay .
paralelo a reforma politica, pois se refere a transparéncia, a publici-
zagdo, a participagao popular e ao republicanismo: conceitos caros a
democracia.

Note-se que, por mais avangos que a sociedade e o Estado estejam
experimentando desde a redemocratizagdo, notadamente a partir da
promulgagio da Constituigio de 1988, ainda permanece uma enorme
opacidade: quanto ao encobrimento de poderosos esquemas de trafico
de influéncia; quanto as informacoes, que deveriam ser publicas, como

59 COe€s, q P >
contratos estabelecidos entre o Estado ¢ os agentes privados, mas sao
de dificil acesso; em relagdo a linguagem da Administragdo Piblica,
que continua hermeética aos cidaddos comuns, a comegar pelo orga-
mento; quanto aos mecanismos do chamado “governo eletrénico”, que

@ ndo sao voltados ao controle do Estado — o que implicaria controlar o @

poder dos agentes privados associados a burocracia e a segmentos dos
politicos eleitos —, e sim apenas a prestacao de servigos; no que tan-
e , L
ge ao processo licitatorio, que ¢ flagrantemente burlado pela propria
natureza oligopolica da economia brasileira, sobretudo nas obras “pu-
blicas” que envolvem bilhdes de reais; quanto a ndo existéncia no pais
de uma “cultura politica” de prestagao de contas, por mais que avangos
sejam observados desde a redemocratiza¢do e mesmo pela intensa mo-
bilizagao da sociedade politicamente organizada no Brasil.

Deve-se esclarecer que se entendem por cultura politica os valores,
tradi¢Ges historicas, habitos e comportamentos referidos a esfera pua-
blica e perpetuados, com adaptagdes e rupturas, ao longo do tempo.
Tal conceito demonstra que os comportamentos individuais tém como
lastro o passado historico, que por seu turno remete a dialética entre
bases materiais e culturais da dominaciao na longa trajetoria brasileira.

¢ ga traj
Tal conceituagao afasta-se das postulagbes morais, moralistas e cultu-
ralistas em razdo da suposta autonomia do dmbito cultural que essas

6 O nido entrecruzamento dos interesses publicos e privados foi uma das promessas ndo cumpridas da demo-

cracia, conforme a esclarecedora obra de Norberto Bobbio (2000).
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visGes pressupoem perante as relages sociais e econdmicas concretas,
analisadas no inicio deste artigo.

Deve-se destacar, por seu turno, a recente aprovagao da Lei de Aces-
so as Informages Publicas, uma vez que possibilita avangar na presta-
¢do de informagdes ao cidaddo comum. Embora haja céticos quanto
a aplicagao da Lei, trata-se de um incomensuravel avango. Contraria-
mente, documentos secretos, tanto da Guerra do Paraguai como da
ditadura militar do pos-1964, continuam secretos e sigilosos, sem uma
clara perspectiva de publicizagao. Tais exemplos demonstram as dificul-
dades interpostas por segmentos burocraticos, militares e politicos, a
democratizagio da informagio no Brasil, sobretudo quanto ao passado.
Ainda nessa linha, a chamada democratizagao da midia — em razao de
seu carater privado, mas que coloca com “fungdes” ptblicas — histori-
camente nao avanga no Brasil, uma vez que seus proprietarios, defen-
sores, em tese, da publicizagio do Estado, a rejeitam vigorosamente
quanto a sua propria atividade, contrariando principios democraticos.

@ CONSIDERAQ()ES FINAIS @

A partir de um breve inventario dos mitos disseminados acerca da
corrupgao, e de suas fragilidades explicativas, que, contudo, encobrem
seu entendimento como fenémeno intrinsecamente ligado ao siste-
ma politico ¢ ganham “legitimidade”, procurou-se analisar a estrutura
desse sistema politico concreto na vida brasileira. Deve-se ressaltar
que, além do mais, as imagens e versdes morais e moralistas escamo-
teiam os efeitos da extrema desigualdade social no Brasil, bem como
a apropriagao do Estado pelas e para as clites. A ainda vigente opaci-
dade do Estado — embora com outros contornos —, cujos exemplos
sa0: o orcamento hermético; os contratos “publicos” nao publicizados;
as informacGes “teoricamente” publicas, mas que vicejam em sistemas
decisorios pouco claros; e a ainda pouco institucionalizada participa-
¢ao popular, decorrem, portanto, do carater essencialmente politico e
historico desse fendmeno. Como complemento necessario desse pro-
cesso, o financiamento privado (legal ¢ ilegal), a dindmica cleitoral,
o sistema partidario extremamente fluido e a logica das aliangas tor-

naram o sistema politico brasileiro um arranjo indutor de corrupgao,
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apesar dos enormes avangos politico/institucionais, societarios e tec-
nologicos vivenciados pela sociedade brasileira pos-1988. Mesmo com
todos os avangos, a interpretagdo mitificante continuou grassando. Jaa
existéncia da corrupg¢ao no periodo democratico nao pode obstaculi-
zar o fato de que, diferentemente da ditadura militar, em que tudo era
opaco, na democracia ha canais infinitamente maiores de publicizagao,
assim como de punigao.

Por fim, o fato de o cidadao comum brasileiro ter dificuldade de
antever claramente a linha divisoria entre o publico e o privado decor-
re fortemente da forma como o Estado e as classes sociais foram his-
toricamente estruturados, o que implicou sua apropriagio por elites
distintas ao longo do tempo, nao se tratando portanto de um fenome-
no moral, como muitos ainda creem.

A perspectiva que examinamos procurou ir as raizes da corrupgio
— distanciando-se da superficie imagética —, sendo para tanto ilumina-
da pela analise do sistema politico brasileiro, uma vez que a corrupgio

¢ essencialmente um fenémeno politico.
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Combate a Corrupgao e Controle Interno

Cecilia Olivieri
Professora no curso de Gestao de Politicas Pblicas da EACH/USP.
Doutora em Administragio Puablica e Governo pela FGV/SP

O objetivo deste artigo' ¢ contribuir para o debate sobre o com-
bate a corrupgao no Brasil a partir de perspectivas pouco utilizadas ou
desenvolvidas nos estudos disponiveis sobre o tema, mas que aparecem
em primeiro plano no Relatério de Pesquisa do Projeto Corrupgao,
Democracia e Interesse Ptblico (FILGUEIRA, 2010): a corrupgao vis-
ta a partir de uma perspectiva institucional e o combate a corrupgio
visto como politica de Estado.

@ Nesse sentido, o artigo amplia o debate para outros temas que, a @
nosso ver, devem ser preocupagdes centrais da construgdo de insti-
tuigdes e de politicas de combate a corrupgio: a coordenagao entre
os atuais 6rgaos que atuam no combate a corrupgio ¢ a relagdo entre

atividades de combate a corrupgao e de controle interno.

A coordenagio entre os 6rgaos de controle e de
combate a corrupgio

No Brasil, ndo existe uma agéncia cuja fungio scja exclusivamen-
te o combate a corrupgao, nem 6rgao algum que concentre todas as
etapas envolvidas no ciclo de combate a corrupgio (prevengao, inves-
tigagao, apuracao e punigao). Existe uma dispersao dessas a¢bes entre
varias institui¢des, tais como: o Ministério Pablico (MP), a Policia Fe-
deral (PF), os tribunais de contas, as comissoes do Legislativo, a Con-

troladoria Geral da Uniao (CGU), os tribunais de justica.

1 Este artigo foi originalmente publicado pela Fundagao Konrad Adenauer no Brasil, em Cadernos Adenauer,
XIL(2011), n.3.
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Essas institui¢oes tém atribui¢bes mais amplas que o combate a cor-
rupgao, e essa atividade nao ¢ o foco principal de nenhuma delas. A eta-
pa da prevengao tem sido desempenhada pela Secretaria de Prevencao
da Corrupgao ¢ Informagdes Estratégicas (SPCI) da CGU, que produz
informagGes estratégicas para promover a atuagdo da Controladoria na
identificacao de ilicitos, sendo que a CGU tem outras atribuigoes além da
identificacao de crimes contra o patriménio piblico, como as auditorias
internas, a correicao e a ouvidoria. A investigagao, por sua vez, fica a car-
go da Policia Federal, que tem outras competéncias além da apuragao de
crimes contra o patriménio ptblico, como a seguranga das fronteiras. A
etapa da apresentagdo da dentincia ¢ competéncia do Ministério Piblico,
que também atua na defesa da ordem juridica e dos interesses individuais
indisponiveis. Ou seja, nao ha nenhum 6rgao governamental que “pense”
exclusivamente sobre o fendmeno da corrupgao, nem algum instrumen-
to que permita a articulagio e a coordenagdo das a¢Ges dessas institui¢oes
na prevengio, investigagao, apuragio e julgamento da corrupgio.

Isso nao significa, necessariamente, que seja preciso criar mais uma

@ institui¢ao para cuidar especificamente do combate a corrupgao. A ad- @

ministragao publica brasileira tem a “tradigao” de criar novas organiza-
¢oes, mesmo que a melhor solucao seja a reforma ou reestruturagao de
institui¢des que ja existem e que desempenham de forma ineficiente
as atividades que se quer atribuir a nova organizagdo. Essa estratégia,
que muitas vezes ¢ adotada devido as dificuldades politicas de realizar
reformas ou reestruturagdes, leva nao so0 a multiplicagao de gastos,
como a redundancia e a sobreposi¢ao de orgaos e atribuicées, e, por-
tanto, a ineficiéncia.

Analises pioneiras apontaram que nosso sistema de integridade
brasileiro ¢ fraco, do ponto de vista da capacidade de repressao e puni-
¢ao da corrupgao, devido as lacunas nas modalidades de controle, tan-
to nos controles verticais ou sociais, quanto nos controles externos e
internos (ABRAMO e SPECK, 2001, p. 22). Os mais recentes estudos
na area tém apontado que essas institui¢des sao suficientemente bem
estruturadas para realizar suas atribui¢des legais, mas que ha necessida-
de de criar mecanismos ou praticas de coordenagdo entre as agoes do
ciclo de combate a corrupgao — executadas de forma dispersa por cada

instituigao — para torna-las mais efetivas.
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As institui¢oes brasileiras que atuam no ciclo do combate a corrup-
¢do apresentam um paradoxo: elas sdo fortes, ativas e relativamente
bem estruturadas (muitas sao independentes e seus funcionarios sao
bem formados e remunerados), mas o resultado final é fraco, pois mui-
tos casos s6 s3o descobertos depois de grandes prejuizos ao erario, a
puni¢ao demora ou nao acontece, e os casos de corrupgao se repetem
— Ou se€ja, nao conseguimos preveni-los.

Taylor e Buranelli (2007) apresentam esse problema de forma cla-
ra: analisando alguns casos de corrupgio recentes do ponto de vis-
ta dos estagios de monitoramento, de investigagio e de punigdo, cles
concluem que as instituigdes de controle da corrupgio no nivel federal
(Ministerio Publico, Policia Federal, TCU e CPIs) sio, individualmen-
te, ativas, fortes e eficientes, mas a falta de coordenagao entre elas
leva a falhas nos processos de responsabilizagao e sangao, sem a devida
puni¢ao dos envolvidos nos casos de corrupgao.

Para os autores, essas falhas decorrem da sobreposi¢do das respon-
sabilidades das institui¢Ges devido a concentracdo da sua agdo na etapa

@ de investigacao e a auséncia de lagos de cooperagao e de uma instancia @
central que coordene o processo de responsabilizagio do comego ao
fim (os 6rgaos acabam competindo entre si por informagdes, por ex-
posi¢ao na midia, e ndo acompanham o processo judicial e de aplicacao
efetiva de san¢des).

O estagio de investigagao ¢ sobrevalorizado em detrimento dos
estagios de monitoramento e de sangao; ou seja, as investiga¢es geral-
mente se iniciam quando surge um escandalo e os prejuizos aos cofres
publicos ja sao vultosos (pois 0 monitoramento falhou na identificagao
ou na corregao de irregularidades), e muitas investigagdes ndo levam a
puni¢des concretas em termos de prisdes ou recuperagio dos valores
desviados, pois os processos no Judiciario sao lentos e nenhuma das
institui¢des analisadas acompanha o desenvolvimento dos processos
(TAYLOR e BURANELLI, 2007).

Um estudo recente sobre os 6rgaos de controle chega a conclusées
parecidas as de Taylor e Buranelli sobre a necessidade de articular as
instituicoes de controle externo e interno (LOUREIRO, 2011). Ao
analisar a CGU, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a Advocacia-
Geral da Uniao (AGU) e o Ministério Publico Federal, esse estudo
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teve como foco os processos de controle interno e externo da admi-
nistragdo publica como mecanismos para promover a qualidade e a
eficiéncia da gestdo publica, e ndo o combate a corrupgao.

Nesse sentido, Loureiro (2011) conclui que a pluralidade de or-
gaos de controle sobre a administragio ptiblica ndo ¢ um problema em
si, pois eles tém atribuigoes distintas, especificas e que nao poderiam
ser realizadas por uma s6 institui¢do. Além disso, elas tém cumprido
suas atribuigbes no sentido de promover a transparéncia, a responsabi-
lizagao e a melhoria da gestao ptblica; mas ha problemas decorrentes
da falta de coordenagio entre as ages desses orgaos. Apesar de essas
instituicoes terem se fortalecido nos ultimos anos e de suas atividades
de controle sobre a administracao publica serem efetivas, ha proble-
mas de sobreposicao, falta de coordenagio e falta de definigdo da fina-
lidade e das modalidades de controle.

A promogao da transparéncia ¢ o efeito mais visivel e com enormes
potencialidades. Todos os ministérios e 6rgaos federais estao obrigados
a publicar em seus sitios os relatorios de execugao orgamentaria e fi-

@ nanceira atraves do Portal daTransparéncia, cuja gestao esta a cargo da @
CGU’. Outra iniciativa do governo federal, que promoveu significati-
vo aumento da exposi¢ao de dados governamentais, foi a divulgagao
no sitio da CGU dos relatérios de fiscalizagdo nos municipios, que
apontam as irregularidades encontradas pela CGU na gestao municipal
dos recursos federais. Eles alcangaram grande repercussio, e a publi-
cagao dos relatorios foi mantida apesar da reagao contraria de muitos
prefeitos. Alem disso, esses relatorios representam nio s6 a divulga-
¢ao mas também uma inédita reunido de informagdes sobre a gestio
municipal em uma s6 fonte, o que facilitou e promoveu a produgao
de pesquisas académicas e de organizagbes sociais sobre a politica e a
gestao municipal’.

As atividades de controle interno e externo tém alcangado as ges-
toes publicas estadual e municipal, pois CGU e TCU tém competéncia

constitucional para fiscalizar recursos publicos federais, mesmo quan-

2 Essa obrigatoriedade foi determinada pelo Decreto n. 5482, de 2005 ; alguns ministérios publicam, inclu-

sive, os relatorios de gestao da CGU.

3 Exemplos de trabalhos feitos com base nos dados dos relatorios da CGU sao: Mendes (2004); Ferraz ¢ Finan
(2009 e 2010); Zamboni Filho e Litschig (2006).
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do sao executados por entidades privadas ou por governos estaduais
e municipais. Nesse sentido, as agdes do controle interno e externo
ajudam os ministérios a conhecer as praticas de implementagao de suas
politicas no nivel subnacional e prové informagGes necessarias para a
estruturagdo ou reorganizagdo das politicas. Como na maioria dos mi-
nistérios nao ha sistemas de monitoramento das politicas, as fiscaliza-
¢oes e avaliagbes da CGU e do TCU acabam, de certa forma, suprindo
a necessidade de informagGes sobre a implementacao e os resultados
das politicas.

A amplitude de agao desses 6rgaos de controle ¢, portanto, muito
grande, uma vez que os efeitos de sua atuagdo ultrapassam, em mui-
tos casos, o ambito federal e alcangam as gestdes publicas estadual e
municipal. Como em muitos ministérios, especialmente na area social
e na de infraestrutura, a implementacao das politicas ¢ realizada de
forma descentralizada por estados e/ou prefeituras, as a¢ées de con-
trole, tanto do TCU quanto da CGU, tém alcangado as agdes de gover-
nadores e prefeitos que recebem dinheiro federal para implementar

@ programas sociais e realizar obras publicas. @

Os impactos positivos sobre a melhoria da gestao ¢ sobre a pro-
mogao da transparéncia e da responsabilizacao existem, mas convivem
com os problemas, ja citados, de superposicao da agao dos 6rgaos, da
falta de coordenacao ¢ da falta de defini¢do da finalidade ¢ das moda-
lidades de controle.

A superposi¢ao da atuagao desses 6rgaos de controle ocorre geral-
mente na fase de investigagdao e em situa¢es de escandalos ou dentn-
cias que explodem na midia, ¢ em fungao das quais todos os 6rgaos de
controle se mobilizam e demandam, a0 mesmo tempo, prestacio de
informagtes parecidas ao 6rgdo do Executivo que ¢ alvo das dentncias.
Nesse sentido, uma solugao seria a articulagdo e padronizagao das de-
mandas dos 6rgaos de controle, de modo que o 6rgao demandado pro-
vesse as informagoes de forma unificada e em um mesmo formato para
todos os orgaos, reduzindo, dessa forma, o retrabalho decorrente da
pluralidade de demandas. Nesse caso ndo ¢ possivel eliminar a superpo-
si¢ao, pois todos os 6rgaos tém o dever legal de investigar as dentncias e
nao ¢ possivel restringir a investigagao a apenas um deles, a nao ser que
s¢ alterem as leis ou regimentos (LOUREIRO, 2011).
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A falta de coordenagdo, por sua vez, expressa-se em trés niveis:
dentro dos 6rgaos de controle, entre os 6rgios, e entre orgaos contro-
ladores e controlados. Nos casos de orgaos, como o TCU, que tém re-
presentacdo em todos os estados — através das secretarias de controle
externo estaduais —, ¢ importante que haja coordenagio intrainstitu-
cional para promover a uniformidade de entendimento dos auditores
de todos os estados sobre as mesmas questdes. Houve casos de mi-
nistérios com atividades em varios estados que receberam instrugoes
diferentes, sobre a mesma questao, por parte de diferentes secretarias
de controle externo estaduais (LOUREIRO, 2011).

A coordenagio entre os 6rgaos de controle, por sua vez, ¢ neces-
saria nao apenas na fase de investiga¢ao, como ja foi dito, mas também
no que diz respeito aos entendimentos sobre determinadas questoes
concretas — em alguns casos, ha entendimentos diferentes entre o TCU
¢a CGU, ou entre a CGU ¢ o MP, ¢, portanto, cobrangas divergentes
aos gestores publicos (LOUREIRO, 2011).

O terceiro aspecto da coordenagio se refere a relagio entre con-

@ troladores e os orgaos controlados (que sao todos os da administracao @
publica federal). Nesse sentido, ¢ importante definir a finalidade e as
modalidades de controle, para que os gestores saibam de que forma e
pelo qué serdo cobrados, de modo que a relagio entre gestor e auditor
seja de parceria na busca de solugdes para aperfeigoar a gestao publica
(LOUREIRO, 2011). Trataremos a seguir assuntos relacionados espe-

cificamente a auditorias e fiscalizagoes da CGU.

A relagdo entre atividades de combate a corrupgao e
de controle interno na CGU

O controle interno compreende as atividades de auditoria e fisca-
lizagao, que sdo realizadas pela Secretaria Federal de Controle Inter-
no (SFC), atualmente alocada na CGU. Essas atividades nao se con-
fundem, em principio, com as de prevengao e combate a corrupgao,
cujo foco ¢ a identificagdo e puniciao de irregularidades e fraudes,
enquanto o controle interno deve ter como foco a analise dos re-
gulamentos e processos, visando a promogao da regularidade e da

eficiéncia da gestao.
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Combate a corrupgao e controle interno sao duas atividades di-
ferentes, mas que podem confluir quando realizadas por um mesmo
orgao, ou desde que a auditoria verifique irregularidades que possam
ser enquadradas como ilicitos, ou seja, como atos de corrupgio. No
Brasil, a mesma instituicao, a CGU, realiza o controle interno e tem
atribuigdes de combate a corrupgao.

A jungdo dessas atividades no mesmo orgao ¢ recente. Ate 2003,
o 6rgao de controle interno, a SFC, nao tinha nenhuma atribuigao de
combate a corrup¢ao e centrava sua atuagao nas atividades de audito-
ria, em especial nas auditorias sobre a gestao com o objetivo de pro-
mover a qualidade e a eficiéncia das politicas publicas. A SFC foi criada
em 1994 para reformar o sistema de controle interno do Executivo
federal. O modelo antigo, que existia desde 1967, era caracterizado
pela énfase no controle de conformidade e de legalidade dos atos. A
criagdo da SFC teve por objetivo modernizar a auditoria interna go-
vernamental, reforcando a agdo da auditoria como instrumento para
promover a cficiéncia da gestdo publica, e ndo apenas para verificar sua

@ legalidade. O combate a corrupgao nao estava entre suas atribuigoes @
(OLIVIERI, 2010).

Em 2002, a SFC foi incorporada a CGU, ¢, a partir de 2003, signi-
ficativa parcela das atividades da SFC foram dirigidas para o combate a
corrupgao e a promogao da transparéncia. Isso ocorreu em fungio dos
processos de desenvolvimento da CGU, em especial da visao politica
sobre suas atividades.

A CGU surgiu sob a ¢gide da defesa da integridade publica e do
combate a corrupgao. Criada em 2001 com o objetivo de rebater acu-
sagoes de corrupgio feitas ao governo federal e de demonstrar o em-
penho do governo em apurar dentincias e combater a corrupgio, suas
atribuigdes restringiam-se, entao, as de corregedoria e, por isso, foi
denominada Corregedoria Geral da Unido.

A partir de 2003, teve seu escopo ampliado de forma significativa,
abarcando, além da correi¢ao, o controle interno, a ouvidoria e o com-
bate a corrupgio; seu nome foi alterado para Controladoria Geral da
Unido (a sigla permaneceu a mesma: CGU).

A SFC havia sido integrada a CGU em 2002, o que gerou gran-

de insatisfagao entre os funcionarios da Secretaria, que consideravam
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incompativel sua permanéncia em um orgao de corregedoria. O te-
mor dos analistas da SFC era que o trabalho de auditoria e fiscalizagao
fosse confundido, pelos funcionarios dos ministerios fiscalizados, com
o trabalho de correigdo, ou seja, de apuragio de responsabilidades e
aplicagao de punigdes aos servidores. Os analistas entendiam que a
natureza do seu trabalho estava voltada para a parceria com os servi-
dores, através de um processo de auditoria que buscava promover a
melhoria da gestdo e nao apenas a identificagdo de irregularidades para
punir os servidores responsaveis. De outa forma, a colaboragao neces-
saria entre analistas da SFC e servidores dos ministérios no trabalho de
auditoria ficaria comprometida caso fosse confundida com a atividade
de correigio.

A partir de 2006, a CGU passou a congregar, alem das atividades
de auditoria, correi¢ao e ouvidoria, a de prevencao da corrupgao, com
a criagao da Secretaria de Preven¢ao da Corrupcao e Informagoes Es-
trategicas (SPCI).

Mas o ano de 2003 marcou também outra grande mudanga na

@ CGU: o reforgo do seu papel como promotora da transparéncia e do @
combate a corrupgao, devido a mudanga do foco da fiscalizagdo nos
municipios, realizada pela SFC. Essa fiscalizagdo dos recursos federais
implementados nos municipios era realizada desde 1995 por meio de
uma selegdo aleatéria dos municipios, baseada em critérios estatisticos
que garantissem a produgao de analises em nivel nacional sobre a ges-
tao dos programas federais, com o objetivo de produzir informagoes
que ajudassem os ministérios a promover a qualidade da gestao. A par-
tir de 2003, e € até hoje, a sele¢do dos municipios a serem fiscalizados
passou a ser feita por sorteio. A dindmica da fiscalizacao ainda contem-
pla a visita dos analistas da SFC aos municipios para verificar a imple-
mentacao dos recursos federais, mas agora a fiscalizagdo produz um
retrato da situagdo de cada municipio (as irregularidades encontradas
na gestao do dinheiro e dos programas federais) e ndo mais um retrato
da implementacdo das politicas federais em nivel nacional. Ou seja,
embora tenha-se perdido a qualidade da informagao gerencial, houve
um ganho na transparéncia e responsabilizagao dos gestores municipais

(OLIVIERI, 2010).
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Essa mudanga na concepgao politica do trabalho da SFC — elabo-
rada e implementada pelo ministro Waldir Pires (que dirigiu a CGU
entre 2003 ¢ 2006, e cuja visdo e gestao teve continuidade com o atual
ministro Jorge Hage) — trouxe ganhos em relagdo a exposigio ¢ legi-
timagdo do trabalho da CGU, a in¢dita exposi¢ao da gestio municipal
ao escrutinio publico (uma vez que os relatorios estao disponiveis na
internet para consulta de qualquer pessoa) e ao fortalecimento da re-
torica do governo Lula de combate a corrupgao e promogao da ética
no servigo publico e na politica.

A CGU passou a ser vista e conhecida publicamente como o prin-
cipal 6rgao de combate ao desperdicio e a corrupgio. Por outro lado,
essa mudanga reduziu a capacidade da SFC de dar continuidade ao tra-
balho de construgao de diagnosticos das politicas e programas federais
em nivel nacional a partir das auditorias nos ministeérios e das fiscaliza-
¢bes nos municipios, e contribuir, assim, para a melhoria da sua gestio.

Esse refor¢o da retorica do combate a corrupgao, marcado pela
criagio do Programa de Sorteios, pode ser contraproducente para a

@ atividade de controle interno da CGU, se os analistas da SFC forem @

vistos pelos servidores dos ministérios como “cagadores de corruptos”
e nao como auditores dispostos a ajudar a administragao publica a re-
duzir falhas, sanar irregularidades, construir novos procedimentos de
gestdo mais seguros e mais cficientes. Essa confusido de papéis pode,
inclusive, comprometer a atividade de combate a corrupgao, a medida
que os servidores aumentem sua resisténcia aos processos de controle
e verificagdo que podem levar a identificagdo de irregularidades, a ine-
ficiéncias e a corrupgao.

As atividades e a retérica de combate a corrupgio podem, por-
tanto, reduzir ou anular as potencialidades das atividades de controle
interno, que s3o tdo ou mais importantes que o combate a corrupgao,
devido ao potencial do controle interno de gerar na administragao pu-
blica a reforma de processos e a reestruturagao de politicas que supri-
mam “oportunidades” para irregularidades e corrupgio. A atividade de
controle interno e a parceria entre analistas da CGU e servidores pu-
blicos podem gerar beneficios sistémicos a administragao publica, do

ponto de vista ndo apenas da eficiéncia administrativa, mas também da
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seguranga, integridade e transparéncia dos atos e processos da gestao,
que sao fundamentais para a prevencao da corrupgao.

Como indicado em Filgueira (2010, p. 178), ¢ necessario aprimorar
o sistema de gestao publica a fim de reduzir a vulnerabilidade do gover-
no em processos de licitages, na gestdo de contratos e convénios ¢ nas
atividades de fiscalizagao de empresas e de concessoes de licengas. Uma
das atribui¢des centrais da CGU ¢ exatamente a identificacdo de falhas
nesses sistemas e a proposi¢ao de medidas que possam sana-las.

A CGU tem feito enormes avangos nos tltimos anos, dentre os quais
o fortalecimento das atividades de auditoria. Muitas melhorias em pro-
cessos da administracao publica federal foram feitas a partir das audi-
torias, como ¢ o caso da estruturacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social, que se beneficiou das informagoes produzidas pela CGU nas fis-
calizagGes feitas nos municipios; e, a partir delas, o Ministério do De-
senvolvimento Social construiu mecanismos mais eficientes de repasse e
controle dos recursos. Outro resultado da acao das auditorias da CGU e
do TCU foi a reestruturagio da gestdo dos contratos do Departamento

@ Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT). Para resolver o enor- @
me volume de irregularidades identificadas nas obras contratadas pelo
DNIT em todo o territorio nacional, foram reorganizados os processos
de licitagao e de convénios, o que permitiu a redugdo do sobreprego
(obras superfaturadas) e a promogio da qualidade da execugao das obras
(pela defini¢ao de padroes para os projetos das obras).

As auditorias e fiscalizagdes feitas com o escopo de identificar fa-
lhas e construir juntamente com o gestor as solucdes constituem um
dos principais instrumentos para aumentar a qualidade da gestdo, o
que tem efeitos positivos em termos de promover a integridade dos

processos administrativos e evitar fraudes, desvios e ineficiéncias.

Comentarios finais

O combate a corrupgao nao deve ser analisado nem deve ser elabo-
rada uma politica de Estado de combate a corrupgao sem a ampliagao
do debate para questdes institucionais e organizacionais.

Ja temos varias institui¢oes, legalmente instrumentalizadas ¢ for-

tes, desempenhando ativamente suas atribui¢Ges. A fim de fortalecer as
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agdes que concernem a prevengao, investigagao e punigao da corrupgao,
torna-se necessario construir mecanismos de coordenagao. As barrei-
ras a coordenagao sao muitas, como o ethos proprio de cada instituicao,
rivalidades entre corporagdes, tradi¢des institucionais estabelecidas. A
construgao desses mecanismos nao passa, a nosso ver, pela proposicao de
novas institui¢oes, mas pela criagdo de instancias de debate, de defini¢ao
de prioridades e de articulagdo de agdes. Sem o desenho de uma politica
de Estado, continuaremos a ter escandalos de corrupgao e a “apagar in-
céndios” sem, entretanto, identificar sua fonte e sanar suas causas.

Por outro lado, ¢ preciso dedicar atengio aos aspectos organizacio-
nais da administragdo publica, tanto direta e indireta quanto dos trés
niveis da Federacdo, pois ¢ nesse nivel que se conformam as falhas e
“brechas” em que se incrustam os esquemas de corrupgao. As recentes
reformas do servigo publico deram pouca atengao a estruturagao das
organizagoes, a simplificagdo ¢ a modernizagdo de procedimentos, a
valoriza¢do e ao treinamento de profissionais do baixo escalao (que
muitas vezes s30 0s que operam a “cozinha” dos ministérios e secre-

@ tarias, ou seja, os processos de contratagao e licitagao de servigos e @
obras) e a promogiao da ética publica (na construgao de um discurso e
ethos atuais, na claboragdo de regras e no treinamento dos servidores
para uma pratica ética).

Nesse processo de fortalecimento das organizagdes, o papel das
auditorias do controle interno é fundamental, mas nao suficiente. O
auditor nao pode, nem deve, se sobrepor ou substituir ao gestor, que
¢ o responsavel por garantir, em primeiro plano, a eficiéncia e inte-
gridade de sua institui¢ao. A CGU pode ajudar a identificar as falhas e
indicar possiveis solug¢es, mas a responsabilidade e iniciativa sio sem-
pre do gestor ptblico, tanto em sanar as falhas apontadas quanto em

estruturar a organizagao para aumentar sua integridade e eficiéncia.
Referéncias

ABRAMO, Claudio W.; SPECK, Bruno W. National integrity systems:
country study reform Brazil 2001. Disponivel em: <http://www.
transparency.org/policy_research/nis/nis_reports_by_coun-
try>. Acesso em: 1 out. 2012.

99

Livro debates 3.indb 99 @ 17/12/2013 08:59:24



L UEEEpnaaE __HEE ey

APORIAS PARA O PLANEJAMENTO PUBLICO

FERRAZ, C.; FINAN, F. Electoral accountability and corruption: evi-
dence from the audits of local government. American Economic Re-
view, Nashville, TN, v. 101, n. 4, p. 1274-1311, June 2011.

. Exposing corrupt politicians: the effects of Brazil’s publicly
released audits on electoral outcomes. Quarterly Journal of Econo-

mics, Cambridge, MA, v. 123, n. 2, p. 703-745, 2008.

FILGUEIRAS, Fernando (Org.). Corrup¢do, democracia e interesse pu-
blico: relatorio de pesquisa. Belo Horizonte: UFMG, FAFICH,
Centro de Referéncia do Interesse Pablico, 2010. Disponivel em:
< http://democraciacjustica.org/ cienciapolitica3/sites/default/
files/projeto_democracia_corrupcao_e_interesse_publico_-_re-
latorio_final.pdf>. Acesso em: 2 out. 2012.

LOUREIRO, Maria Rita (Coord.). Pensando o direito: coordenagao do
sistema de controle da administracdo publica federal - relatorio fi-
nal. Brasilia, DF: Ministeério da Justi¢a; Sao Paulo: Fundagao Geta-
lio Vargas, 2011.

MENDES, Marcos. Andlise das irregularidades na administragdo munici-
pal do Fundef: constatagdes do programa de fiscalizagao a partir de
sorteios publicos da Controladoria Geral da Unido. Sao Paulo: Trans-
paréncia Brasil, 2004. Disponivel em: < http://www.transparencia.
org.br/docs/fundef.pdf>. Acesso em: 2 out. 2012.

OLIVIERI, Cecilia. A Iggica politica do controle interno — o monitora-
mento das politicas publicas no presidencialismo brasileiro. Sao Paulo:
Annablume, 2010.

TAYLOR, Matthew M.; BURANELLI, Vinicius. Ending up in pizza:
accountability as a problem of institutional arrangement in Brazil.
Latin American Politics and Society, USA, v. 49, n.1, p. 59-87, 2007.

ZAMBONI FILHO, Yves; LITSCHIG, Stephan. Law enforcement and
local governance in Brazil: evidence from random audit reports.
2006. Disponivel em:< https://editorialexpress.com/cgibin/
conference/download.cgi?db_name=NEUDC2006&paper_
id=247>. Acesso em: 2 out. 2012.

100

Livro debates 3.indb 100 @ 17/12/2013 08:59:24



L UEEEpnaaE __HEE ey

Gestao Ambiental:

economia agréria € recursos naturais

Livro debates 3.indb 101 @ 17/12/2013 08:59:24



i [ NNNNmaE BN §

Livro debates 3.indb 102 @ 17/12/2013 08:59:24



L UEEEpnaaE __HEE ey

A Preservagao Ambiental Sera um Agronegocio

Ademar Ribeiro Romeiro

Professor titular do Instituto de Economia da Unicamp

Durante a maior parte da historia da agricultura, a preservagao do
agroecossistema foi uma condigao de sobrevivéncia'. Povos que nao o
fizeram desapareceram (DIAMOND, 2005). As praticas agricolas ditas
modernas ndo preservam os agroecossistemas e, portanto, se nao hou-
ver mudancas, as sociedades que adotam essas praticas também irdo
desaparecer com o colapso dos seus agroecossistemas. O avango cien-
tifico nos estudos ecologicos tem contribuido de forma decisiva para o

@ reconhecimento dos problemas ambientais causados por essas praticas @
agricolas. At¢ muito recentemente, entretanto, os avangos cientificos
¢ tecnologicos inspiravam uma atitude inversa, de confianga na ci¢éncia
para resolver os problemas ambientais constatados, sem necessidade de
mudar substancialmente a logica daquelas praticas agricolas adotadas.
Essa confianga se apoiava na experiéncia historica do processo de mo-
dernizagio agricola a partir da segunda metade do seculo 19, quando
boa parte do esforgo cientifico e tecnologico foi direcionado para isso.

Entender esse processo de moderniza¢io ¢ importante para via-
bilizar a necessaria mudanga da logica ainda dominante do processo
de modernizagio da agricultura. A pergunta crucial ¢: quais seriam os
obstaculos a mudanga em diregao a praticas agricolas sustentaveis que
evitem a catastrofe? A resposta a essa pergunta mostrara por que a pre-
ocupagao crescente da sociedade com a sustentabilidade das praticas
agricolas tem grande possibilidade de exercer uma pressao capaz de

levar as mudangas necessarias.

1 Este artigo foi elaborado a partir de Romeiro (2011) e serviu como base para a palestra proferida no 22°

Seminario Debates Fundap “Gestao Ambiental: economia agraria e recursos naturais”.
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A ciéncia e a modernizagao agricola ecologicamente

desequilibrada

As praticas agricolas modernas evoluiram em resposta a estimulos
econdmicos provenientes das vantagens da monocultura em termos da
organizagdo e da produtividade do trabalho agricola e da perspectiva
de ganho com a especializagdo, concentrando a produgdo apenas nos
produtos mais rentaveis’. Entretanto, a monocultura contraria uma
regra basica na natureza, segundo a qual diversidade ¢ sinonimo de
estabilidade, de modo que sua expansao levou a uma degradagio cres-
cente do agroecossistema. A monocultura provoca um profundo dese-
quilibrio, tanto do ponto de vista da cobertura vegetal (infestagdes de
pragas) como daquele da atividade fisica, quimica e biologica do solo.
Além disso, o0 abandono da associagao da criagao animal com a agricul-
tura levou a uma dependéncia total de fontes exogenas de nutrientes
(fertilizantes quimicos), privando o solo do aporte de matéria organica
indispensavel para a manuten¢ao de sua atividade biologica interna.
Essa atividade biologica, por sua vez, ¢ fundamental para a constitui-

@ ¢ao e manutengao de uma boa estrutura do solo, sendo que o nivel de @
atividade enzimatica que resulta dela permite tornar disponiveis para
as plantas nutrientes quimicos presentes no solo.

A monocultura, portanto, faz com que os fatores desestabilizado-
res ganhem forga, obrigando o agricultor a recorrer a técnicas inten-
sivas em energia para manter as condigdes favoraveis ao desenvolvi-
mento dos vegetais. E importante notar, no entanto, que essas solu-
¢Oes técnicas nao buscaram eliminar as causas do desequilibrio, mas,
apenas, contornar seus efeitos sobre os rendimentos. Foi a eficacia
inicial dessas técnicas e procedimentos que tornou a grande maioria
dos especialistas extremamente otimista em relagao a capacidade da
ciéncia e tecnologia para resolver os problemas que iam surgindo.
Com a progressiva perda de eficacia relativa dessa capacidade, aliada
ao proprio avango cientifico na avaliagdo dos danos, o otimismo foi
cedendo lugar a uma precupagdo ambiental para além dos grupos
relativamente limitados de criticos ecologicos do processo de mo-

dernizagao agricola.

2 Ver Romeiro (1991; 1998), para uma analise historica desse processo.
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Na Franga, por exemplo, a pesquisa cientifica mostrou que, devido
a baixa geral da taxa de matéria organica, a estrutura fisica dos solos
tornou-se cada vez mais suscetivel a a¢do de fatores climaticos, bem
como a passagem de maquinas ¢ equipamentos pesados — cujo uso,
por sua vez, se fez necessario para descompactar solos mais suscetiveis
a compactagao, devido ao baixo teor de matéria organica.

Em outras palavras, a degradagao da estrutura fisica do solo provoca
uma contradi¢ao permanente ao nivel das intervengdes que visam a mo-
dificar favoravelmente as condi¢oes de abastecimento de agua e nutrien-
tes para as plantas: quanto mais o solo se degrada, menos se pode contar
com fatores naturais (servigos ecossistémicos) para obter as condigoes
necessarias para o cultivo, e essas condigdes tém de ser buscadas me-
diante intervengdes quimico-mecanicas que também contribuem para
a degradagao; ou seja, as intervengdes nao resolvem a contradi¢ao, uma
vez que se destinam a contornar os efeitos da degradagao do meio sobre
a produtividade, sem tocar nas causas dos problemas.

A tinica maneira de enfrentar esses problemas ¢ mediante a ado-

@ ¢ao de praticas agricolas que manejem a natureza e nao lutem contra @
cla. Um ecossistema agricola implica forcosamente a simplificagao do
ccossistema original. Por essa razao, ¢ necessario que o agricultor in-
tervenha permanentemente para manté-lo estavel. Contudo, essa in-
tervencdo deve ser feita de acordo com as proprias leis da natureza.

A simplificagdo extrema pode ser evitada mediante a rotagao de
culturas. Essa pratica ¢ um notavel meio para manter a estabilidade do
ccossistema agricola. Alem de reduzir drasticamente o risco de infes-
tagdo de pragas na cobertura vegetal, as rotagoes contribuem eficaz-
mente para a manutengao de uma boa estrutura fisica do solo. A agro-
ecologia busca precisamente isto: a partir da experiéncia milenar das
agriculturas camponesas bem-sucedidas, desenvolver cientificamente
praticas agropecuarias que manejem a natureza de modo a obter servi-

¢os ecossistémicos Gteis a produgao.

O custo da agricultura agroecologica

Os defensores das praticas modernas convencionais argumentam

que a adogdo de praticas agroecologicas reduziria em muito a produti-
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vidade do trabalho agricola, representando um custo nao aceitavel pela
- A . .
populagao. De fato, os chamados produtos organicos ou, mais generica-
mente, agroecologicos’ sio mais caros, sendo que sua comercializagao
visa ainda a nichos de mercado compostos de um publico mais cons-
ciente e disposto a pagar mais caro por produtos de melhor qualidade®.
Pode-se argumentar, entretanto, que esses pregos jé poderiam ser
. \ . L
menores se os Estados dedicassem as praticas agroecologicas esforgos
semelhantes aos que dedicam a agricultura convencional, em termos de
. ~ 7 A . /A K3 L
pesquisa e extensdo agricolas, crédito, subsidios, etc. E o que vem sen-
do demonstrado na pratica com a progressiva generalizagdo da preocu-
pagdo ambiental nas instituigdes tradicionais de pesquisa agronémicas.
No Brasil, ja ha mais de 20 anos se comegou a pesquisa com praticas
agricolas menos impactantes’. Um dos mais notaveis resultados desse
trabalho ¢ a expansio do sistema de plantio direto®, que ja ultrapassou
a marca dos 10 milhdes de hectares. Trata-se de um sistema de cultivo
em que o agricultor cria as condigdes, garantindo o teor de matéria
organica necessario e protegendo o solo do sol ¢ da chuva, necessarias
@ para que as atividades da microvida do solo resultem em uma estrutura @
fisica adequada ao plantio. Representa um reconhecimento de como o
manejo inteligente das forgas da propria natureza permite obter servi-
gos ecossitémicos de conservagao de solo e manter uma produtividade
clevada. Outro exemplo notavel, mais antigo ¢ de imenso sucesso, ¢
aquele do uso em larga escala da fixagdo atmosférica de nitrogénio
mediante inoculantes que potenciam €sse processo natural que ocorre

com plantas leguminosas, como a soja. Ainda, o controle biologico de

3 Por produtos agroecologicos devem ser entendidos todos aqueles que foram produzidos segundo certas re-
gras de cultivo baseadas no manejo inteligente das forgas da natureza, minimizando a introdugao de insumos

agroquimicos exogenos.
4 Para uma andlise dos problemas de adogdo de praticas agroecoldgicas no Brasil, ver Assis ¢ Romeiro
(2004; 2007).

5 Para uma analise mais ampla das perspectivas de politicas agroambientais, ver Romeiro (2007).

6 O plantio direto ¢ um sistema de cultivo sem aragio do solo. A semente ¢ enterrada diretamente no solo
que foi coberto com uma camada de restos de cultura picados (palhada), os quais o protegem e a0 mesmo
tempo fornecem a matéria organica necessaria para alimentar a cadeia de organismos que vivem no solo. As
condi¢oes adequadas para o desenvolvimento da planta a partir da semente resultam precisamente das ati-
vidades desses organismos; portanto, essas atividades se traduzem no servigo ecossistémico de estruturagio

do solo para a implantagio e o desenvolvimento das culturas.
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pragas na soja, com o uso de virus que ataca seu principal inseto preda-
dor. Sao técnicas que usam processos naturais, servicos ecossistémicos,
mas que ainda sdo aplicadas principalmente em monoculturas.

Esse esfor¢o de pesquisa vem sendo ampliado com a criagao inclu-
sive de centros de pesquisa dedicados, como os criados pela Embrapa’.
Sio centros de referéncia, mas todos os demais centros de pesquisa da
Embrapa também tém essa preocupagao com a sustentabilidade das pra-
ticas agricolas. Recentemente, foi langado um “pacote” tecnologico de
integragao pecuaria-agricultura. Sao duas atividades que possuem fortes
complementaridades ecologicas, de modo que sua integragdo aumenta a
produgao por hectare de modo sustentavel. Trata-se de um passo impor-

tante para viabilizar a efetiva adogao de praticas agroecologicas.

Agronegocio e mercado ambientalmente consciente

Além da redugio progressiva dos custos de produgao da agricultu-
ra sustentavel, outro fator com grande potencial de induzir a adogao
de tecnologia sustentavel ¢ a consciéncia crescente de que os pregos

@ mais elevados dos produtos agroecologicos embutem uma série de ser- @
vigos ecossistémicos’ que beneficiam toda a sociedade.

O primeiro deles ¢ a qualidade dos alimentos. Os alimentos pro-
duzidos convencionalmente tém apresentado graus variados de conta-
minagio por agroquimicos, bem como queda na qualidade nutricional:
estrutura de aminoacidos e teor de vitaminas afetadas pela fertilizacao
desbalanceada e pela degradagdo da estrutura fisica dos solos.

Outro servigo importante ¢ a produgao de agua de qualidade. Uma
paisagem agricola agroecologica resulta de um manejo de solo que
potencia a capacidade de infiltragdo de agua, climinando a erosio ¢
contribuindo para a regulariza¢io do fluxo de agua dos rios. Desse
modo, a qualidade das aguas nao ¢ afetada pelo carreamento de terra
e agroquimicos, reduzindo o custo de tratamento de agua nos centros
urbanos (que nao resolvem todo o problema) e contribuindo para a

manutenc¢ao da fauna aquatica.

7 Embrapa Agrobiologia (CNPAB) e Embrapa Meio Ambiente (CNPMA).

8 Para uma categorizagao dos servigos ccossistémicos, ver o Relatorio de Avaliagio Ecossistémica do Milénio
(MEA, dasigla em inglés) (MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2003)..
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Um terceiro servigo ecossistémico ¢ aquele da manutengao de uma
biodiversidade floristica e faunistica na paisagem agricola que ¢ cada
vez mais valorizada na maioria dos paises. Para o ecoturismo ou tu-
rismo rural, essa paisagem agroecologica ¢ fundamental, e cada vez
mais os cidaddos de diversos paises estio dispostos a pagar por es-
ses servigos. A absorgao e estocagem de carbono seria um quarto. Ha
outros, porém nem todos podem ser monetizaveis devido a falta de
informagGes. Os que sao monetizaveis deveriam ser contabilizados e
levados em conta na formulagao de politicas agricolas de apoio as pra-
ticas agroecologicas.

Juntamente com a politica cientifica e tecnologica, ¢ fundamental,
portanto, que as externalidades negativas das praticas convencionais
sejam mensuradas e precificadas. Simultaneamente, as externalidades
positivas — servigos ecossistémicos — geradas pelos agricultores devem
ser consideradas. Assim, o custo de adog¢do de determinadas praticas
sustentaveis (custo de oportunidade) representa o valor de um servigo
de conservagdo ambiental oferecido pelo agricultor. Com esse servigo

@ de conservagao ambiental, o agricultor garante que a natureza (agro- @

ecossistema), produza servigos ecossistémicos como os mencionados
(alimentos saudaveis, quantidade ¢ qualidade da agua, biodiversidade).
As certificagdes mais conhecidas de produtos alimentares, como da
agricultura organica ou biodinamica, comegaram enfatizando o carater
saudavel dos alimentos produzidos, mas hoje as certificagdes tendem
a incluir também outros servigos ecossistémicos, decorrentes da pre-
servagao ¢ do manejo de uma determinada paisagem agricola, como a
biodiversidade ¢ a agua em especial.

E preciso levar em conta também que muitos dos servigos ecossisté-
micos produzidos com a adogdo de praticas agroecologicas também be-
neficiam o proprio agricultor. Nesse caso, pode-se falar de tecnologias
ganha-ganha (win-win technologies), que produzem externalidades am-
bientais positivas ¢ a0 mesmo tempo sdo rentaveis para os produtores.
Esse ¢ o caso dos alimentos saudaveis, quando o mercado reconhece seu
valor e paga o prego necessario para rentabilizar a produgao. No caso
da agua, um solo protegido e com o teor adequado de matéria organica
aumenta a resisténcia das culturas ao stress hidrico poupando, portanto,

gastos com irrigagdo suplementar ou prejuizos com quebras de safras.
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Os gastos com controle de pragas também sao menores, uma vez que
ha um maior equilibrio ecossistémico. A maior biodiversidade também
aumenta a produtividade, ao garantir uma melhor polinizagao das cul-
turas. E preciso portanto fazer um balango, para se chegar ao custo de
oportunidade real da adogdo de praticas agroecologicas e, desse modo,
obter uma referéncia justa para o pagamento por servigos ambientais
que a sociedade como um todo deveria fazer aos agricultores.

Ha uma tendéncia mundial, que progressivamente vem-se estenden-
do ao comeércio de produtos agropecuarios, de introdugao de regulagdes
ambientais cada vez mais rigorosas, variando evidentemente em fungios
das condig¢Ges institucionais de cada pais. No Brasil, a existéncia de uma
lei como o Codigo Florestal, mesmo com as modicages recentes e todas
as dificuldades de aplicagao, tem o potencial de estimular a adogao de
procedimentos de produgao mais sustentaveis. Um exemplo ¢ a preocu-
pacdo dos sctores agricolas com grande inser¢ao internacional em adotar
procedimentos minimos em conformidade com a legislagdo ambiental.
Existe portanto uma perspectiva de estabelecimento, a medio e longo

@ prazos, de um circulo virtuoso entre, de um lado, politicas publicas (tec- @
nocientificas, normativas e de incentivo econoémico) e, de outro, um

mercado eco]ogicamente cada vez mais consciente e exigente.
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Novo Cédigo Florestal nao ¢ o Fim da Historia:
reconhecimento da agropecuéria consolidada e

o novo edificio regulat(')rio ambiental

José Sidnei Gongalves
Engenheiro Agrénomo. Doutor em Ciéncias Econémicas e Pesquisador Cientifico do Instituto

de Economia Agricola (IEA) da Agéncia Paulista de Tecnologia dos Agronegocios (APTA)

Nota do editor: Alguns dias depois de sua
entusiasmada e competente participagdo nesse
semindrio, José¢ Sidnei Gongalves teve sua vida
ceifada pela violéncia esttpida que assola o pafs.
Com pesar, diante de suas oportunas ideias para
a questdo ambiental brasileira e internacional,
prestamos-1he nossas homenagens péstumas e nos

solidarizamos com a dor de seus

@ familiares e amigos. @

Regulacao ambiental e agropecuaria: embate que veio
para ficar

A versdo do Novo Codigo Florestal aprovada pela Camara dos De-
putados resolveu a questao crucial de retirar da ilegalidade os espagos
de agropecuaria consolidada; sao reconhecidos direitos adquiridos,
posto que a lei no pode ter efeito retroativo a nao ser para beneficiar
os cidadaos. Esse principio de direito foi recentemente reconhecido
na sua plenitude pelo Supremo Tribunal Federal, nos julgamentos da
aplicacdo da denominada Lei da Ficha Limpa a processos eleitorais. Em
linhas gerais, 0 mesmo principio da nao retroatividade aplica-se tam-
bém ao Codigo Florestal, porque a legislagao atual data de 2001 (Me-
dida Proviséria n. 2.166-67) ¢ estabeleceu, dentre outras medidas, a
nao contagem para efeito de reserva legal, das areas de preservagao
permanente. Nessa interpretagdo, os agropecuaristas teriam direitos
adquiridos, garantidos pelo principio juridico segundo o qual os dispo-

sitivos legais ndo podem retroagir para fins de punigao.
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O Novo Codigo Florestal faz justiga, uma vez que o agropecuarista
somente ¢ obrigado a seguir leis vigentes na ¢poca em que abriu a
fazenda. Entretanto, torna-se necessario pontuar que a edi¢do dessa
nova legislagao, pletora do reconhecimento de direitos adquiridos dos
agropecuaristas, ndo implica o fim da historia do embate setorial en-
volvendo a legislagao ambiental. Na verdade, configura-se como um
alicerce necessario e solido, sobre o qual deve ser erguido um amplo
edificio juridico que consolide a legislagdo ambiental, com base na qual
serdo realizados os empreendimentos produtivos da agricultura. Os
embates entre interesses setoriais e movimentos ambientalistas, como
forgas legitimas da sociedade democratica, vieram para ficar. E repre-
sentam o novo no devir da construgao da agricultura do futuro. Nunca
¢ demais assinalar que, no campo politico, as liderangas agropecuarias
brasileiras tém tradigao secular ante os movimentos dos “sem”, quais
sejam os “sem terra”, nos conflitos agrarios.

A luta ambiental pela primeira vez coloca as postulagdes setoriais
contra os “com”, quais sejam os ambientalistas “com renda”, formado-

@ res da demanda efetiva de origem urbana. E a propria transformagao @
economica, ao se dar pela urbanizagio, tornou a populagao urbana es-
magadoramente hegeménica ante a rural. Por isso ¢ preciso entender
com clareza o contetido do Novo Codigo Florestal, para que se possa
avaliar a dimensao da tarefa de uma participagdo ativa das forgas da
agropecuaria na constru¢ao do moderno edificio juridico de cunho
regulatorio que ordenara os movimentos seguintes de mudangas se-
toriais, inexoraveis, em fungdo do atendimento de exigéncias qualita-
tivas e quantitativas do lado da demanda, de cuja formacao participa
o crescente movimento ambientalista, numa economia que os mais
antigos manuais de microeconomia ja identificavam como resultante

da “ditadura do consumidor”.

Novo Cédigo Florestal como alicerce do novo edificio
da regulacao ambiental

Desde logo, ¢ preciso considerar que o Novo Codigo Florestal nao
autoriza novos desmatamentos, buscando com novas regras obter o

cumprimento das determinagdes legais para a Reserva Legal (RL) e as
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Areas de Preservagao Permanentes (APPs). Nas reservas legais, conti-
nua prevalecendo a manutengao dos percentuais de 80% na Amazonia,
35% no cerrado e 20% nas demais areas. Mas, ao reconhecer o direito
adquirido das areas consolidadas de ocupagao agropecuaria, o Novo
Codigo Florestal retira da ilegalidade os proprictarios rurais que,
quando abriram suas fazendas nao tinham a referida limitacao legal
ao uso do solo. Desde logo, ao reverter a disposi¢ao da MP n. 2.166-
67 de 2001 e possibilitar que as areas de APPs sejam consideradas no
computo da Reserva Legal, o Novo Codigo Florestal reduz a magnitu-
de da area de vegetagdo nativa de manutengao obrigatéria, contando
as APPs dentro da Reserva Legal. No caso da Reserva Legal, ha o dis-
positivo da temporalidade, segundo o qual se reconhecem e isentam-
se de recomposigao as denominadas areas agropecuarias consolidadas,
segundo critérios especificos. Essa “moratoria” ambiental isenta desse
compromisso tao somente os espagos territoriais de colonizagao anti-
ga, com o acesso ao direito sujeito a comprovagao da ocupagio formal
e efetiva em tempos pretéritos.

@ Desse modo, cria mecanismo que resguarda a capacidade produti- @
va da agropecuaria brasileira, sem abrir mao dos principios da prote-
¢ao ambiental. Mas tenha-se claro que ainda que consista num avango,
o Novo Codigo Florestal, tal como aprovado na Camara Federal, ndo
implica a superagdo de todas as limitagGes e/ou restri¢des que a atual
legislacao ambiental determina para a produgao agropecuaria. A po-
lémica persistente do Novo Codigo Florestal na versao aprovada pela
Camara Federal e que sera objeto de discussao no Senado, uma vez
que existe resisténcia no governo federal, esta na aprovagao da Emen-
da 164. Essa insercdo descentraliza, para as unidades da federacio, a
competéncia para definir quais atividades agropecuarias existentes nas
Areas de Preservacio Permanentes (APP) poderao ser consideradas
“consolidadas” e, dessa forma, desobrigadas de recompor a vegetacao
original. Ressalte-se que estao vetados novos desmatamentos para uso
produtivo dessas areas, ¢ o artigo 10 dessa Emenda 164 vincula o re-
conhecimento de atividades em topos de morro e encostas a adogio de
critérios de conservagao do solo.

Também nao procede a alegagao de que teria sido esvaziado o po-

der do Conama (Conselho Nacional de Meio Ambiente), para deci-
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soes sobre o uso futuro das areas consolidadas; e que essas decises
passariam a ser tomadas s6 no ambito das unidades da Federagao. Na
verdade, tal como expresso nas normas atualmente vigentes, caso os
estados ¢ a Unido ndo instituam Programas de Regularizagdo Ambien-
tal, o proprio Conama podera fazé-lo. O Novo Codigo Florestal nao
transferiu essa competéncia exclusiva para os estados federados. A
Unido continua com a incumbéncia de implantar Programas de Re-
gularizagdo Ambiental, em agbes concorrentes com os estados; e essa
implantagdo sera regulamentada por decreto federal. Isso, em cumpri-
mento a0 que esta previsto na propria Constituigio Federal de 1988,
que determina que a legislagdo ambiental seja concorrente, ou scja,
deve ser elaborada por todos os entes federativos, atribuindo a Uniao
a competéncia para editar normas de carater geral.

O Novo Codigo Florestal nio libera de forma indiscriminada a pra-
tica de lavouras ¢ criagdes em APPs em encostas com alto declive, mar-
gens de rios, encostas, topos de morros e vegetagio litordnea, como
mangues ¢ restingas. A Emenda 164 ndo concede autorizagio para des-

@ matamentos em APPs para qualquer nova atividade produtiva, sendo @
inclusive vedada a expansao dessas areas ocupadas; tampouco garante
automaticamente sequer as lavouras e criagoes atualmente conduzidas
nas APP. Diferente disso, a Emenda 164 exige que essa agropecuaria
nao se localize “em area de risco ¢ sejam observados critérios técnicos
de conservagdo de solo e agua” e proibe expressamente tratar como
consolidadas areas para as quais “haja recomendagao técnica de recupe-
ragao”. Quanto a magnitude das APP, reduz-se, de 30 metros para 15
metros, o espago minimo a ser mantido com mata ciliar. Essa medida
vale para cursos d’agua com até 10m de largura, com a ressalva de que
isso se submete a critérios técnicos necessarios para se evitarem a ero-
sa0 e o assoreamento de APPs e faixas de conservagao do solo e da agua.

Dessa maneira, ndo ¢ correta a interpretagao segundo a qual o Novo
Codigo Florestal incluiria dispositivo que liberaria a derrubada de ve-
getagdo nativa. As propriedades rurais continuam obrigadas a manter
reserva legal nas mesmas proporgoes atuais. O que muda ¢ que poderao
fazer a compensagio em outra propriedade, desde que no mesmo bio-
ma, ainda que fora de dada unidade da federagdo. Somente as proprie-

dades rurais menores que quatro modulos fiscais estdo desobrigadas da
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reserva legal, sendo que deverao manter as areas com vegetagao. Mas,
como se pode ver, trata-se do conceito de propriedade e nao de imével
rural — proprietarios de mais de um imovel terao somadas as respectivas
arcas para fins dessa desobrigagdo. E também ndo estdo submetidas a
exigéncia de regeneragio, recomposigio ¢/ou compensagio da Reserva
Legal, como acima afirmado, as “areas que se tenham consolidado na
conformidade com a Lei em vigor a época em que ocorreu a supres-
sa0”. Verifique-se que a aplicacao desse dispositivo nao implica que toda
area atualmente ocupada com lavouras e criagdes seja automaticamente
considerada area consolidada (dependera de comprovagao na forma da

lei, com toda a necessaria documentagao escritural).

Regras para reconhecimento dos direitos adquiridos
impedem anistia

O Novo Cédigo Florestal ndo promovera a anistia dos agropecua-
ristas no caso de multas aplicadas por infra¢Ges ambientais e ainda pen-
dentes. Continuam em vigor tanto o Decreto Federal n. 6.514/2008

@ quanto o Decreto Federal n. 7.029/2009, que regulam as disposi¢oes @
sobre as infra¢oes e san¢des administrativas ao meio ambiente e esta-
belecem o processo administrativo federal para apurar estas infragées.
Recentemente, o Decreto Federal n. 7.497/2011 deu nova redagio
ao artigo 152 do Decreto Federal n. 6.514/2008, segundo o qual o
artigo 55, que dispGe sobre as multas e outras penas, “entrara em vigor
em 11 de dezembro de 2011”. Também continua valido o artigo 60 do
Decreto Federal n. 7.029/2009, segundo o qual “o ato de adesao ao
Programa Mais Ambiente dar-se-a pela assinatura do Termo de Ade-
sio ¢ Compromisso, elaborado pelo orgdo ambiental ou instituigao
habilitada”. Nos termos do paragrafo 10, esse artigo determina que “a
partir da data de adesdo ao Programa Mais Ambiente, o proprietario
ou possuidor nao sera autuado com base nos artigos 43,48, 51 ¢ 55 do
Decreto n. 6.514/2008, desde que a infragao tenha sido cometida ate
o dia anterior a data de publica¢ao desse Decreto e desde que cumpra
as obrigagdes previstas no Termo de Adesao ¢ Compromisso”.

Nos termos do paragrafo 20 do artigo 60 do Decreto Federal n.
7.029/2009, “a adesao ao Programa Mais Ambiente suspendera a co-
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branga das multas aplicadas em decorréncia das infragdes aos dispo-
sitivos referidos no paragrafo 1°, exceto nos casos de processos com
julgamento definitivo na esfera administrativa”. Mais ainda, o paragra-
fo 30 determina que, “cumprido integralmente o Termo de Adesdo e
Compromisso nos prazos e condigoes estabelecidos, as multas aplica-
das em decorréncia das infragdes a que se refere o paragrafo 10 serao
consideradas como convertidas em servigos de preservacao, melhoria
e recuperagio da qualidade do meio ambiente”. E o paragrafo 40 preve
que “o disposto no paragrafo 10 ndo impede a aplicagao das sangoes
administrativas de apreensdo e embargo, nas hipoteses previstas na le-
gislagdo”. Em resumo, s6 ndo pagardo as multas os agropecuaristas que
expressamente aderirem ao Novo Codigo Florestal, num processo de
adequagao, para o qual se reconhece o direito adquirido. Nao se cogita
de perdao ou anistia. O agropecuarista tera de aderir ao Cadastro Am-
biental Rural (CAR) ¢ ao Plano de Regularizagio Ambiental (PRA),
ambos instrumentos da gestao do uso do solo no Brasil.

@ Regulagio Ambiental a partir do Novo C(')digo @
Florestal: lutas setoriais em novo palco

A leitura acurada dos dispositivos inovadores do Novo Codi-
go Florestal, na forma do que foi aprovado na Camara Federal, re-
vela que ndo fazem sentido as postulagdes extremistas que veém
sendo veiculadas em torno dos impactos dessa equilibrada medida
de reordenamento juridico. Afastam-se de pronto as acusagbes am-
bientalistas de que as medidas implicam autorizagées de novos des-
matamentos e anistia aos destruidores da natureza. Noutro extre-
mo, desautorizam-se as alegagdes oportunistas de alguns ruralistas,
para os quais ficariam liberadas as ocupagbes produtivas verificaveis
na data da promulgacio da nova legislagdo, ap6s sansio presiden-
cial. Esses posicionamentos mais confundem que esclarecem a so-
ciedade civil, ao deixar sem discutir o que realmente esta em jogo.
Na verdade, a proposta recoloca a questio nos termos adequados ao
momento nacional, estruturado nos termos do Estado Democratico de
Direito, no qual o respeito aos direitos ¢ um dos pilares da convivéncia

social, com vistas ao fortalecimento da democracia e da cidadania.
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O Codigo Florestal atualmente vigente, do qual derivam interpre-
tagoes diversas e regulamentagoes variadas do uso do solo, tem levado
a pendéncias juridicas, dado que ndo reconhece direitos adquiridos no
processo de construgdo da agricultura brasileira, desde a colonizagao
ate o momento. O Novo Codigo Florestal, ao incorporar o conceito de
areas consolidadas, visa exatamente a reconhecer direitos adquiridos —
dentre os quais o direito, dos proprietarios, de ndo computar para fins
de Reserva Legal as areas de APPs, inovagao desse século 21, na forma
da MP n. 2.166-67/2001, numa agricultura que comegou a existir no
seculo 16. A nova legislagao, ao reconhecer os espagos de agricultura,
recoloca o processo na trilha historica adequada. Por certo, a redagio
agora proposta elimina exageros da legislagao ambiental, conforman-
do os elementos de uma verdadeira moratoria ambiental, ao realizar
acertos de contas com o passado, sem produzir permissividades ou
chancelar novos desmatamentos.

O Novo Cédigo Florestal ¢ um divisor de aguas na construgao do
novo edificio da regulagdo ambiental para a agricultura. Consolida-se

@ como o alicerce para uma imensa obra da engenharia regulatoria, cujos @
desdobramentos exigirdo persistente participagao da sociedade ¢ das
estruturas representativas da agricultura. Em sintese, o Novo Codigo
Florestal reconhece direitos adquiridos, quando se construia a mo-
derna agricultura brasileira, mas praticamente nada garante pratica-
mente quanto ao futuro. De imediato, ¢ preciso revisar a imensa gama
de normas e dispositivos elaborados com fulcro no Codigo Florestal
atualmente vigente, o que implica acompanhamento participativo e
vigilante, para que velhos entraves ndo sejam perpetuados e criem-se
novos. Afinal, com o Novo Codigo Florestal, as pressdes ambientalistas
democraticamente legitimas e que vieram para ficar ndo serdo menos
relevantes e contundentes. E a capacidade de articulagao e persuasao
desses grupos sociais tem-se mostrado muito mais efetiva que a dos
movimentos de defesa da agropecuaria.

A edi¢ao do Novo Codigo Florestal corresponde assim ao ponto
de partida para a longa jornada de regulamentacio de dispositivos
e construgdo de novos padrées regulatérios. Em linhas gerais, essa
nova legislagao reduz significativamente os impactos das restrigoes

ambientais nos amplos espagos de agropecuaria consolidada do Sul-
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Sudeste, mas ainda persistem relevantes focos de tensao para essa ati-
vidade nos espagos dos cerrados e principalmente no espago amazo-
nico. De inicio, esse avango implica revisar todas as normas emanadas
do Conama quanto a Reserva Legal ¢ APPs. S0 a vigilancia impedira
que novas restri¢des sejam criadas nas normas ambientais federais e
estaduais que, a pretexto de regulamentar dada lei, podem ultrapas-
sar limites ¢ gerar disposi¢des adicionais sem respaldo no objeto da
regulamentagao.

A legislagdo paulista que “dispde sobre a manutengdo, recomposicdo,
condugdo da regeneracdo natural, compensa¢do e composicdo da drea de
Reserva Legal de imoveis rurais”, por exemplo, por forca do artigo 5°
do Decreto Estadual n. 53.939, de 6 de janeiro de 2009, que regula-
mentou a Lei Estadual n. 12.927, de 23 de abril de 2008, confere de
forma inconstitucional, a autoridade ambiental, o poder de escolher
localizagao da Reserva Legal dentro das propriedades rurais.

E o0 agropecuarista continuara a arcar com o 6nus de manter a ve-
getagdo nativa, agora como elemento definidor do cumprimento da

@ fungao social da propriedade. Terao de ser criados mecanismos tribu- @
tarios de compensagao — o que poderia ser realizado com base numa
ampla e profunda reforma do Imposto Territorial Rural (ITR), a ser
tornado efetivamente progressivo; e incorporando mecanismos que
remunerem reservas privadas de prote¢ao naturais.

De alguma maneira, as postulagdes setoriais com o Novo Codigo
Florestal poderao assumir posturas proativas na edificagao de procedi-
mentos que conduzam a sustentabilidade ambiental. Isso, para elevar
a sintonia com os movimentos globais que caminham, pode-se dizer,
inexoravelmente, se se considera a consciéncia ambiental cada vez
mais ampla. O crescimento da massa urbana, como proporgio da rural
indica amplo e fértil espago para que os movimentos dos “com” renda
ganhem representatividade cada dia maior.

Como formadores da demanda efetiva, esses movimentos surgem
exatamente pelo fato de que ndo estao mais pendentes a escassez de
alimentos e outras mercadorias garantidoras da sobrevivéncia humana.
E, exatamente quando o acesso a quantidade mostra-se proximo da sa-

turagdo para essa massa urbana, proliferam as exigéncias pela qualida-
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de de todos os matizes, incorporando valores nao apenas produtivos,
mas de responsabilidade social e ambiental.

O capitalismo consiste no modo de produzir mercadorias, na sim-
plificagado magnifica do maior dos filosofos alemaes. E a “ditadura do
consumidor” dos manuais de microeconomia garante efetividade cres-
cente a essas postulagdes, que irdo progressivamente exigindo mudan-
¢as nos processos de produgao agropecuaria. O sucesso da agricultura
brasileira moderna e competitiva nao autoriza o sono em bergo es-
pléndido, uma vez que o processo de inovagao, que ja se transforma
em escala planetaria ¢ em ritmo alucinante, ganha for¢a ¢ novidade
nas demandas ambientalistas. A historia do capitalismo mostra quio
efetivos sdao os processos de intensa inovagao, no afa de revolucionar
sempre as forgas produtivas, tanto que “tudo que parecia solido se des-
mancha no ar”.
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Conservagao Ambiental e Novos Paradigmas de

Producao Agricola no Brasil

Wagner Costa Ribeiro
Professor titular do Departamento de Geografia ¢ dos Programas de Pos-graduagio em
Geogratia Humana e em Ciéncia Ambiental da USP. Pesquisador do Conselho Nacional de

Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico

Discutir a conservagao ambiental no Brasil ¢ fundamental. Afinal,
trata-se de um dos poucos paises megadiversos do planeta cujas ma-
trizes genéticas, associadas ao conhecimento de comunidades tradi-
cionais, podem representar novas possibilidades de desenvolvimento.
No século 21 devem-se buscar outras maneiras de organizar a vida, de
produzir as necessidades materiais, de modo a evitar os erros come-
tidos no seculo 20, cujo legado ¢ uma grande devastagao ambiental

@ que sustenta um padrdo de consumo perdulario, destinado a poucas @
pessoas que resulta em uma enorme desigualdade social.

As perspectivas de insercdo internacional do Brasil podem tanto
acelerar a degradagdo ambiental quanto afirmar o pafs como um novo
paradigma de produgdo de alimentos, farmacos, novos materiais e
fontes de energia. E necessério discutir junto a sociedade brasileira o
modelo a adotar para organizar a atividade econémica, no campo ¢ na
cidade, com a conservagao ambiental que permita uma presenca ino-
vadora na ordem ambiental internacional (RIBEIRO, 2010), medida
cada vez mais presente nas relages entre paises no mundo hodierno.

Nao resta davida de que a produgao agricola gerada em terras brasilei-
ras ¢ relevante para o pais e até mesmo para colaborar com a alimentagao
de povos distantes, muitos dos quais vivem em condi¢Ges dificeis, como a
populacao de paises no norte da Africa, que tem nos produtos alimentares
brasileiros uma das fontes de nutricao (ABIS e LAURE, 2010). Também é
importante ter em mente que a saida da pobreza de parcelas expressivas
de populagao de paises como India, China e Africa do Sul gera uma opor-

tunidade para aumentar a produgao de alimentos. Esse contingente, soma-
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do ao que deixou a linha da pobreza no Brasil, precisa ter suas demandas
alimentares atendidas, mas o que permanece abaixo da linha da pobreza
também! As analises baseadas apenas na capacidade de compra costumam
excluir esse segmento, um erro grave que reforga a desigualdade social e
permite acumulacio de riqueza pela produgio e comercializagio de co-
mida. Ou seja, aceitamos com naturalidade que a comida seja acessada
apenas por quem tem capacidade de pagamento, o que deixa parcela ex-
pressiva da populagio mundial fora do acesso a alimentos, ou seja, sem
condigdes de reproduzir-se como ser e como parcela social. Segmentos da
populagio brasileira que produzem alimentos para exportagdo usam esses
argumentos do crescimento da demanda para, de maneira desmesurada,
justificar o avango da area agricola sobre areas com vegetagao original.

O desafio consiste em aprimorar a produgdo, recuperar terras
degradadas para a produgdo agricola ¢ manter as arcas com vegeta-
¢ao natural, que oferecerao novas matrizes para alimentos, farmacos,
materiais ¢ fontes de energia, entre outras possibilidades. Desmatar
significa retirar uma das vantagens comparativas do Brasil, posto que

@ biodiversidade e sociodiversidade sdo atributos fundamentais nos no- @
vos modelos de produgdo a serem afirmados nas proximas décadas
(SANTILLI, 2012; MARCOVITCH, 2011).

Neste ensaio pretende-se colaborar para enfrentar esse desafio. Para
tal, devem-se considerar alguns aspectos que serdo discutidos a seguir.
Inicialmente, apresentam-se ponderagdes sobre o novo paradigma de
produgao e conservagao ambiental, em que se aponta que a conservagao
ambiental ¢ vital para a manutengao das condigoes de produgdo agricola,
que assuma papel destacado nao apenas para a produgao de alimento, no
seculo 21. Depois, discute-se a relagdo entre biotecnologia, engenharia
genética, nanotecnologia e comunidades tradicionais, e aponta-se que o
Brasil tem vantagens comparativas por possuir em seu territorio reservas
de areas naturais ¢ comunidades tradicionais que nelas vivem. Em segui-

da, pontuam-se aspectos para uma produgao agricola responsavel.

Novo paradigma de produc¢ao e conservacao ambiental

Crise ¢ uma marca da conjuntura atual. Ela se expressa na produ-

¢do econdmica, nas transagoes financeiras, na devastacdo ambiental,
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nas enormes diferencas sociais que assolam paises e suas populagoes, na
fome que afeta parte expressiva da populagao mundial, em especial em
paises mais pobres, na falta de saneamento basico e de acesso a agua de
qualidade para mais de 2 bilhGes de habitantes do planeta, no acesso
desigual as tecnologias geradas e, principalmente, no consumo concen-
trado de recursos naturais ¢ de energia. Para muitos autores trata-se de
uma crise civilizacional, uma crise da modernidade que criou uma ra-
cionalidade baseada no utilitarismo de materiais e de pessoas, o que gera
pressao sobre recursos naturais cada vez mais raros, posto que a raciona-
lidade econdémica predominante baseia-se em um sistema de produgio
que busca o crescimento constante da produgio sobre uma base material
(e natural) que ndo se altera. Isto ¢, o capitalismo assenta-se no aumento
da produgao para realizagao do lucro, o que se choca com uma base
material: os recursos naturais herdados de milhGes de anos de processos
naturais que ocorreram na Terra, que ¢ fixa. Ainda que inovagdes tec-
nolc')gicas possam tornar atrativos recursos naturais até entdo sem uso,
permanece o problema da esgotabilidade da base material.

@ Alterar esse quadro exige muita capacidade de inovagao, um exer- @
cicio que nao pode ser realizado de modo isolado pois implica agluti-
nar diversas formagdoes profissionais e capacidades técnicas, cientificas
e saberes que estdo dispersos pelo mundo. Uma maior cooperagio in-
ternacional entre paises seria desejavel, mas o quadro de instabilidade
dificulta uma operacionalizagao de projetos de integragao de conheci-
mentos distintos (RIBEIRO, 2010).

Em paralelo a isso, decadas de predominio de politicas neoliberais,
baseadas no livre mercado e na pequena presenca do Estado na econo-
mia, difundiram valores como livre iniciativa, liberdade de fluxos de
capital e nenhum controle da iniciativa privada. Essa combinacio de
elementos permitiu, inclusive, aprisionar parte das inovagoes tecnolo-
gicas, que ficaram sujeitas as regras da inovagao do mercado, por meio
de patentes concedidas a grandes grupos empresariais que atuam na
escala internacional.

Aqui reside um dos maiores entraves a cooperagao: parte do co-
nhecimento acumulado, e necessario para superar as varias expressoes
da crise, foi transformado em mercadoria e esta concentrado em em-

presas que procuram, com sua comercializagao, mais uma fonte de
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lucro e que ndo abrem mao de aferir receita por meio deles. A quebra
de patentes, que foi confirmada para o setor de satide, deve ser uma
bandeira que garantira o acesso a novas tecnologias para a produgao
agricola, mas que estdao concentradas em grupos transnacionais.

Do ponto de vista da produgao econdémica, a base material da re-
produgao da vida impde sua necessaria e permanente reprodugao. Por
isso o debate sobre sustentabilidade nao ¢ uma obra de fic¢io ou uma
invengao ideologica, como alguns defendem. A sustentabilidade da
produgio é vital a produgao de itens do vestuario, transporte, alimen-
tos, dentre outros. Independente do modelo econémico, a produgio
de objetos necessarios a reproducao da vida esta baseada na transfor-
magao de elementos naturais e de animais por meio do trabalho, o que
se relaciona diretamente a produgao energética.

Se no passado algumas fontes de energia ¢ de recursos naturais
eram abundantes, no século 21 parte delas apontam para um quadro
que exige reflexdo. O consumo de recursos ndo renovaveis leva a
exaustdo desses elementos naturais e pode gerar disputas pelo acesso a

@ eles (UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME, 2009). @
Por isso a renovagao da base material da existéncia ¢é vital a reprodugao
da vida. E aqui a agricultura apresenta-se como uma alternativa para a
produgdo energética e de novos materiais.

Controlar o ciclo de vida de uma planta ou animal ¢ uma vanta-
gem sobre recursos que ocorrem na natureza, como o petroleo. Eles
podem ser reproduzidos, desde que as condi¢bes necessarias a produ-
Gao sejam mantidas. Entretanto, mesmo com os importantes avangos
tecnologicos usados para a produgao no campo, a agricultura depende
da natureza, como do solo (ainda que elementos naturais ou quimicos
possam “corrigir” suas caracteristicas, para que possa ser usado na agri-
cultura), da agua (ocorra ou nao junto ao local da plantagao) e do sol.
Por mais tecnologico que seja o processo de produgio agricola, como
o uso de sementes sofisticadas produzidas em laboratorios gragas a
manipulagdao genctica, maquinas de clevada capacidade de produgao
e de transporte, dentre outros fatores, ela ocorre ao ar livre, ou seja,
exposta as intempéries, as oscilagdes naturais do clima, as variagoes
do tempo meteorologico e as variagdes da insolagao e da temperatura.

Portanto, a agricultura ainda depende de fatores da natureza.
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Por isso 0 novo paradigma de produgdo de materiais e de fontes de
energia esta diretamente associado a conservagao ambiental, caso a agri-
cultura seja adotada como alternativa para a sua produgao. Ela depende
de chuva, temperatura e solo adequados, ainda que possam ser ajustados,
seja por meio de corretivos do solo, seja pelo transporte de agua para
irrigagao. Mas tanto o solo quanto a agua devem estar em condigdes de
serem empregados, devem estar sem contaminagdo e com elementos
capazes de dar sustentagao as plantas que nele serao produzidas. Por isso
a conservagao ambiental deixa de ser uma possibilidade para se tornar
uma necessidade para uma boa pratica agricola, que pode ser definida
como aquela que ¢ reproduzivel pelas geragdes futuras sem causar im-
pactos que inviabilizem seu uso no presente e no futuro.

Manter areas protegidas, areas de reserva legal com espécies natu-
rais, ajuda a manutengao dos ciclos naturais que ocorrem em uma de-
terminada propriedade. Retirar a vegetagao original sem cuidados pode
comprometer drasticamente a ocorréncia de chuvas, elevar as médias de
temperatura c afetar a oferta hidrica necessaria para a produgio agricola

@ na escala local. Ou seja, altera-se drasticamente o microclima, o que @

pode trazer consequéncias sérias para propriedades vizinhas, ja que a
diminuigao de chuvas e o uso excessivo de agua rebaixa o lengol freatico
de uma vasta area, que muitas vezes transcende os limites de uma pro-
priedade. O ciclo da agua, por sua vez, transcende a propriedade, mas as
agoes que se desenrolam em uma area pode afeta-lo e gerar dificuldades
aos que estao no entorno. Ou seja, o ciclo da agua atualmente nao ¢ mais
um processo natural, ele foi afetado pela agao humana.

Por fim, uma propriedade com elementos naturais da vegetagdo
pode ser til para fornecer insumos que sustentam novas tecnologias,
como a biotecnologia e a nanotecnologia, importante aspecto que ve-

Temos a seguir.

Biotecnologia, engenharia genética, nanotecnologia e
comunidades tradicionais

Muitos autores exaltam as possibilidades que novas tecnologias, cria-
das nas Gltimas décadas, trazem como alternativas a produgio de mate-
riais. Elas estdo baseadas na biotecnologia, na engenharia genética e na
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nanotecnologia (BECKER, 2005; JACOBI, 2007; VEIGA, 2009, dentre
outros). Esse conjunto de técnicas pode trazer novas perspectivas para a
produgdo das necessidades materiais, como alimentos e abrigo, mas ainda
assim dependem da conservagao ambiental para seu desenvolvimento.

A principal fonte de elementos e substancias que podem vir a ser-
vir para criar novos materiais esta na natureza, em especial nas areas
em que ocorre vegetagao primaria. Uma planta desconhecida pode
dispor de propriedades que, manipuladas, podem criar os elementos
necessarios a reproducao das diversas formas de vida.

Entretanto, parte relevante desse acervo natural ainda ¢ desconhe-
cido dos pesquisadores que decodificam os seres e as coisas em codigo
genetico ou em microparticulas. Manter as areas com cobertura ve-
getal original representa conservar uma biblioteca que pode ser usada
como matriz para desenvolver novos materiais, alimentos, farmacos e
fontes de energia. Sua conservagio esta associada aos novos padroes de
produgio sustentaveis que o século 21 impoe como necessidade e que
scja capaz de aumentar a produtividade de modo a permitir que os que

@ deixaram a pobreza e os que ainda estdo nessa condi¢do possam ter @
suas demandas atendidas, bem como os que ainda estao abaixo da linha
da pobreza. E preciso insistir para que eles nao sejam esquecidos pelo
“mercado”, que investe apenas no que ¢ rentavel, uma das razoes pelas
quais temos tanta fome no mundo, apesar do excedente alimenticio.

Um pais como o Brasil, que detém parte expressiva da biodiversi-
dade e da sociodiversidade mundiais, tem uma grande vantagem com-
parativa diante dos demais. Pais continental, com enorme diversidade
natural, pode dispor de uma fonte de reproducao material que pode
servir para produzir elementos necessarios a vida contemporanea e
futura. Manter estoques de informagio genética ¢é estratégico. Quei-
mar esse acervo nao ¢ uma medida inteligente pois representa des-
perdicar uma vantagem comparativa, ¢ preciso insistir nesse termo,
posto que areas com vegetagao natural tornaram-se uma raridade na
escala mundial. No caso brasileiro, o territorio ainda contém areas
naturais protegidas, o que coloca o pafs em uma condigio diferencia-
da e vantajosa em relagdo a grande parte dos demais, sejam eles ricos
ou pobres, detentores ou nao de ciéncia e tecnologia para explorar a
biodiversidade.
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Desse modo, conservar a natureza ajuda a desenvolver novos ma-
teriais, alimentos, fontes de energia e farmacos. Das matrizes naturais
podem sair elementos e substancias manipulaveis pelas novas tecnolo-
gias. Os novos materiais podem “se livrar” da natureza, mas sua causa
primeira ainda esta na natureza, o que faz com que paises como o Bra-
sil, que detém estoques de informagao genética, tenham uma excelen-
te posi¢ao no cenario internacional.

Associada a conservagao ambiental, a presenga de comunidades locais
em areas com ocorréncia de vegetagao original ¢ outra vantagem compa-
rativa de que o Brasil dispGe. Estima-se que a indicagio de um membro de
uma comunidade tradicional resulte em um ganho de 30 anos de pesquisa.
Em outras palavras, um simples comentario de um membro que vive em
uma area natural pode ser uma importante pista de que tipo de espécie pes-
quisar, o que facilita enormemente a tarefa de uma equipe de pesquisadores.

Imagine o esforgo ¢ desprendimento necessarios para que uma equi-
pe de pesquisa descubra elementos que possam ser Uteis para o desen-
volvimento de novas tecnologias, que por sua vez geram novos produtos,

@ se ela for adentrar em ambientes sofisticados como a Mata Atlantica ou a @

Floresta Equatorial Amazonica. Como selecionar uma dentre as milhares
de espécies dispostas diante de um pesquisador para analise? E evidente
que uma indicagdo ¢ fundamental para dar rumo a quais espécies e indi-
viduos investigar. Manter comunidades em areas naturais ¢ outra vanta-
gem comparativa de que o Brasil dispoe no século 21, ja que elas desen-
volveram um conhecimento, um saber tradicional, que ¢ fundamental na
busca de alternativas sustentaveis de reprodugao da vida.

Para usar esse conhecimento ¢ fundamental estabelecer um sistema de
reconhecimento do papel dessas comunidades na manutengio do acervo
genético, bem como no desenvolvimento que elas geraram para dar senti-
do as espécies que ocorrem na area. Ou seja, a populagao tradicional tem
que ter reconhecidas ao menos duas agoes: manutengao da biodiversida-
de e criagao de um saber que permite o desenvolvimento de alternativas
sustentaveis para a produgdo de novos materiais, farmacos, alimentos e
fontes de energia. Registre-se que esse reconhecimento ja ocorreu por
meio da regulamentagdo da Convengio de Diversidade Biologica (CDB),
em Nagoia, no Japao. Como o Brasil ¢ signatario da CDB, deve cumprir

suas determinagGes por meio da internalizagao de seus dispositivos.
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Ocupar uma area por seculos sem altera-la radicalmente indica que
¢ possivel viver de modo sustentado. Uma determinada comunidade
tradicional pode ser entendida como um exemplo de pratica agricola
responsavel, aquela que garante a oferta de alimento de qualidade sem
comprometer o abastecimento das gerages futuras. Vamos aprofun-
dar esse aspecto.

Por uma produc¢ao agricola responsavel

Se por um lado aumentam-se as fung¢oes da agricultura, que ha
muito nao se restringe apenas a produzir alimento, por outro tam-
bém ¢ preciso lembrar que a agricultura depende de fatores naturais
para ser bem-sucedida, ainda que parte deles possam ser corrigidos.
Uma produgao agricola responsavel deve combinar respostas aos no-
vos ¢ estimulantes desafios que as novas tecnologias oferecem com
a conservagao ambiental, mas, principalmente, com a melhoria das
condi¢bes de vida da populagdo por meio de maior inclusao social
(SACHS, 2006).

@ Assumindo-se a premissa anterior, observa-se que ao longo da his- @
toria as praticas agricolas aplicadas no Brasil nao foram responsaveis
(ABRAMOVAY, 2010; 2012). Desde a chegada dos portugueses, no
século 16, instalou-se um modelo predatoério, baseado na monocultura
para exportacao implantada em grandes areas, modelo que de algum
modo permanece. Bem depois, ja no século 20, com a introdugao da
chamada “Revolugdo Verde” — a aplicagdo de agrotoxicos associada a
mecanizagao da produgao —, manteve-se o modelo ja que a meta con-
tinuava ser produzir para exportar. Tanto a p]cmtation quanto a Revo-
lugao Verde representam alternativas tecnologicas externas que resul-
taram em grande impacto junto as comunidades que aqui viviam antes
da chegada dos curopeus ¢ em devastagdo ambiental, com perda de
biodiversidade, no primeiro caso, e com a contaminagio do solo e dos
corpos hidricos, no segundo, o que ainda gerou mortes de trabalhado-
res que manipulam o agrotoxico, bem como consequéncias maléficas a
satide de quem ingere os alimentos que resultam desse processo.

Uma ressalva importante na historia da agricultura brasileira deve

ser reconhecida. A Embrapa desempenhou, e ainda desempenha, uma
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fungao muito importante, que outrora teve outras instituigoes a frente,
como o Instituto Agronémico de Campinas, para lembrar de um caso.
Ela permitiu o desenvolvimento de um padrao de produgao baseado
em tecnologias geradas no Brasil, de acordo com as especificidades
geograficas nacionais.

Esse exemplo ¢ admitido como bem-sucedido por todas as li-
nhagens politicas ¢ ideologicas presentes no campo e nas cidades
brasileiras. Portanto, temos uma instituigao que pode suportar cien-
tificamente a transi¢ao para uma agricultura responsavel de acordo
com as premissas apontadas, quais sao: produzir de acordo com a
capacidade ambiental, sem esgotar recursos naturais ¢ de modo a
permitir uma maior inclusao social, sem degradar o solo e a agua.
O novo modelo nao deve gerar graves impactos ambientais a ponto
de inviabilizar o uso do solo ¢ da agua pelas geragdes futuras, e deve
ser capaz de produzir alimentos, materiais ¢ fontes de energia para
a populagdo atual.

@ Consideragdes finais @

O Brasil esta diante de uma encruzilhada. O pais pode adotar um
modelo rapido de enriquecimento, e explorar a terra para a produgao
agricola visando a exportagdo, com a consequente expulsio de comu-
nidades tradicionais de suas terras, exaustao de solos, contaminacio da
agua ¢ do solo ¢ perda de biodiversidade; ou pode adotar um padrio
mais lento de geragdo de riqueza, mas mais sustentavel, de modo que
produzir no campo nao impega manter areas com vegetagao original
¢ a populagdo que nelas vive. Essa segunda alternativa pode ainda ser
provida com inovagdes tecnologicas capazes de algar o pafs a uma lide-
ranga real no campo da produgdo agricola sustentavel, uma imposi¢ao
do século 21.

A regulamentagio das arcas naturais em propriedades privadas no
Brasil ndo pode desconsiderar esses aspectos. A meta principal a ser
atingida deve ser o bem-estar da maior parte da populagao brasileira e
nao apenas o de uma pequena parcela proprietaria de terras no campo,
que amplia sua renda por meio da venda de produtos agricolas sem
considerar as perdas ambientais que gera para os demais brasileiros.
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Desmatar em exagero vai retirar do Brasil vantagens comparativas e
estrategicas no século 21. Perder biodiversidade e expulsar a populagao
que vive em areas com vegetagao original sdo erros graves que certa-
mente serao muito criticados pelos brasileiros e brasileiras do futuro.
O novo paradigma de produgdo comega a ser desenhado, mas as fontes
materiais sustentaveis e reproduziveis de acordo com a capacidade de
suporte natural que ele vai empregar ainda sao o grande desafio a ser
enfrentado por diversas equipes de pesquisa em todo o mundo.

Queimar vegetagao original tem, portanto, implicagées imediatas —
como a degradagdo ambiental, a perda da biodiversidade, a mudanga do
microclima —, mas também implicagGes futuras, ja que representa a perda
de vantagens comparativas importantes. Permitir que apenas um segmen-
to dos brasileiros tenha seus interesses atendidos vai gerar prejuizos nao
apenas aos demais membros da nossa populagao, mas também para a po-
pulagdo mundial, posto que uma fonte sustentavel de reprodugao material
interessa a0 mundo. Como o Brasil ¢ dos poucos paises que as detém, as
agoes de conservagdo ambiental despertam a atengao de muitos paises.

@ Usar de modo inteligente as vantagens comparativas apontadas @
nesse texto, biodiversidade e sociodiversidade, pode levar o Brasil a
uma nova inser¢ao internacional, mais auténoma porque sera baseada
em inovagao cientifica e tecnologica associada a conhecimentos tra-
dicionais. Antes de mais nada devem-se focar as agées de pesquisa e
desenvolvimento para conhecer nosso potencial e, a0 mesmo tempo,
dedicar aten¢ao as demandas da sociedade brasileira. Dada a diver-
sidade da populagao do pais, inclusive do ponto de vista do acesso a
riqueza, solugdes para a populagao brasileira podem ser aplicadas em
muitos outros paises. Se esse projeto tomar corpo, finalmente teremos
uma inser¢do consequente e com proje¢ao de poder do Brasil, ao con-
trario do que se assiste atualmente, quando segmentos da populagao
brasileira conseguem ganhos pontuais esvaziando o potencial inovador

do pais por promoverem a devastagao ambiental.
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E grande a visibilidade piblica dada a questao da queda da desi-
gualdade ocorrida no pais durante a década passada'. Segundo avaliagao
realizada pela Organizagdo de Cooperagio para o Desenvolvimento
Economico, o aumento da desigualdade se constitui em movimento
comum dentre os paises desenvolvidos e predominante entre os em
desenvolvimento, ressaltando que, “among the Brics, only Brazil managed
to reduce inequality substantially, although with a ratio of 50 to 1 it is still

@ a far more unequal country than any of the OECD countries” (ORGANI- @
SATION FOR ECONOMIC..., 2011, 17).

De acordo com os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Do-
micilios (Pnad), em termos gerais a desigualdade da distribuigao da ren-
da corrente no mercado de trabalho recuou de 0,58 para 0,51, expressa
pelo Indice de Gini, entre 2001 e 2009. Em relacio as familias, a de-
sigualdade da distribui¢ao da renda per capita caiu de 0,59 para 0,54.
A importancia do movimento ¢ inegavel, quando se considera que ele
ocorreu em um ambiente de estabilidade politica, baixa inflagao e cres-
cimento econdmico. Durante os anos de recuperagao economica (2003-
2008), a renda per capita do pais conheceu um aumento de 3,6% a.a.,
sendo que a da Regiao Nordeste teve um incremento de 4,2% a.a.

A recomposicao do rendimento medio da populagio associada a re-
dugio da desigualdade de renda corrente se traduziu em um movimento

consistente de recuo da pobreza de natureza monetaria. Trés foram os

1 Estas notas tomam como referéncias basicas os ensaios de Dedecca (2009) e Dedecca e Trovao (2012a).
Agradego os comentarios do professor Claudio Salm, que, como de praxe, ndo tem responsabilidade por

deslizes em que porventura o ensaio incorra.
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determinantes principais da queda da desigualdade observada: a gera-
¢ao de empregos formais, a elevagio sistematica dos baixos salarios pela
politica de valorizagdo do salario minimo e as politicas de previdéncia
e de transferéncia de renda. Os trés determinantes atuaram de modo
associado ¢ complementar para a redugao da desigualdade ao longo da
década passada.

A queda da desigualdade de renda corrente com elevagao do ren-
dimento per capita da populagao deve ser relacionada ao crescimento
econémico e as politicas de trabalho e sociais, mas também a baixa
inflagdo, que garantiu que os ganhos nominais, mesmo com uma ex-
pansao relativamente modesta, se consolidassem em aumento real de
poder de compra. Ademais, a elevagdo do rendimento médio real, em
um contexto de redugao sistematica do risco do desemprego, favore-
ceu as condigbes de acesso ao credito pela populagao de baixa renda, o
qual foi estimulado e facilitado por politicas governamentais, multipli-
cando o poder de compra das familias.

Esse processo foi importante para fortalecer o mercado interno e

@ dinamizar a estrutura produtiva nacional, cujos beneficios conhecidos @

nao foram mais amplos devido a valorizacdo cambial, que permitiu
que parte dos efeitos dinamicos do aumento da renda fosse drenada
para o mercado internacional, via importagao ¢ em especial de origem
chinesa. Estabeleceu-se, portanto, um movimento inédito na historia
do desenvolvimento brasileiro, caracterizado pela associagio virtuosa
entre crescimento, aumento da renda e redugao da desigualdade, em
um ambiente de inflagao de um digito e estabilidade politica.

Tais condig¢oes do crescimento relacionadas a uma situa¢ao de razoa-
vel controle das contas publicas, de acimulo de reservas, de auséncia de
endividamento externo e de quase suficiéncia nacional das necessidades
de petroleo deram liberdade para o governo responder rapidamente
a crise internacional, impedindo que uma contragao mais acentuada e
prolongada do produto fosse conhecida pelo pais. As medidas adotadas
pelo governo e a manutengao do crescimento chinés, que permitiu uma
queda pontual das exportages brasileiras, resultaram em uma contra-
¢ao do PIB limitada a dois trimestres em 2008-2009 e uma retragao do
nivel de emprego formal de quatro meses. Assim, a atividade economi-

ca recupera sua trajetoria de expansio a partir de meados de 2009, com
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continuidade da queda da desigualdade articulada ao aumento do nivel
de rendimento médio e redugao do desemprego.

Na passagem para a década atual, expectativas sociais ¢ econémicas
positivas passaram a dominar a sociedade brasileira, acabando por se
caracterizar por um otimismo exacerbado que, em certos segmentos
sociais, se traduziu na minimizac¢do dos riscos da crise internacional e
dos desafios que uma sociedade estruturalmente marcada por uma ele-
vada desigualdade deve e devera enfrentar para transformar as perspec-
tivas de crescimento em uma trajetéria de desenvolvimento com justica
social. Em outras palavras, se atualmente o cenario econoémico e social
¢ favoravel a uma nova fase de desenvolvimento, tal condicao somente
atenua os desafios que o pais enfrenta para estabelecer que o processo
seja sustentavel e possibilite uma redugdo estrutural da desigualdade
socioecondmica. Nesse sentido, ¢ fundamental que entenda adequada-
mente o sentido ¢ a dimensao da queda da desigualdade em curso, bem
como seus limites e desafios para que o movimento se traduza em uma

transformagdo social efetiva ao longo da década atual.

E preciso falar de desigualdades em lugar de
desigualdade

Tratar da questio mencionada exige uma abordagem que transite de
um enfoque centrado em uma nogao de desigualdade associada a ren-
da corrente para outro de natureza mais ampla, que incorpore outras
dimensGes econémicas e sociais do problema. £ impossivel desassociar
o desenvolvimento do capitalismo do desenvolvimento de instituigoes
econbmicas e sociais, consideradas fundamentais tanto para a estabilida-
de como para a reprodugéo do sistema econémico e social. Ou melhor,
¢ impossivel desvincular a reprodugio do capitalismo da redugio dos
riscos econdmicos e sociais, enfrentados com a consolidacio de uma
progressiva e complexa estrutura institucional, que tem produzido,
desde o final do século 19, transformagbes importantes nas condiges
de produgao, distribuicao e de vida das nages. Neste sentido, é preciso
entender o papel das institui¢Ges na distribuicdo dos resultados econo-
micos ¢ sociais do desenvolvimento capitalista entre os diversos seg-

mentos da sociedade, os quais se vinculam a riscos diversos que recaecm
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sobre a populagao de qualquer pais (ORGANISATION FOR ECONO-
MIC..., 2009). Portanto, tratar da desigualdade no contexto atual do
desenvolvimento capitalista assume perspectiva completamente dife-
rente daquela colocada no final do século 19 ou em meados do século
passado, ganhando complexidade o tratamento da questao.

E farta a literatura disponivel sobre o assunto, devendo-se ao me-
nos indicar duas abordagens classicas. A primeira apresentada por Po-
lanyi (2001), que mostrou a impossibilidade de se reproduzir o capita-
lismo de modo estavel a partir dos mecanismos de autorregulagao es-
tabelecidos diretamente nas relagées de troca. O autor explorou com
acuidade a importancia das instituiges extramercado para viabilizar
o desenvolvimento do capitalismo desde o final do seculo 19. A outra
se refere a proposi¢ao do sociologo Marshall (1965), que explorou o
quadro institucional social que deu sustentagdo ao desenvolvimento
capitalista no ap6s-guerra, que permitiu a redugio da desigualdade so-
cioecondémica e a consolidagao da cidadania enquanto valor republica-
no nos paises desenvolvidos.

@ E preciso considerar tais abordagens na analise da queda da desi- @
gualdade de renda em curso no pais. Seja para evidenciar seus limi-
tes, como para sinalizar os desafios que o processo encontra para se
traduzir em uma transformacao estrutural no sentido sinalizado tanto
por Polanyi como por Marshall. Considerando as restrigdes de uma
discussao dessa natureza em um pequeno ensaio, apresentar-se-a aqui
uma reflexao bastante esquematica, sabendo-se a principios os riscos e
limites que ela incorpora.

Como ponto de partida, ¢ possivel considerar a pergunta seguin-
te: como a queda da desigualdade de renda corrente se enquadra em
uma abordagem mais ampla, que fale de desigualdades em lugar de
desigualdade, considerando as observagdes anteriores? De forma es-
quematica, ¢ preciso reconhecer ao menos duas formas basicas de de-
sigualdade: a econémica e a social. A primeira associada a distribuigao
dos fluxos ¢ estoques de renda ¢ a segunda relacionada ao acesso a bens
e servicos sociais. Para tornar mais explicita e direta a apresentacio
dos argumentos aqui defendidos, apresenta-se um quadro sinotico das
desigualdades consideradas relevantes no estagio atual de desenvolvi-

mento do capitalismo (Figura 1).
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Ficura 1
As DESIGUALDADES E SUAS DIMENSOES

Econémica Social

Fluxo Estoque

N Agua / Saneamento
Renda Corrente  |<@— Patrimonio

Agraria
Alimentar
Antes da- Imposigao Apos Imposu;ao Educagio
Fiscal Fiscal

Energia
Habitagdo
Previdéncia
Trabalho

Transporte

(TR

Meio Ambiente

Em relagao a desigualdade econémica de renda, duas sdo as for-
mas basicas consideradas. Aquela relacionada a renda corrente auferida
pela populagao nas formas de rendimento do trabalho e da protecao
social (fluxo), e outra derivada da posse de ativos financeiros ou nio,
sob a forma de patriménio (estoque). Desde a década de 1940, a de-
sigualdade estabelecida pela distribui¢ao de renda corrente teve pro-
eminéncia nas analises, dada a primazia que essa forma de renda tem,
gragas aos sistemas nacionais de estatistica’.

Em relagio a desigualdade da distribuigdo do patriménio, apenas re-
centemente ela tem sido objeto de maior preocupagao entre economis-
tas e sociologos, em grande medida devido a crescente financeirizagao
da riqueza produzida desde os anos 80, e que se encontra na raiz da
crise atual. O tratamento dessa dimensdo da desigualdade econémica
encontra enormes dificuldades, em razio da pouca disponibilidade de
dados para a analise. Somente os EUA possuem e divulgam informagao
sistematica sobre a distribuigdo de patriménio (GUISO, HALIASSOS e
JAPPELLI, 2002; ORGANISATION FOR ECONOMIC..., 2009).

2 Ver: Kuznets (1948; 1973). Para uma revisio do tema, ver Dedecca (2012).
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Em relagao a renda corrente, tém-se ampliado os esfor¢os de anali-
se da desigualdade apos a imposicao fiscal (SILVEIRA, 2008; DEDEC-
CA, 2009b), isto €, a necessidade de se conhecer como os sistemas
tributarios nacionais modificam a distribuicdo da renda corrente dis-
ponivel. Porem, a complexidade que essa abordagem carrega é ponde-
ravel, pois exige a realizagdo de estudos minuciosos sobre as estruturas
tributarias nacionais e seus impactos sobre a renda e o gasto corrente
das familias.

No que diz respeito a desigualdade na distribuigao dos bens e servi-
¢os sociais, ela foi explorada principalmente pelos sociélogos no sécu-
lo passado, aparecendo pontualmente enquanto preocupagio entre os
economistas. Porém, tem aumentado a preocupagio com essa forma
de desigualdade em ambas as areas de conhecimento, desde o final da
década de 1990°. Ademais, ¢ evidente que a desigualdade de natureza
social ¢ mais complexa e relaciona-se diretamente como o desenvol-
vimento institucional do capitalismo, em termos da redugio do risco
social que ele carrega*. A preocupagdo com a distribuigao dos riscos

@ ambientais espelha com precisao a relagio entre desenvolvimento ca- @
pitalista e instituigoes.

Esta apresentagdo esquematica permite explicitar a complexidade
¢ as dimens6es mais relevantes da desigualdade de natureza coletiva ¢
estrutural, mas ¢ preciso entender que segmentos especificos da po-
pulagdo podem se encontrar em situagdo de desvantagem devido a ca-
racteristicas ou situagdes particulares. Por exemplo, maes com filhos
pequenos e que sao as unicas responsaveis pelas familias, e que tendem
a conhecer uma situagao de grande desvantagem em termos de renda

corrente e maior risco da situagdo de pobreza.

Desigualdade e desigualdades no Brasil

Pois bem, o que ¢ possivel dizer sobre a queda da desigualdade no
Brasil, a partir de uma perspectiva que a considere como parte de um

quadro mais amplo e complexo de desigualdades?

3 Ver: American Political... (2004); Department of Economic... (2005); Organisation for Economic...
(2008); Wolf, Zacharias e Masterson (2009); Programa das Nagges Unidas... (2010)

4 Ver: Gadrey e Jany-Catrice (2003); Osberg e Sharpe (2004).
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A argumentagao anterior permite rapidamente indicar que o deba-
te sobre a queda da desigualdade, realizado no pais na década passada,
esteve circunscrito as alteragoes na distribui¢ao de renda corrente an-
tes da imposicao fiscal. Ademais, tais alteragdes encontram-se predo-
minantemente associadas as formas de renda propiciadas pelo trabalho
(salario, rendimento do trabalho auténomo e pro-labore) e pela pro-
tegdo social da previdéncia e da transferéncia de renda’. Os limites da
analise da queda da desigualdade encontram-se, em grande medida,
determinados pelo escopo metodologico do sistema nacional de esta-
tistica, em especial da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad), que ampara a quase totalidade das analises.

Os diversos estudos realizados discutem a contribui¢do que as ren-
das do trabalho e da protegao social, procurando identificar a maior
ou a menor contribui¢ao que cada uma delas teve para a redugao da
desigualdade. A totalidade deles se circunscreveu obrigatoriamente
a analise da renda corrente. Somente alguns poucos esforgos foram
realizados visando a conhecer a desigualdade da renda corrente dis-

@ ponivel, sendo que seus resultados indicam que o sistema tributario @
nacional tem impacto negativo.

O conjunto dos esforgos permitiu mapear e explicitar a contri-
buigao que alguns institutos, como o salario minimo ¢ a transferéncia
de renda, ¢ 0 aumento do emprego tiveram na queda da desigualdade
de renda corrente. Em suma, ao se falar da queda da desigualdade de
renda corrente ocorrida, os estudos abordaram e abordam uma di-
mensao relevante, mas que ¢ insuficiente para revelar a evolugio e a
complexidade do quadro de desigualdades socioecondomicas presente
no pais, seja no que se refere a determinantes econémicos como aos
de natureza social.

O reconhecimento da limitagao das analises sobre a desigualda-
de nao minimiza nem reduz a importancia dos esforgos realizados.
Ao contrario, explicita, de um lado, a consisténcia das alteragoes
ocorridas na distribui¢do da renda corrente, na medida em que a
5 Uma revisio das principais abordagens realizadas sobre a queda da desigualdade de renda corrente pode ser

realizada a partir dos ensaios de Oliveira ¢ Rios Neto (2006), Saboia (2007), Barros et alli (2077 ¢ 2008) ,
Hoffmann (2007), Dedecca (2007), Kertenetzky (2009), Baltar, Leone ¢ Maia (2010), Lavinas (2010), Bar-

ros et alli (2010), Soares (2011), Cacciamali (2011). Ver Salm (2007) para uma analise sobre a importancia

de uma abordagem mais ampla sobre a desigualdade socioeconémica.
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totalidade dos ensaios reconhece a redugao da desigualdade nessa
dimensao. Ademais, qualifica adequadamente a necessidade de se
buscar superar tais limites com o objetivo de entender e conhecer
a dindmica das desigualdades socioeconémicas no Brasil, de modo
a informar e contribuir para o desenvolvimento dos instrumentos
de politicas ptblicas economica e social com vistas a reducao das
diversas desigualdades.

A amplia¢ao da abordagem, da perspectiva apontada, encontra-se
incorporada na atual orientagao da politica de transferéncia de renda
do governo federal, com a defini¢io do Programa Brasil sem Mis¢-
ria. Nessa versdo, a politica reconhece que a renda corrente constitui
um dos riscos sociais a que se encontra exposta a populagao pobre,
assumindo a necessidade de se analisar o acesso dessa populagao aos
bens e servigos publicos, como educagio, satide, terra e habitagdo. A
defini¢ao de pobreza estabelecida considera que a situagao de fragi-
lidade socioeconémica ¢ de natureza multidimensional, bem como
as limitagdes de um programa restrito a transferéncia de renda cor-

@ rente dar conta das necessidades econdmicas e sociais da populagao @
pobre. Em outras palavras, o Programa Brasil sem Mis¢ria reconhece
a existéncia de um desequilibrio na distribui¢ao dos bens e servigos
publicos sociais, que tem como uma de suas consequéncias a repro-
dugao da situagdo de extrema pobreza de uma parcela importante da
populagao brasileira. A iniciativa do governo federal converge com
abordagens recentes realizadas pelas instituigoes multilaterais para
o desenvolvimento, que tém progressivamente assumido a nature-
za multidimensional da pobreza e a necessidade de modificar e am-
pliar o escopo dos programas sociais orientados para a sua superagao
(ORGANISATION FOR ECONOMIC..., 2009; PROGRAMA DAS
NACOES UNIDAS..., 2010).

Uma possibilidade de abordagem das desigualdades

Assumindo a necessidade de se ampliar a abordagem analitica e
metodologica sobre as desigualdades na sociedade brasileira, visando
tanto a entender sua situagao e sua evolugdo, como a subsidiar as po-

liticas publicas que tenham papel distributivo, desenvolveu-se um es-
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forg¢o orientado para uma abordagem multidimensional do problema
(DEDECCA, 2009)’.

A perspectiva metodologica desenvolvida adotou como referén-
cias para a produgdo de indicadores de desigualdades a Pesquisa Na-
cional de Amostra de Domicilios (Pnad) e a Pesquisa de Orgamentos
Familiares (POF), ambas produzidas pelo IBGE. A partir da analise
das metodologias dos levantamentos, procurou-se identificar quais as
dimensoes que poderiam ser tratadas a partir das informagées por eles
produzidas. Neste ensaio, apresentam-se somente os resultados elabo-
rados a partir dos dados da Pnad.

O procedimento elaborado ¢ bastante simples. Assumindo que
arenda corrente constitui uma referéncia fundamental para a con-
di¢ao de bem-estar das familias, particularmente quando se con-
sidera o clevado grau de monetizagdo do padrio de consumo em
nossa sociedade, ela foi adotada como referéncia basica. Conside-
rando-se a renda familiar corrente per capita, foram definidos 20
agrupamentos de familias. Em seguida, foram elaborados indica-

@ dores médios relativos ao acesso as politicas sociais para as familias @
25% mais pobres e as 10% do altimo estrato superior. Finalmente,
estabeleceu-se a relacao de cada indicador das familias do estrato
25% mais pobres com aquele das do estrato superior (10%). Isto
¢, estabeleceu-se um novo indicador de distncia relativa entre os
dois agrupamentos, em que a situa¢do igual a 1 (um) constitui a
condi¢ao de auséncia de desigualdade entre estratos em uma de-
terminada dimensao social. Como o objetivo do esforgo nao foi e
nao ¢ medir o tamanho médio das desigualdades, mas a situagao ¢ a
evolugdo das suas diversas dimensdes, nao se produziu um indica-
dor sintético. Uma sintese dos resultados ¢ apresentada no Grafico
1, no qual se encontra (i) a situa¢do de cada indicador das familias
25% mais pobres em relagao a das familias do estrato superior em
2009 e (ii) a variagao do indicador das familias 25% mais pobres
em relagdo a variagio daquele das familias do Gltimo estrato de
mais alta renda entre 2003 e 2009.

6 A abordagem foi adotada em projetos realizados para o Ministérios do Desenvolvimento Social e Desen-
volvimento Agrario, para analise da situagdo de pobreza ¢ orientagdo da politica publica. Ver Dedecca et alli
(2011 € 2012b).
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GRrAFICO 1
BRasIL. INDICADORES DE DESIGUALDADE. 2003/2009

I
Sy e
ey

— Posi¢do em 2009
Mudanga 2003-200

Legenda

@ 1 - Rendimento bruto do trabalho @
2 - Rendimento bruto do trabalho mais transferéncias totais

3 - Rendimento médio da politica pablica

4 - Incidéndia do ensino médio
5 ~Taxa de analfabetismo

6 -Taxa de escolarizagio de criangas de 6 a 14 anos

7 - Defasagem escolar (6 a 14 anos)

8 - Razio dependénda

9 - Proporgio de familias com chefia feminina

10 - Densidade morador por banheiro

11 - Proporgio de familias com rede inapropriada de esgoto

12 - Densidade de morador por dormitorio

13 - Proporgio de familias sem acesso a energia clétrica

14 -Proporgio de familias sem 4gua encanada

15 - Nétmero médio horas por semana dedicadas aos afazeres domésticos (mulheres)
16 - Proporgio de familias com residéncia inferior a 4 anos

17 - Proporgio de familias com combustivel inapropriado do fogio

18 -Proporgio de familias sem filtro de 4gua

19 - Proporgio de familias sem parede apropriada

20 - Proporgio de familias sem banheiro exclusivo do domidiio

21 - Proporgio de familias sem coleta de lixo apropriada

22 -Proporgio de familias sem geladeira ou freezer

23 -Proporgio de familias sem telefone

24 -Proporgio de familias com pelo menos um membro com IMC abaixo do recomendado
25 Taxa de desemprego

26 Taxa de informalidade

27 -Incidéndia do trabalho infantil

28 “Taxa de filiagio sindical

29 -Incidéncia do trabalho agricola

30 “Tamanho médio das familias

Fonte:Pnad/IBGE. Microdados. Elaboragao propria.
Nota: Posigao 2009 refere-se a relagao do indicador das familias 25% mais pobres
com ao das 10% mais ricas; a mudanga 2003-2009 refere-se a relagdo entre as
variagoes dos indicadores das familias 25% mais pobres e das 10% mais ricas.
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Os resultados obtidos mostram uma elevada desigualdade para a
maioria dos indicadores em 2009, sendo que as situagbes mais favo-
raveis sao observadas para aqueles relativos a taxa de alfabetizagao de
criangas de 6 a 14 anos, de domicilios sem paredes inapropriadas, ao
nimero de moradores por banheiros, a propor¢io de domicilios com
rede inapropriada de esgoto, a propor¢ao de familias com menos de 4
anos de residéncia no municipio e ao nimero de horas dedicadas pelas
mulheres aos afazeres domeésticos. Ademais, evidenciam uma melhora
relativa de varios indicadores para a popula¢ao mais pobres, mas que se
mostrou insuficiente para modificar a situagdo das diversas dimensoes
de desigualdades em 2009.

Quando se analisa a evolugao dos diversos indicadores, percebe-se
que as mudangas de cada um deles para as familias pobres assemelha-
ram-se as observadas para as familias ricas, em relagao de as diversas
relagbes estarem proximas de um. Isto, as distancias entre os indicado-
res das familias pobres e das familias do estrato superior se mantiveram
inalteradas para a grande maioria deles.

@ Infelizmente, ndo ¢ possivel realizar uma analise mais detalhada das @
implicagoes da desigualdade observada para cada um dos indicadores.
O objetivo de explora-los foi de apresentar a complexidade do quadro
de desigualdades ¢ apontar os limites da analise restrita a renda corren-
te e de indicar os desafios que tem a sociedade brasileira para realizar
uma alteracao estrutural nas diversas dimensdes. Um detalhamento
maior dos indicadores esta apresentada em Dedecca (2009) e Dedecca

et al. (2012).

A redugdo das desigualdades, um desafio complexo e
de prazo mais longo

A adogdo de um enfoque mais amplo sobre a desigualdade, consi-
derando-a enquanto um problema socioeconémico de natureza mul-
tidimensional, requalifica 0 movimento observado ao longo da década
passada, ao menos por dois motivos.

Em primeiro, devido ao fato de explicitar a dimensio estrutural
da desigualdade socioeconémica prevalecente no pais, que torna a de-

sigualdade de renda corrente uma referéncia importante, mas insufi-
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ciente para entender o problema. Em segundo, em razao de evidenciar
que a complexidade do problema determina que sua superagao ou
redugio depende de alteragdes que provavelmente exigem tempo e
transformagGes mais estruturais da sociedade brasileira, o que devera
exigir um esfor¢o ponderavel das diversas politicas ptblicas econémi-
cas e sociais, visando a ampliar seu papel distributivo.

Entretanto, a evolugao recente das desigualdades no pais, mesmo
que nao tenha produzido os resultados positivos esperados, mostra,
pela primeira vez, uma fase de crescimento com capacidade distribu-
tiva. A reproducdo da relagao entre crescimento e distribuigio com
uma maior qualificagdo das politicas publicas podera se traduzir em
resultados socioecondmicos mais expressivos ao longo dessa década,
abrindo a real possibilidade de uma transformacao social que se tradu-
za em redugdo das desigualdades com maior justiga social e, portanto,
da constitui¢do de um efetivo Estado republicano, no qual a cidadania
seja um bem comum a toda a sociedade. A consecugio dessa expecta-
tiva dependera da capacidade da sociedade em reproduzir e ampliar

@ o crescimento e os instrumentos econdmicos e sociais distributivos. @

Ensaio escrito em janeiro de 2012.
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Politica Cultural: o acesso ainda em debate

Isaura Botelho

Doutora em A¢ao Cultural pela ECA/USP, com pos-doutorado na Franga em pesquisas
socioeconémicas na area da cultura. Especializada em planejamento e formulacao de politicas
publicas, coordenou a pesquisa “O uso do tempo livre ¢ as praticas culturais na Regido
Metropolitana de Sao Paulo - 2005” no Centro de Estudos da Metropole/ Cebrap

De que forma as politicas de cultura podem incentivar

e incrementar as diferentes modalidades de expressdo e
produgdo culturais? E quais sdo as possibilidades de a
ampliagdo e a produgdo de bens culturais e de acesso a eles
contribuirem para a ampliagdo e a consolidag¢do da cidadania?

Comego com uma rapida passagem por um paradigma bastante
@ difundido e que faz escola até hoje: refiro-me as politicas de democra- @

tizagdo cultural', que tém sua origem na Franga, nos anos 1960/70.
Desde a origem, o objetivo dessas politicas ¢ superar as desigualdades
de acesso da maioria da populagio a cultura. As politicas engendradas
nesse sentido, geralmente, partem do pressuposto de que existe uma
Cultura — com C maitsculo — que deve ser difundida. Essa cultura ¢ a
cultura erudita, classica, legitimada. Considera-se assim que existe um
legado que tem valor universal que deve ser assimilado como repertorio
de qualquer pessoa “culta”, em oposicao as praticas consideradas “meno-
res”, vistas como expressoes de saberes particulares e diversificados, em
principio mais limitados do que os herdados da “alta Cultura”.

Nessa linha, a democratizacao ¢ entendida como um movimento
de cima para baixo, capaz de disseminar, para um ntmero cada vez
maior de individuos, essa heranga feita de praticas e representagbes
que, pela sua universalidade, compSem um valor maior, em nome do
qual se formulam as politicas publicas na area da cultura.

1 Este texto ¢ resultado de um convite da Fundap para participar de um debate em torno de quatro questoes

propostas pelo proprio organizador. Assim sendo, mantive a organizagao original respondendo as questoes

que vao surgindo ao longo do texto.
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As politicas de democratizagao pressupdem ainda que os principais
problemas que impedem as camadas populares de ter acesso a essa
cultura sdo, basicamente, a falta de equipamentos culturais ou, ainda,
os altos custos do ingresso nesses espagos. Soma-se a isso o fato de se
pressupor que o simples contato do publico (visto como tnico e ho-
mogéneo) com as obras seria suficiente para que aconte¢a uma magica
conversao, desse publico, a arte.

No entanto, estudos que levam em consideragao a vida cultural da
populagdo tal como ela ¢ vivida mostraram que, ao contrario do que se
esperava, os altos investimentos na construgao de equipamentos cul-
turais e para o rebaixamento de pregos de espetaculos, por exemplo,
nao haviam alterado o quadro de desigualdade de acesso da populagao
a produgao cultural legitimada. Como resultado, verificou-se que, na
verdade, essas politicas privilegiam aqueles que ja sio consumidores
dessas praticas, os quais, em fungio dos subsidios dados pelos poderes
publicos, passam a ir mais ao teatro, compram mais livros, assistem a
mais concertos ¢ assim por diante. Nada errado com isso, ndo fora o

@ fato de que, contrariamente aos objetivos iniciais de incorporar novas @
camadas da populagao na vivéncia dessas praticas, essa politica de ofer-
ta terminou por promover uma redistribui¢ao ao avesso, favorecendo
camadas ja “convertidas”.

Outra constata¢ao interessante: muitas vezes, o termo “democra-
tizagdo” ora se refere aos objetivos relativos a oferta cultural (de equi-
pamentos, de espetaculos, de produtos...), ora aos objetivos ligados a
questao dos publicos. Isso se deve, em parte, a ambiguidade do termo
“acesso”, que comporta a ideia de acesso de ordem material, mas tam-
bém de ordem social. No primeiro caso, considera-se a distribui¢do
de equipamentos e produtos culturais de maneira mais equilibrada em
um territorio dado; no segundo, consideram-se os esforgos no sentido
de atacar as diferencas sociais que impedem a difusdo mais equanime
do “desejo” por cultura em meio a populagao.

Em outras ocasides vemos “democratizacio” se referindo ao au-
mento da frequéncia a institui¢es ou atividades, por exemplo, con-
fundindo objetivos puramente quantitativos com os de natureza qua-
litativa. Medir o volume de pessoas que utilizam uma institui¢do ou

participam de uma determinada atividade por si s0 significa pouco do
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ponto de vista do principal objetivo afixado, pois ndo nos informa so-
bre a composigao social desses publicos. Ou seja, ndo temos como
saber se realmente ha diversificagdo na composicao social dos frequen-
tadores, ou se apenas pessoas com o mesmo perfil intensificaram a fre-
quéncia. Além disso, e isso acontece muito, o aumento do volume de
frequéncia pode levar a que seus gestores e dirigentes se acomodem,
se comprazendo nos nimeros exitosos e na autossatisfacao de estarem
“oferecendo” o melhor, prescindindo de levar em consideragao a efe-
tiva relagdao de seus publicos com as obras ou atividades colocadas a
disposicao (o que s6 € possivel a partir de uma analise qualitativa dos
frequentadores). E o que denomino “narcisismo institucional”.

Nao menos importante ¢ o fato de que nesse paradigma de demo-
cratizagdo do acesso a cultura privilegia-se a oferta e considera-se a
populagio apenas como publico, e ndo como participante ativa da vida
cultural. Isso tem implicagdes importantes na formulagio de politicas.
Essa ndo ¢ uma questdo marginal, pois se sabe que uma das maneiras
mais importantes de se formar um publico ¢ a partir da experiéncia

@ vivida pelos individuos: ou seja, ter a possibilidade de fazer danga, tea- @
tro ou musica, por exemplo. Isso significa a oportunidade de conhecer
essas outras linguagens e seus codigos, de maneira a alterar a natureza
da relagao com as diversas expressoes artisticas.

Assim, ¢ fundamental a formulagio de politicas nas quais os pode-
res publicos coloquem a disposi¢ao os meios para que cada individuo
tenha vida cultural ativa, permitindo-lhe desenvolver sua capacidade de
processar as diversas linguagens e expressoes artisticas, mais do que sim-
plesmente lhe dar acesso material ao que tem mais prestigio num deter-
minado quadro de valores estéticos. Essa ¢ também a oportunidade de
alterar o padrao de relacionamento dos individuos com as artes, permi-
tindo a passagem de uma relagao de mero entretenimento para uma pra-
tica que se desdobra num processo de desenvolvimento pessoal. Trata-se
aqui de contribuir para a formagio global do individuo, de investir em
sua criatividade, incidindo diretamente em sua qualidade de vida e em
sua capacidade de dar voz a suas necessidades. E essa formagio integral
que pode constituir o alicerce de uma verdadeira cidadania cultural.

O desdobramento do debate ao longo dos Gltimos anos levou a um

novo paradigma: o da democracia cultural, que tem por principio favore-
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cer a expressao da diversidade cultural. Em vez de concentrar na cultura
erudita, os equipamentos e formas de difusio (museus, concertos, por
exemplo), como o objetivo maior dessas politicas, o mais importante é for-
necer aos diversos segmentos da populagdo os meios de desenvolvimento
de expresses que, dialogando ou ndo com a cultura tradicional, estejam
em sintonia com suas proprias necessidades e exigéncias, reconhecendo
a existéncia de registros culturais diversos. Outro avango importante &
a constatagao da existéncia nao de um publico tnico e uniforme, mas de
varios publicos, no plural, com suas necessidades, suas aspiragdes proprias
e seus modos particulares de consumo e frui¢ao. Dessa nova perspectiva,
abandona-se uma visao unidirecional, terreno de certezas, no qual se sabia
que cultura deveria ser privilegiada, e assume-se o universo da diversidade
cultural, isso tanto no fazer quanto na recepgao desse fazer. Temos assim
uma acepgao ampla do termo acesso — que passa a incluir o acesso social,
0 acesso a codigos, e ndo 56 a disponibilidade e a gratuidade dos produtos
culturais, contribuindo para que os individuos possam construir seu desen-
volvimento pessoal (BOTELHO e FIORE, 2005).

No presente momento, quais sdo os bens culturais a que
todo cidaddo deveria ter acesso?

Nio vejo a questdo por esse lado, ja que ndo se trata de problema
de oferta. Cabe lembrar que o “desejo por cultura” nao ¢ algo que
surge naturalmente, principalmente quando a cultura ¢ vista como
sinénimo do repertorio erudito. Tomar isso como pressuposto signifi-
ca ignorar completamente os mecanismos sociais que produzem esse
desejo. Nao ¢ a toa que a demanda da populagao ¢ geralmente mais
por oportunidades de lazer, colocadas geralmente como sinénimo de
“cultura”. Quanto menor o repertério de informagao cultural — alta-
mente dependente da acumulagio de saberes advindos do meio fami-
liar e da formagao adquirida tanto na escola quanto por outros meios
—, menores sao as chances de a populagao demandar algo diferente de
mero entretenimento. Dal o carater mais fluido do debate sobre as
prioridades no terreno da cultura, sendo esse em geral considerado fa-
tor distintivo, e nao necessidade cercada dos mesmos imperativos que

cercam as outras formas de ganho na hierarquia social. De modo geral,
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esse carater distintivo prevalece sobre a valorizagdo do “fazer”, como
vivéncia cultural mais aprofundada e alavanca na formagio global dos
individuos, minimizando sua presenga nas politicas publicas. Dado que
acreditar que as habilidades culturais e o conhecimento das artes, prin-
cipalmente quando vivenciados, sejam fundamentais para uma forma-
¢ao integral do individuo, ndo ¢, infelizmente, crenga disseminada na
sociedade, cabe ao binémio politica cultural/educagao alimentar essa
convicgao, de forma a incorpora-la na vivéncia de cada um.

Levando em consideragao todos os estudos realizados sobre a ques-
tao da ampliagao dos publicos para as manifestagoes artisticas e cul-
turais, tudo indica que a educagdo artistica e cultural ¢ o fator que
mais contribui para a ampliacao da base social dos publicos, alem de
ser meio privilegiado de se resistir a estandardizagao cultural. Dito
de outra forma, quanto mais os individuos desenvolvem repertoério
artistico e cultural diversificado, maiores sao as chances de que eles
tenham mecanismos de escolha e de busca por aquilo que realmente
lhes interessa e os enriquece. Isso significa investir na criagio de uma

@ demanda qualificada, ndo pensando apenas na oferta. @

Os publicos sao potencialmente ativos e produtores, desde que
aquilo que se apresenta a sua experiéncia (que, de inicio, pode ser
fortuita ou eventual) se transforme, pelo dominio dos codigos e lin-
guagens em pauta, em interesse continuado, que lhes permita passar
de uma atitude passiva e sem dialogo com as obras a uma relagao refle-
xiva e enriquecedora. O gosto ¢ assim trabalhado, mediado por uma
aprendizagem que desvela codigos, normas, a evolugio e a historia
dessas linguagens. Muito dificilmente alguém se coloca pela primeira
vez diante de uma obra de arte contemporanea, por exemplo, e fica
fascinado. E preciso conhecer alguns codigos para que possa haver dia-
logo com a arte e a obra de arte.

Sem desmerecer os investimentos feitos para “levar” a cultura eru-
dita as populages menos beneficiadas pela existéncia de equipamen-
tos ou produgdes culturais, pode-se dizer que esses esforgos privile-
giam a oferta e, na pratica, relegam a demanda a um segundo plano, ou
scja, parecem ndo se preocupar com a efetiva inser¢ao das experién-
cias culturais vivenciadas pelos publicos potenciais em seus cotidianos,

“fidelizando-os” mediante a atengao que lhes ¢ dada.
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Estudos recentes tém constatado o importante papel que cabe a ins-
tituigdes publicas ou privadas, alem das escolas, na formagao cultural
dos individuos, desde que estabelegam uma coerente e efetiva politica de
relacionamento com o publico (FLEURY, 2006; 2007). Nesse sentido,
os equipamentos culturais podem cumprir um importante papel, com-
plementar ou nao, de formagio e de mediagao, desde que desenvolvam
uma efetiva politica de relacionamento com seu publico. Essa politica
sera determinante no sentido de se estabelecer uma relagao de confianga
entre a institui¢do e seus frequentadores, o que se reflete diretamente
na afinidade desses com as atividades oferecidas. Uma boa politica de
relacionamento com o publico ¢ indicador importante da receptividade

e do significado que os frequentadores tém para a instituigao.

Como articular as politicas culturais e as demais politicas
publicas?

Aqui, a capacidade de articulagao e a lideranga politicas exercem
papel crucial, pois a maior dificuldade que a cultura tem de enfrentar ¢
@ justamente sua baixa visibilidade como elemento crucial no desenvol- @
vimento das sociedades. A interface entre a cultura e os demais setores
¢, na verdade, estrutural e se vé refém da ignorancia dos dirigentes e
gestores.

Pode-se tomar, por exemplo, a dimensdo antropologica da cultura.
Nessa dimensdo, em que cultura ¢ tudo o que o ser humano elabora e
produz em nivel tanto simbolico quanto material, a articulagao com
as demais politicas e a responsabilidade compartilhada do conjunto
dos setores de governo tornam-se uma exigéncia. E um espago onde
politicas culturais em sentido estrito tém muito pouca interferéncia
direta. Nessa dimensio, tratamos da interagao social dos individuos; da
elaboragdo de modos de pensar e sentir, dos valores; e os individuos,
encontram espago para a construgao e o manejo de suas identidades e
de suas diferengas. As mudangas aqui tendem a ser lentas, pois falamos
de costumes e tradigdes, de pensares ¢ fazeres muito arraigados, mas
que tém a ver com qualidade de vida e com o exercicio da cidadania.

E exatamente por essa dimensao estar presente em todos os aspec-

tos da vida humana que ela ndo pode ser de exclusiva responsabilidade
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do setor cultural no aparato de governo e, sim, deve ser diretriz do
conjunto do governo.

Mesmo se considerarmos a cultura em sua dimensio organizada
(sociologica), da qual dependem os estimulos a criagio, a circulagdo
e ao consumo/frui¢do da produgio artistica, muitas das decisdes que
afetam diretamente o setor sao tomadas em outras instancias de gover-
no. Basta ver o caso das telecomunicag¢des: os equipamentos culturais
mais presentes na vida das pessoas, que sao aTV e o radio, ndo sofrem a
menor interferéncia dos setores culturais na formulagdo de suas politi-
cas ou mesmo em sua regulagdo. O mesmo se pode dizer da educagio,
maior transmissor formal da cultura. Além dessas areas que incidem
diretamente sobre a vida cultural das pessoas, temos, por exemplo,
questoes trabalhistas ou de protegao a artistas nos mais diversos regis-
tros culturais. Ou de legislagao, que ultrapassa a questao dos direitos de
autor. Tudo isso para dizer que a falta de interagdo e de integragio entre
esses campos — extremamente afetados pelo lugar marginal da cultura

na sociedade — traz enorme prejuizo para a vida cultural da populagio.

Como a politica cultural pode contribuir para a articulagdo
das expressoes de cultura regional e nacional brasileiras com
as formas integrativas e ou dispersivas da globalizagdo?

Para finalizar minha intervengao e referindo-me a tltima questao
que nos foi colocada aqui para debate — e nao vou estender-me —, creio
que se as politicas culturais derem atencao aos diversos aspectos que
levantei poderemos imaginar uma populagao com uma vida mais rica,
ativa e participativa, capaz de articular e selecionar contetidos, com
capacidade para eleger suas praticas ¢ determinar suas inser¢des. No

meu entender isso ¢ o fundamental.
Referéncias

BOTELHO, I.; FIORE, M. O uso do tempo livre e as praticas culturais na
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quisa. Sao Paulo: CEM/ Cebrap, 2005. Disponivel em: http://www.
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Democracia e Tolerancia

A delinquéncia, o crime urbano e graves violagdes de direitos hu-
manos tenderam, paradoxalmente, ao crescimento com o fim do regi-
me autoritario. Esperava-se que o retorno do Brasil ao estado demo-
cratico de direito conduzisse a pacificagdo interna ¢ ao controle legal
da violéncia, como havia ocorrido em outras sociedades do mundo
ocidental moderno. Nestas, a progressiva expansao e consolidagao da
democracia social e politica desde o século 19, e em especial a par-

@ tir das duas grandes guerras, contribuiu para a institucionalizagao de
contflitos sociais, isto ¢, para a criagao de mecanismos institucionais de
resolugao de contflitos, inclusive aqueles conflitos que envolvessem di-
vergéncias em torno da aplicagao de lei e ordem. Ao longo desse peri-
odo, tanto na Europa continental quanto na América do Norte' foram
feitos investimentos na modernizagao das policias e do sistema de jus-
tiga criminal, visando a tornar mais eficiente a aplicagao das politicas
publicas de seguranca e das leis penais. Por isso, se forem consideradas
as tendéncias a partir de séries historicas de longa duragio, a tendéncia
caminhou no sentido da redugdo da delinquéncia e do crime urbano,
sobretudo homicidios” (CHESNAIS, 1981).

No Brasil, desde os anos 70 do século passado, varias modalidades de

delinquéncia, crime e violéncia tém relevado crescimento, como sejam

1 Nem todas as sociedades da Europa continental realizaram reformas no mesmo periodo e com a mesma
amplitude. O mesmo se pode dizer do Canada em relagdo, por exemplo, aos Estados Unidos. De qualquer

forma, a longo termo essas tendéncias se tornaram imperativas para garantir seguranga ptiblica.

2 Estdo excluidas dessa consideragao outras modalidades de violéncia, ausentes ou menos frequentes no Bra-
sil, como terrorismo, ou violéncia nascida de conflitos étnicos, raciais ou religiosos, explosivas na Europa

continental. A respeito, ver Wieviorka (1997).
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crimes contra o patrimoénio (furtos, roubos, extorsao mediante seques-
tro, fraudes de toda espécie, crimes relacionados com as novas tecnolo-
gias de comunicagdes), homicidios e suas tentativas, graves violagdes de
direitos humanos (linchamentos, execugGes praticadas por esquadroes
damorte, uso abusivo da forga coercitiva por parte de agentes da ordem,
como policiais militares e civis), explosao de conflitos de toda sorte nas
relagdes interpessoais e intersubjetivas (violéncia domestica, violéncia
contra criangas e adolescentes, violéncia nas ruas entre pessoais civis,
violéncia nas escolas, violéncia motivada por diferencas étnicas, raciais,
ideologicas, de género ¢ geragdo, violéncia no transito). Esse perfil ja
sugere que nao ha explicagdes gerais. Cada uma dessas modalidades res-
ponde a dinamicas proprias. Conhecer suas causas requer estudos deti-
dos, inclusive longitudinais e com focos determinados.

Conforme indicam estudos ¢ sondagens de opinido, o crescimento
do crime urbano e de todas essas modalidades de violéncia tém estimu-
lado profunda inquietagdo na consciéncia publica. Seja através do relato
cotidiano das reportagens policiais veiculadas pela midia eletrénica e

@ impressa, seja atraves das conversas igualmente cotidianas entre cida- @
daos e cidadas nos espagos privados (como o lar) e nos espagos ptblicos
(oficinas e escritorios de trabalho, nos bares e restaurantes, nas filas da
burocracia estatal, nos terminais de transporte piblico), sdo flagrados
sentimentos publicos segundo os quais os crimes cresceram em curto
espago de tempo, tornaram-se mais violentos e nao estao sendo repri-
midos como esperado. Nao raro, tais sentimentos vém acompanhados
de julgamentos a respeito de suas razoes, como também do perfil dos
criminosos, de como a policia deveria agir ¢ de como as prisoes deve-

riam ser administradas para conter os crimes.

Tendéncias da violéncia no Brasil contemporaneo

Sejam quais forem suas razdes, esses sentimentos nao constituem
uma espécie de histeria coletiva diante de outros problemas sociais
nao necessariamente relacionados com seguranga publica, como, por
exemplo, as incertezas diante do mercado de trabalho. Ao contrario,
esses sentimentos coletivos de inseguranga estdo ligados aos fatos. Em

um espago de duas décadas, entre 1970 e 1990, os chamados crimes
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violentos — isto ¢, aqueles que comprometem a integridade fisica e a
vida de quem quer que seja — cresceram em volume e em intensidade.
Presentemente, representam cerca de um ter¢o da massa de registros
policiais de todos os crimes’. Dentre todas as modalidades de violéncia,
o homicidio ¢ o de maior impacto na consciéncia piblica. No inicio da
decada de 1990, 40% de todos os homicidios do pais estavam concen-
trados em dois estados da federagao: Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

Ha duas fontes para o estudo dos homicidios: os registros policiais
(Boletins de Ocorréncia), de responsabilidade dos governos estaduais; e
os registros de obitos, sob a responsabilidade do Sistema Unico de Satde
(SUS) do Ministério da Satide. Os registros policiais focalizam a ocorrén-
cia e os envolvidos — na condigao de vitima, agressor ou testemunha. Os
obitos priorizam a vitima. No Brasil como um todo, ha profundas diver-
géncias entre os dados fornecidos por ambas as fontes de dados. No Esta-
do de Sao Paulo, em virtude dos investimentos que vieram sendo feitos na
melhoria e no aperfeicoamento das estatisticas policiais, as divergéncias
foram reduzidas a ponto de tornar os dados comparaveis*. De acordo

@ com as fontes da area de satide (SUS/MS), os homicidios compdem a @
chamada mortalidade por causas externas, ao lado, por exemplo, dos aci-
dentes de veiculos automotores, dos suicidios e de outras causas externas.

Entre 1996 e 1999, as taxas de homicidio, no Brasil, representavam
35,6% (1997) de mortalidade por causa externa. Essa propor¢ao era me-
nor do que a da Colémbia (55,4%, 1997) e de El Salvador (45,4%, 1999).
Todavia, estava ainda muito acima da dos Estados Unidos (14,3%, 1996) e
do México (22,5%, 1999) [cf. ORGANIZACION PANAMERICANA.... R
2000]. Dados pouco mais recentes podem ser vistos no Grafico 1.

3 Como se sabe, o registro oficial de crimes corresponde a apenas uma parte dos crimes ¢ da violéncia que
chega as autoridades policiais. Os crimes ndo denunciados correspondem ao que a literatura especializada

convencionou chamar de “cifras negras”, cuja magnitude ¢ desconhecida, a despeito da existéncia de pes-

quisas de vitimizagdo que buscam conhecer a magnitude dessas cifras.

4 A despeito dos avangos conquistados, ambas as fontes ainda apresentam problemas. No caso dos registros
de 6bito, a cobertura em todo o territorio brasileiro ainda nao ¢ universal. Ainda assim, essas informagdes,
dotadas de maior fidedignidade, tém sido utilizadas tanto por estudiosos no campo da saude publica (como
epidemiologistas) quanto por cientistas sociais, porque permitem tragar um perfil comparativo das vitimas
(por exemplo, a partir de séries historicas, identificar padrées de homicidios e de vitimas potenciais). Os
dados policiais, para serem completos ¢ permitirem maior rendimento de analises, dependem do prosse-
guimento das investigages policiais. Sabe-se, contudo, que ¢ enorme o gap entre o registro policial (BO)
¢ aabertura de inquérito policial (IP) para apuragdo dos fatos ¢ indiciamento de possiveis responsaveis por

crimes. Ver a respeito: Adorno e Pasinato (2010); Lima (2010).
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GRAFICO 1
Howmiciplos NAs AMERICAS E cARIBE. 2000-2005
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Fonte: Situacion de Salud en las Americas. Indicadores Basicos. www.paho.org

Nas Ameéricas em seu conjunto, a taxa média de homicidios no pe-
riodo foi de 17,8 por 100 mil habitantes. Acima dessa média encontra-
vam-se paises como Colémbia, El Salvador, Venezuela e Brasil (o quar-
to nesse ranking de taxas mais elevadas). Abaixo, destacam-se, dentre

@ outros, Canada, Estados Unidos, México, Argentina, Chile, Uruguai, @
Cuba. No Brasil, a taxa média no periodo foi de 31 homicidios por
100 mil habitantes, quase o dobro da taxa para as Américas em seu
conjunto. Essa comparagao, por mais simples que possa a primeira vis-
ta parecer, ja indica a natureza epidémica da violéncia fatal no Brasil.

No pais, a taxa de homicidio evoluiu de 9,8 ocorréncias por 100 mil
habitantes, em 1979, para pouco mais de 27 homicidios em 1998. Portan-
do, em duas décadas, triplicou o nimero de registros (cf. Cenepi/IBGE/
M]/Sanesp). Os mapas da violéncia tém procurado detalhar as caracte-
risticas desse crescimento. O ntimero absoluto de homicidios evoluiu de
40.507, em 1997, para 47.707, em 2007 (cf. SIM/SVS/MS, in: WAISEL-
FISZ, 2010). Trata-se, como aponta a mesma fonte, de um incremento
de 17,8%, embora ligeiramente inferior ao crescimento da populagao
brasileira no mesmo periodo (18,6%). Nesse mesmo periodo, a taxa
de homicidio por 100 mil habitantes, que era de 25,4, em 1997, cres-
ceu para 28,9 em 2003 (ponto mais elevado da curva) e retornou a
25,2 em 2007 (cf. SIM/SVS/MS, in: WAISELFISZ, 2010, p. 20).

A distribui¢ao regional desses registros revela enormes dispari-

dades, assim como mudangas acentuadas no ranking de estados mais
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violentos da federagao. Em 1997, o estado mais violento era o Rio de
Janeiro (58,8 homicidios por 100 mil habitantes), seguido do Espirito
Santos (50 homicidios/ 100 mil), Pernambuco (49,7 homicidios/ 100
mil) e Mato Grosso do Sul (37,4% homicidios/ 100 mil). O Estado de
Sdo Paulo, ocupava a quinta posigao (36,1 homicidios/ 100 mil).

Dez anos mais tarde, o ranking sofreu mudangas acentuadas. O Esta-
do de Alagoas que, no periodo anterior, estava em 11° posi¢ao (24,1 ho-
micidios/ 100 mil habitantes), galgou a primeira posi¢ao (59,6 homici-
dios/100 mil). O Estado do Espirito Santo manteve a segunda posigao,
e com taxa ainda maior (53,6 homicidios/ 100 mil). O mesmo ocorreu
com o Estado de Pernambuco, em terceira posi¢ao, também com taxa
ainda maior (53,1 homicidios/ 100 mil). O Estado do Rio de Janeiro
caiu da primeira para a quarta, com taxa de 40,1 homicidios/ 100 mil
habitantes. Destaca-se, além desses, o Estado do Para, que no inicio do
periodo ocupava a 20" posi¢ao (13,2 homicidios/100 mil habitantes);
no final do periodo, a taxa do Estado evoluiu para 30,4 homicidios/ 100
mil, correspondendo a sétima posi¢ao no ranking dos estados mais vio-

@ lentos. O mais surpreendente, porém, foi o que se passou no Estado de @
Sao Paulo. A taxa caiu para 15 homicidios/ 100 mil habitantes, vindo a
ocupar a 25" posi¢ao, apenas atras dos estados do Piaui e de Santa Ca-
tarina, ambos contudo com taxas crescentes entre os dois periodos (cf.
SIM/SVS/MS, in: WAISELFISZ, 2010, p. 22)*

Em S3o Paulo, a queda da taxa de homicidios surpreende tanto
no municipio da capital, como na regiao metropolitana e no interior
do Estado. O Grafico 2, reproduzido de estudo publicado em 2011
(PERES et al., 2011), ilustra o significado da queda apenas para o mu-
nicipio da capital. No periodo de 1996 a 2006, a queda foi de 68,8%,
considerada acentuada dados cenarios idénticos de queda, em perio-
dos imediatamente anteriores, como os que se verificaram nos Estados

Unidos e na Col6mbia, como tambeém se for comparada as tendéncias

5 Nao ¢ possivel, nos limites deste artigo, fazer uma anlise detalhada das principais descobertas obtidas pelos
mapas da violéncia e pelos estudos especializados, os quais apontam importantes questdes, tais como: redugao
das taxas nos municipios das capitais; redugao acentuada nas regies metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sio
Paulo, justamente aquelas que no decorrer da década de 90 representavam 40% de todos os homicidios do pais;
crescimento da vitimizagao entre criangas e adolescentes (0-19 anos), embora com acentuada queda na Regiao
Metropolitana de Sao Paulo. Na faixa etaria de 15-24 anos, a de maior incidéncia, a taxa evoluiu de 45,1 homi-
cidios/ 100 mil, em 1997, para 50,1 homicidios/ 100 mil em 1997. Portanto, no pais em seu conjunto, criangas,

adolescentes e jovens adultos permanecem as vitimas potenciais e preferenciais (WAISELFISZ, 2010).
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GRAFICO 2

MuniciPio bE SAo PAuLo. EVOLUGAO DA TAXA DE MORTALIDADE PADRONIZADA
POR IDADE, SEGUNDO CAUSA EXTERNA (POR 100 MIL HABITANTES). 1996-2008
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de queda verificadas em outras modalidades de mortalidade por cau-
sas externas, como os acidentes no transito, outras modalidades de
acidentes e suicidios.

O mesmo estudo revelou que a queda incidiu sobre as taxas de
todos os grupos ctarios, de homens ¢ mulheres, de vitimas negras e
brancas e de moradores em areas com diferentes graus de exclusio
social. No entanto, a queda foi mais intensa em grupos sociais deter-
minados: os homens, os jovens de 15-14 anos e de 25-34 anos, ¢ os
habitantes de areas de exclusao social® extrema ou alta. Alguns dados
ilustrativos: em 2001, a taxa de homicidios/ 100 mil habitantes nas
areas de extrema desigualdade era de 76,5; caiu para 15,81 em 2008.
Na éarea de alta exclusdo social, a taxa era de 51,36 homicidios/ 100
mil habitantes no inicio do mesmo periodo; reduziu-se para 14,53 no
final do periodo considerado. Mais significativo ¢ verificar que as que-
das foram elevadas nos estratos etarios de 15-24 anos, habitantes das
arcas de extrema exclusao (83,2%) e alta exclusdo social (76,3%).
Embora ainda possam ser consideradas preliminares, as analises ja in-
dicam que as quedas tém favorecido justamente os grupos sociais mais
vulneraveis a violéncia fatal. Sugerem, tambem, forte associagao entre
a queda dos homicidios e as mudangas recentes na economia brasileira,
um tema a merecer analises mais acuradas.

6 A metodologia utilizada (critérios e procedimentos) na defini¢ao das areas de exclusio encontra-se detalha-

da no estudo referido (Peres et al., 2011).
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A despeito desse cenario de queda acentuada das taxas de homicidio,
outras modalidades de violéncia permanecem com taxas elevadas, como
os crimes contra o patriménio. Na capital do Estado, as taxas evoluiram
de 2.532,21 ocorréncias/ 100 mil habitantes, em 1996, para 3.594,62
ocorréncias em 2008. As tendéncias foram semelhantes para a Regiao
Metropolitana de Sao Paulo, para as cidades do interior e para este Esta-
do da Federagao. Dentre os crimes contra o patriménio, os roubos mais
do que dobraram no periodo. Evoluiram de 636,33 ocorréncias/ 100
mil habitantes (1996) para 1.330,62 ocorréncias (2008). O roubo de ve-
iculos conheceu destacada elevagao nos anos de 1999 ¢ 2000, em seguida
experimentaram declinio. No entanto, retornaram em 2008 a0 mesmo
patamar (288,94 ocorréncias/ 100 mil habitantes) em que se encontra-
vam no periodo inicial (289,84 ocorréncias/ 100 mil habitantes).

Trata-se ainda de taxas elevadas. Estudo de 2010 revelou o quanto
o roubo a banco tem-se caracterizado como modalidade organizada,
com redes atuando por todo o pais, com clara divisio de trabalho e
terceirizagao de algumas operagées, com hierarquias claramente defi-

@ nidas, tudo convergindo para um empreendimento de tipo empresa- @
rial (AQUINO, 2010).

As taxas de furto também mais do que dobraram na capital: em
1996, foram registradas 792,34 ocorréncias/ 100 mil habitantes; no
ano de 2008, a taxa foi de 1.806,34 ocorréncias. Por sua vez, o roubo
seguido de morte, conhecido como latrocinio, revelou queda, acom-
panhando as mesmas tendéncias de queda verificadas nas taxas de ho-
micidios (em 1996, 2,51 ocorréncias/ 100 mil habitantes; no final do
periodo, 0,63 ocorréncia). Quanto a extorsio mediante sequestro,
crime muito relatado pela imprensa, as taxas evoluiram de 0,13 para
0,25 ocorréncia/ 100 mil habitantes, entre 1997 ¢ 2008. Embora esses
dados sejam de confiabilidade relativa, ainda assim revelam que os nt-
meros mais do que dobraram (cf. SEADE, varios anos).

As taxas de estupros mantiveram discreta evolugao no periodo. No
ano de 1996, foram registradas 18,93 ocorréncias/ 100 mil habitantes,
em 1996; evoluiram para 23,59 ocorréncias/ 100 mil, em 2003 (a maior
taxa no periodo considerado); retornaram ao patamar inicial, com o re-
gistro de 18,09 ocorréncias/ 100 mil em 2008. Trata-se, contudo, de

uma modalidade de crime cujas taxas dificilmente refletem o volume de
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casos, pois que o registro policial depende da disposi¢ao e vontade da vi-
tima em denuncia-lo. Sabe-se, por varios estudos, que constrangimentos
de varias espécies impedem que a maior parte das vitimas demonstrem
essa disposi¢ao ou vontade (cf. SEADE, varios anos).

Por fim, os crimes relacionados com entorpecentes tém destacado
papel na composigao desse quadro que retrata a evolugio da violéncia
e dos crimes, no Brasil, no Estado de Sao Paulo e especialmente na
capital. Nesta, as taxas de ocorréncias envolvendo entorpecentes evo-
luiram de 33,80/100 mil habitantes, em 1996, para 60,62/100 mil,
em 2008. Portanto, quase dobraram. Tendéncias semelhantes podem
ser observadas na regido metropolitana e no interior do Estado. Na
regidao metropolitana, no periodo considerado, as taxas sobre 100 mil
habitantes evoluiram de 17,39 para 47,31, aumento portanto maior
do que o verificado na capital. No interior, evoluiram de 76,75 ocor-
réncias/ 100 mil habitantes para 131,99, em 1996 e 2008, respectiva-
mente. Trata-se de uma taxa bem acima da média para o Estado em seu
conjunto (52,78 ¢ 94,99 ocorréncias/ 100 mil habitantes, respectiva-

@ mente em 1996 e 2008) (cf. SEADE, varios anos). @

Em particular, esses nimeros parecem indicar que o crime esta mi-
grando das regides metropolitanas, como Sao Paulo ¢ Rio de Janeiro, para
o interior e, sobretudo, para os estados de fronteira, do norte ao sul. De
qualquer modo, ¢ bem provavel que tais nimeros estejam revelando ape-
nas uma parte do consumo e do comercio ilegal de drogas, ja que tais
ocorréncias dependem de circunstancias determinadas, como dentncias,
flagrantes efetuados pela policia, maior ou menor disposigao do aparelho
repressivo para conter tais crimes, politicas de seguranga conjunturais.

Além desses dados, seria necessario ainda considerar uma série
de outros fatos que frequentemente ndo comparecem nas estatisti-
cas oficiais ou, quando comparecem, sao classificados como homici-
dios, latrocinios, extorsio mediante sequestro. Paradoxalmente, os
avangos da democracia no Brasil tém ocorrido em paralelo a graves
violagdes dos direitos humanos. Ao crime tem-se associado a agdo
de justiceiros e esquadrdes da morte, muitos dos quais compostos
por pessoas civis e policiais (militares e civis). Linchamentos, que
sempre existiram na sociedade brasileira, comegaram a ocorrer com

maior frequéncia, sobretudo nas capitais de Sao Paulo e Salvador,
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concorrendo para que praticas de justi¢a popular, e rusticas, venham
a ocupar o espago deixado em aberto pelas instituigbes oficiais de
aplicagao das leis e distribui¢ao de justica.

Nesse cenario, seria ainda necessario acrescentar os conflitos nas
relagBes interpessoais ¢ intersubjetivas. Ao longo das trés tltimas de-
cadas, a familia se mostrou um ambiente institucional perigoso para as
mulheres e para as criangas. Espancamento e assassinato de mulheres
por seus esposos, companheiros e namorados ganharam visibilidade pu-
blica e despertaram a atengao dos movimentos feministas, o que contri-
buiu para colocar a violéncia de género e contra as mulheres na agen-
da das reivindicagdes por protegio de direitos. Igualmente, criangas e
adolescentes tém atraido a atengao, seja como vitimas da violéncia seja
como agressores. Nessa mesma diregdo, estudos sobre violéncia contra
homens ¢ mulheres negras tém demonstrado que negros siao propor-
cionalmente mais vitimas da violéncia fatal, mais vitimas do arbitrio
policial e encontram mais dificuldades para exercer o direito de defesa
quando acusados de crimes, a par de preteridos no mercado e nas poli-

@ ticas publicas, se comparados aos brancos. Homofobia, trago perverso @
da cultura machista, tem igualmente concorrido para a morte de ho-
mossexuais. Todos esses fatos revelam o quanto o tecido social esta sen-
sivel a solugdo de conflitos mediante apelo recorrente a violéncia. Nao
raro, tais conflitos convergem muito rapidamente para desfechos fatais,
em especial se os contendores tiverem acesso facil a armas de fogo ou

se habituados a confrontos fisicos como demonstracao de virilidade.

Possiveis explicagdes e as respostas do Estado

Nesse contexto de mudangas nos padrées de violéncia e crimina-
lidade, a sociedade brasileira assistiu impassivel a chegada do crime

organizado’ entre as classes populares, notadamente em torno do

7 Nao ha consenso entre pesquisadores brasileiros a respeito da aplicagio do conceito de crime organizado as
atividades relacionadas ou conexas com o chamado crime-negocio (comeércio ilegal de drogas, de armas, de
mercadorias roubadas ou fraudadas). Certamente, as caracteristicas apontadas pela literatura especializada,
sobretudo anglo-saxd, em torno do crime organizado nas cidades americanas, sobretudo Chicago ¢ Nova
York, bem como o fenémeno das mafias italianas ndo parecem ter correspondéncia com as caracteristicas
apontadas nos estudos brasileiros. Ainda assim, nao ha como deixar de reconhecer formas organizadas de ati-
vidades, orientadas por regras ¢ comandos centralizados. Talvez, um dos exemplos mais significativos tenha

sido a emergéncia do PCC (Primeiro Comando da Capital), em Sao Paulo, em meados da década de 1980.
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trafico e comeércio ilegal de drogas, tema originalmente explorado
pela antropologa Alba Zaluar. Sua longa e copiosa etnografia sobre
bairros populares no Rio de Janeiro, cujos resultados foram publica-
dos no Brasil e no exterior, demonstrou o quanto essa modalidade de
crime e violéncia desarticulou tradicionais vinculos nas comunidades
e bairros populares, ao reordenar condigbes e modos de vida com
o mercado de armas, com a venda de protegao e com a corrupgio
policial. Mais do que isto, atraiu jovens oferecendo-lhes oportunida-
de de comando nesse mercado, a0 mesmo tempo em que instituiu
confrontos alimentados pelo etos guerreiro e pelo machismo. Zaluar
(2004) sugeriu, pela primeira vez, as conexées entre o crescimento
do ntimero de mortes de adolescentes e jovens adultos e a guerra
pelo controle do trafico.
Outro pesquisador, Michel Misse, vem explorando os vinculos en-
tre o mercado ilegal (que oferece bens econémicos ilicitos) e o mer-
cado politico (que oferece facilidades e favores), em cuja origem se
encontram os conflitos entre traficantes, milicias (policiamento priva-
@ do) e policia (MISSE, 2006). E esse jogo entre ambos os mercados que @
teria aberto possibilidades para a instalagao e expansao do mercado
local de drogas entre as classes populares. E ele também que explica
as sucessivas mudangas pelas quais esse comércio ilegal passou e vem
passando, no Rio de Janeiro, desde o jogo do bicho (mercado ilicito
mais importante, tradicional e poderoso), chegando ao “movimento”
(instalagdo e expansao do mercado local de drogas) e a constitui¢ao de
redes (“comandos”) compostas pelos gerentes do varejo. Esse processo
de “oligopolizagao” das vendas nas ctpulas resultou em conflitos mor-
tais entre quadrilhas e entre essas e as policias. Mais recentemente, o
papel dos “comandos” tem declinado. Em contrapartida, tem aumen-
tado o ntimero de assaltos (migragao de jovens para o roubo nas ruas),
a0 mesmo tempo em que grupos organizados de policiais (milicias)
invadiram morros, instalaram-se como novos “donos” de partes do
territorio urbano das favelas ¢ expulsaram grupos remanescentes de
traficantes. Em nome da oferta privada de seguranca local, passaram a
cobrar contribui¢des compulsorias sob pena de represalias e a explorar
negocios ilicitos (servigos clandestinos de televisao a cabo, distribui¢ao

de gas, transporte coletivo, cobranga de pedagios).
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Estudos sobre a presenca do narcotrafico em outras regides do pais
tém sugerido o quanto as particularidades locais influenciam as rela-
¢bes entre esses mercados e os padroes de inseguranga local. Em Sao
Paulo, ndo tem sido diferente com o surgimento do crime organizado,
altamente centralizado e hierarquizado, controlado a partir das prisoes
e se irradiando pelos bairros populares e com o concurso de pistolei-
ros profissionais. Entre 12 e 20 de maio de 2006, 439 pessoas foram
mortas por armas de fogo, no Estado de Sao Paulo. Comparativamente
aos dados de igual periodo em anos anteriores, bem como as semanas
anteriores e posteriores a esse periodo, o volume de mortes ¢ bastante
elevado, sugerindo um cenario de excepcionalidade. Essas mortes fo-
ram acompanhadas de ondas de violéncia, como rebelides em 73 presi-
dios do Estado, agressdes e ataques contra agentes publicos, sobretudo
policiais ¢ agentes penitenciarios; contra civis; contra prédios priva-
dos, como bancos, e préedios publicos, como postos policiais; além de
incéndios de veiculos de transporte publico, como énibus.

O mais surpreendente foi a paralisagdo temporaria das atividades

@ na maior cidade do pais, Sao Paulo, contribuindo, com impressionan- @
te rapidez, para exacerbar sentimentos de medo ¢ inseguranga que
ha muito se encontram disseminados entre seus habitantes. Logo, as
ondas de violéncia foram associadas a agdo do crime organizado, mais
particularmente do chamado Primeiro Comando da Capital (PCC),
cujo centro irradiador sao as prisdes que compdem o sistema peniten-
ciario paulista. Embora tenha havido trégua apos os dias que se segui-
ram a 20 de maio, as agdes persistiram at¢ meados do més de agosto,
culminando com o sequestro de um jornalista da mais importante rede
de telecomunicag¢es do pais —a Rede Globo —, cuja liberdade foi ob-
tida ap6s o atendimento de uma das exigéncias dos sequestradores: a
transmissao, pela rede, de um comunicado de cerca de trés minutos
subscrito pelo PCC.

E curioso observar, contudo, que essa explosao de violéncia urba-
na, acentuando o panico nas cidades e a inseguranga entre os cidadaos,
ocorreu justamente em um periodo de queda das taxas de homicidio,
em particular no Estado de Sdo Paulo — o mais rico e desenvolvido
da federa¢io —, bem como no contexto de crescentes investimentos

em seguranga publica e de formulagdo de politicas governamentais em
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nivel federal, visando ao controle legal do crime e da violéncia, jamais
antes tentadas sequer pelos governos da ditadura militar.

A expansio do crime organizado se alimenta ainda do envolvi-
mento de segmentos da classe média ¢ mesmo de elevados estratos
socioeconomicos nas atividades conexas, como lavagem de dinheiro,
fraudes bancarias, corrupgao de autoridades e governantes. E cada
vez mais irrecusavel o circuito monetario produzido pelo comércio
¢ atividades ilegais. A renda gerada financia protegao social para mo-
radores nos bairros onde o trafico se instala, colabora na urbanizacio
local e até mesmo na melhoria das instalagées de lazer e de segu-
ranga, apoia campanhas de politicos a cargos publicos ¢ influencia a
implementagao de politicas urbanas. Rompem-se as fronteiras entre
o legal e o ilegal.

A resposta do Estado brasileiro tem sido caracterizada por ambi-
valéncia, ora legislando ¢ apostando em politicas do tipo “mao dura”
ou tolerancia zero, ora em politicas “liberais” e inscritas no territo-
rio dos direitos humanos, priorizando a humanizagao do tratamento

@ penal e focalizando a protegao dos direitos de grupos determinados @
(mulheres, criangas, negros, idosos). Oscila entre lei ¢ ordem, de
um lado; e, de outro, programas de direitos humanos. Convocados
a combater o crime a qualquer custo, policiais, recorreram ao uso
abusivo da forga. As policias continuam subindo os morros ou en-
trando arbitrariamente nas habitagdes populares a procura de ban-
didos, matando suspeitos inclusive sem qualquer historico criminal.
Mesmo quando atiram em criminosos, o fazem as margens da lei, ja
que a Constituigao brasileira prevée a garantia de defesa legal a quem
quer que esteja sendo incriminado ou julgado. Alem do mais, ndo
ha pena de morte prevista nas leis penais. Os autores dessa violén-
cia institucional raramente sao penalmente responsabilizados, tam-
pouco ha prestagao de contas a sociedade a respeito dos ganhos em
termos de seguranga ptblica com tais politicas. O Grafico 3 ilustra
esse fendmeno.

Na capital, essas mortes cafram pela metade ao longo de 1996 e
2008. Foram de 0,19 para 0,08 ocorréncia/100 mil habitantes. No
entanto, cresceram na regiao metropolitana, de 0,03 ocorréncia, em
1997, para 0,12 ocorréncia/ 100 mil habitantes em 2008. No interior
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GRAFICO 3
Estapo be SAo PauLo. EVOLUGAO DAS TAXAS DE MORTOS EM CONFRONTO COM A
POLICIA CIVIL, POR 100 MmiL HABITANTES. 1996-2008
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do Estado nao foi diferente, embora o crescimento tenha sido mais
discreto: de 0,12 ocorréncia/ 100 mil habitantes em 1996, para 0,16
em 2008. A tendéncia verificada no Estado de Sdo Paulo, no conjunto,
foi no sentido de elevar-se o ntimero de registros. Subiram de 0,14
ocorréncia/ 100 mil habitantes para 0,33 em 2008 — isto ¢, dobraram
ao longo do periodo considerado.

A despeito do enorme crescimento das ocorréncias policiais desde
o inicio dos anos 70 do s¢culo passado, poucos crimes sao investigados
e punidos. Sio recorrentes sentimentos coletivos, registrados em son-
dagens de opinido, segundo 0s quais os crimes cresceram, tornaram-se
mais violentos e nao sao punidos. Ao mesmo tempo, ¢ for¢oso reco-
nhecer a mobilizagdo da sociedade civil visando nao apenas a denunciar
casos de graves violagoes de direitos humanos, corrupgao, arbitrarie-
dades de toda sorte, como também a propor programas de agdo que
incluem campanhas de esclarecimento, parcerias entre organizagGes
governamentais € nao governamentais, assisténcia as vitimas.

Contudo, nao ¢ correto dizer que nada mudou no campo da se-
guranga publica desde o Gltimo quartel do século 20. Presses da so-
ciedade civil organizada, em especial dos formadores de opinido, de
movimentos de defesa de direitos, de partidos politicos, de estudio-
sos e especialistas em torno de universidades e centros de pesquisa
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caminharam no sentido de promover mudangas nas politicas publicas
de seguranga. Nao ¢ possivel nos limites deste texto promover uma
analise exaustiva de todos os programas em curso e de seus resultados.
Porém, para finalizar, convém destacar algumas iniciativas que sinali-
zam para mudangas, conquanto seus efeitos e consequéncias ainda nao
possam ser claramente examinados, analisados e criticados.

De inicio, duas breves observagdes. E corrente na literatura brasi-
leira especializada no estudo do crime e da violéncia no Brasil (ADOR-
NO e BARREIRA, 2010) a percep¢ao de que nunca teria havido nessa
sociedade, mesmo a partir de sua existéncia como sociedade-estado
independente e republicana, o monopoélio estatal da violéncia. Em di-
ferentes momentos da historia social e politica, o controle legal da
violéncia conviveu com a existéncia de grupos particulares armados,
com o uso arbitrario do poder coercitivo por forgas policiais e com a
existéncia do chamado crime organizado, nos dias atuais. Ainda que o
cenario brasileiro esteja muito longe do que se passou, por exemplo,
na Colémbia desde meados do século 20, ¢é inegavel que o monopo-

@ lio estatal da violéncia constitui um sério desafio ao controle legal da @
violéncia nessa sociedade. Uma segunda observagio diz respeito as
politicas de seguranga ptblica. Muitos suspeitam que nunca houve efe-
tivamente politicas ptblicas de seguranga, exceto recentemente. Suas
primeiras formulagdes datam da transigio do regime militar para a
democracia. Foram os governos democraticos que, preocupados com
as herangas autoritarias nas forgas policiais, cuidaram de introduzir re-
formas nas diretrizes impressas as agéncias policiais de forma a coibir
o uso abusivo da forga policial, por um lado, e a alcangar maior efi-
ciéncia institucional. Ainda que matéria sujeita a controvérsia, tudo
indica que a partir dos governos FHC e Lula da Silva politicas ptblicas
de seguranga tornaram-se materia do governo federal, para alem das
tradicionais praticas repressivas dos governos estaduais.

Eleito em outubro de 1993, o governo FHC (1994-2002) propos
redefinir os rumos do desenvolvimento no pais para a proxima gera-
¢ao. No ambito da seguranga publica, o programa de governo partiu
de um diagnostico do cenario de inseguranga no Brasil contemporaneo
para elaborar programa de governo cujo objetivo foi retomar o con-

trole da criminalidade mediante o respeito aos principios constitucio-
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nais, o rigoroso cumprimento das leis penais e o fortalecimento das
agéncias do sistema de seguranga e justiga. Em decorréncia, fixaram-se
quatro linhas de a¢do: a) cooperagao com os estados e municipios na
defesa da seguranga publica; b) justica mais rapida ¢ acessivel para to-
dos; c) reaparelhamento e reorganizagao dos 6rgaos federais de segu-
ranga e fiscalizagao; d) implementagdo e aperfeicoamento do sistema
penitenciario previsto na legislacao vigente. Cada uma dessas linhas de
orientagao vinha acompanhada de metas, dentre as quais o apoio aos
governos estaduais para a construgao, reforma, ampliagdo e reequipa-
mento de penitenciarias e estabelecimentos prisionais.

O governo Lula da Silva (2003-2006) ndo alterou substantivamen-
te esses propositos. Seu programa tambem investiu em lei e ordem,
prevendo medidas ndo muito distintas das do governo anterior. Po-
rém, procurou superar o que lhe parecia descompasso no governo
FHC: elevada capacidade propositiva e baixa capacidade de execugao.
A diferenca do governo anterior, propos-se a atuar em duas diregdes.
Em primeiro lugar, assumir uma fungio efetivamente coordenadora da

@ politica nacional de seguranga, imprimindo novos termos as relagoes @

entre governo federal e governos estaduais, frequentemente confliti-
vas em virtude da natureza do pacto federativo no Brasil®. Assim o fez,
por meio de convénios nos quais, em troca de financiamento e recur-
sos federais, os governos estaduais se comprometiam a adogdo de dire-
trizes nacionais para as politicas de seguranga publica. Dessa iniciativa,
resultou o Pronasci (Programa Nacional de Seguranga e Cidadania).
Em segundo lugar, pela maior presenga da sociedade civil organizada
nos conselhos encarregados da gestao de politicas setoriais.”’

Essas politicas tém sido acompanhadas de inimeros planos de agao
que incidem sobre a modernizagao das policias, inclusive novas diretri-
zes para o recrutamento e a selegdo de agentes policiais, para a forma-
¢ao e o aperfeicoamento profissionais, para a regulamentagao de a¢des

policiais (em especial, o uso da forga e a abordagem de grupos sociais

8 No Brasil, seguranga ptblica ¢ matéria dos governos estaduais, que dispdem de autonomia para organizar
suas forgas repressivas. Ao governo federal cabe tio somente reprimir os crimes de competéncia federal
(como o trafico internacional de drogas, por exemplo), mantendo, para isso, forgas civis — a policia federal,

nao militarizada — afetas a0 Ministério da Justica.

9 Esses dois paragrafos foram parcialmente extraidos de Adorno (2008).
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portadores de identidades e singularidades), condi¢bes materiais de
trabalho e de vida, controle das operagGes internas, aperfeicoamento
dos instrumentos de monitoramento de cenarios e situagdes, como
as estatisticas. Todas essas mudancas requerem permanente parceria
entre o governo federal e governos estaduais, o que, por sua vez, de-
manda negociagdes politicas regulares. Porém, até onde se sabe, nada
disso tem sido suficiente para romper o forte corporativismo que ain-
da domina as forgas policiais.

Mudangas nas politicas t¢ém exigido também mudangas legislativas,
cujos efeitos sdo bastante contraditorios. Ora atendem a pressées dos
setores mais conservadores da sociedade em direcao ao endurecimen-
to penal. Ora atendem aos setores mais liberais no sentido da promo-
¢ao de mudangas compativeis com os direitos humanos. No conjunto,
essas mudangas sio pouco permeaveis aos habitos profissionais e ocu-
pacionais dominantes nas agéncias encarregadas de aplicar lei ¢ or-
dem. Nesse dominio, o sistema de justiga penal, que inclui as agéncias
judiciais (como o Ministério Piblico e os tribunais de justica penal),

@ tem-se revelado os mais resistentes as mudangas. A justica permane- @
ce lenta, contribuindo para a percepgio coletiva de que, no Brasil, as
taxas de impunidade para os crimes sdo as mais elevadas. Nessa mes-
ma dire¢do, as politicas penitenciarias ndo tém logrado acompanhar as
exigéncias de modernizagdo de todo o sistema de seguranga publica e
justi¢a criminal. Os governos ainda estao refens da necessidade de sal-
dar seu passivo na area — isto ¢, expandir a oferta de vagas mediante a
construgio de novas penitenciarias (ja que o déficit permanece alto em
fungao do maior protagonismo do aparelho repressor em encarcerar
criminosos) e a criagdo de condi¢oes de controle de amplas massas car-
cerarias segundo padrées de respeito aos direitos do preso, consagra-
dos em convengdes internacionais das quais o Brasil ¢ signatario. No
mais, suspeita-se que essa politica venha contribuindo para expandir o
controle do crime organizado nas prisoes, como ocorreu no Estado de
S3o Paulo (ADORNO e SALLA, 2007; DIAS, 2011).

Tudo indica que estamos em fase de transi¢ao. O éxito de parte das
iniciativas depende do concurso de intimeras circunstancias, particu-
larmente da capacidade do poder publico para superar os desafios her-

dados do passado e, a0 mesmo tempo, para agir a partir da construgao
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de cenarios futuros e possiveis da evolugao do crime e da violéncia no
Brasil. Além de recursos (materiais e humanos) e técnicos (expertise,
equipamentos tecnologicos, mapeamento da distribui¢do das ocor-
réncias, inovagdes no policiamento), as politicas ptblicas de seguranga
tornam-se cada vez mais problemas politicos, que requerem o concur-
so de multiplos atores e permanentes negociagdes politicas em torno

de avangos conquistados e de retificagdes de caminhos.
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Viviane de Oliveira Cubas
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Universidade de Sao Paulo

Em 2008, o Nucleo de Estudos da Violéncia da Universidade de
Sdo Paulo (NEV/USP) e a Secretaria Especial dos Direitos Huma-
nos (SEDH) estabeleceram convénio dentro do Programa de Apoio
Institucional as Ouvidorias de Policia e Policiamento Comunitario
(POPC) da referida secretaria, financiado pela Unido Europeia. Nes-
se convénio, o NEV ficou responsavel pelo desenvolvimento de uma
metodologia de registro e analise dos casos de letalidade em agoes

@ policiais, das providéncias adotadas e dos resultados obtidos pelas po- @
licias e governos em relagdo ao problema, metodologia essa a ser uti-
lizada pelas ouvidorias de policia do pais. Para essa tarefa, a equipe de
pesquisa visitou as entdo 14 ouvidorias de policia existentes no pais e
realizou um diagnostico da situagdo desses orgaos, considerando desde
aspectos estruturais até seus procedimentos de trabalho. Neste texto,
apresentam-se os resultados desse balango.

As ouvidorias de policia, 6rgaos de controle externo das policias,
tém como missdo contribuir para o aperfeicoamento da qualidade dos
servigos de seguranga publica prestados pelas policias, particularmen-
te mediante a adequagdo das praticas e agdes policiais as normas na-
cionais e internacionais de prote¢ao dos direitos humanos. Funcionam
como ombudsman da seguranca publica e, em seu modelo ideal, sdo di-
rigidas por um representante da sociedade civil que realiza o monito-
ramento das atividades da policia. Dentre suas fungdes, estao receber
as queixas, acompanhar os procedimentos instaurados pelas policias,
monitorar as politicas de seguranga publica e, em alguns paises, até

mesmo investigar, com peritos proprios, casos de letalidade policial.
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A letalidade policial, entendida aqui como as mortes resultantes de
agoes policiais, ¢ um dos principais aspectos a serem trabalhados pelas
ouvidorias de policia. A discussao sobre letalidade em agdes policiais
esta presente nos debates sobre a democratizagio brasileira, melhoria
da seguranca publica, particularmente, melhoria da qualidade dos ser-
vicos prestados pelas policias, e 0 aumento da confianga da sociedade
nas policias.

O grande ntimero de vitimas nas agdes policiais ¢ frequentemen-
te apontado como um dos indicadores da fragilidade da democracia
no Brasil e de suas policias que, ndo obstante os avangos alcangados
desde a transigdo para a ordem democratica, ndo lograram romper
com padroes institucionais autoritarios que enfraquecem as garantias
dos direitos de cidadania. As recorrentes praticas policiais arbitrarias,
abusivas ou claramente ilegais, na maioria das vezes contra populagoes
pobres, jovens e moradores das periferias, parecem revelar um padrao
de violéncia institucional que nao foi interrompido na democracia,
apesar das garantias introduzidas pela Constituigio de 1988 no campo

@ dos direitos civis. Ainda hoje, essas praticas representam um desafio as @
novas democracias e a reestruturagao de suas forgas policiais, no senti-
do de transforma-las, de forgas usadas para manter uma ordem politica
especifica, em instituigdo garantidora dos direitos dos cidadaos. Todo
esse debate tem resultado na multiplicagdo dos orgaos de controle da
policia no Brasil e em diversos paises do mundo.

Atualmente, 17 estados brasileiros possuem ouvidorias de policia'.
Entretanto, boa parte delas ndo contam com condigoes adequadas para
funcionar. Além da caréncia de recursos materiais e humanos, nao ha
padronizacio de procedimentos de trabalho comuns a todas elas, so-
bretudo no que se refere a letalidade em agGes policiais. Isso se aplica
aos indicadores utilizados, as fontes de informages, a periodicidade
e frequéncia com que tém acesso aos casos, dentre outros procedi-
mentos. Outra dificuldade enfrentada por algumas dessas ouvidorias

¢ a falta de respaldo dos governos dos respectivos estados, que acaba

1 Sdo Paulo (1995), Para (1996), Minas Gerais (1997), Espirito Santo (1998), Rio Grande do Sul ¢ Rio de Janei-
ro (1999), Parana, Mato Grosso, Rio Grande do Norte e Pernambuco (2000), Goias (2002), Santa Catarina
(2003), Bahia (2004), Ceara (2007), Maranhdo, Paraiba ¢ Amazonas (2008). As tltimas trés ouvidorias nao

fizeram parte do projeto NEV porque estavam sendo implementadas durante o desenvolvimento da pesquisa.
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afetando a legitimidade e limitando a capacidade de atuagao das ouvi-
dorias, uma vez que sio dependentes desses governos, para recursos
humanos e materiais.

O desenvolvimento da referida metodologia teve como objetivo
criar um método padronizado para coleta e analise de informagoes,
que permitisse superar parte desses obstaculos e assegurasse a coleta
sistematica de informagdes, a possibilidade de comparagdo dos dados
ao longo do tempo, ¢ que diminuisse a sempre possivel contaminagao
dos dados pelos valores ou crengas de quem os coleta, e o risco de os
coletores manifestarem tendéncias contra ou a favor das forgas policiais.

Os procedimentos de trabalho consistiram, inicialmente, na elabora-
¢ao do panorama geral e em analises do perfil das ouvidorias em 2008,
da perspectiva dessas ouvidorias para fazer o controle externo das po-
licias e monitorar os casos de letalidade nas agoes policiais. Para isso, a
equipe de pesquisa NEV/USP visitou cada uma das 14 ouvidorias entao
existentes, tomou conhecimento dos seus procedimentos e rotinas, as-
pectos estruturais e de gestdo, entrevistou ouvidores e funcionarios. A

@ partir desse levantamento, e de pesquisa na literatura nacional e inter- @

nacional, foi desenvolvida a metodologia a ser utilizada pelas ouvidorias.

Breve historico sobre o controle externo

Os primeiros 6rgaos de controle externo da policia surgiram na
deécada de 1950 nos Estados Unidos como resultado da pressio exer-
cida por grupos da sociedade civil, em busca de resposta as queixas
registradas contra policiais. Os diversos conflitos entre policiais ¢ ma-
nifestantes durante os protestos politicos por direitos civis na década
seguinte intensificaram a reivindicagdo por canais que atendessem as
reclamagbes da populagio contra a conduta de policiais e que cobras-
sem providéncia contra abusos. Desde entdo, criaram-se varias formas
de controle externo, com a participagao da sociedade civil. Inicial-
mente, o controle externo tinha como foco a puni¢ao das mas con-
dutas policiais; posteriormente, essa atividade se tornou muito mais
abrangente ¢ passou a ter o objetivo nao apenas de punir, mas de garan-
tir maxima conformidade da atividade policial com os requerimentos

legais ¢ as politicas estabelecidas.
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No Brasil, as questoes relacionadas as policias e suas formas de
controle foram definidas, no governo democratico, pela Constituigao
de 1988. A partir dela, foi estabelecida a autonomia dos estados da
Unido para a administragao da seguranga piblica em seu territorio e
o modelo de policiamento a ser observado. Como resultado, cada um
dos estados possui duas forgas policiais: a Policia Civil, responsavel
pelo registro de ocorréncias, investigagdo dos crimes, emissao de do-
cumentos e execugao de decisoes judiciais (mandados de prisao, de
busca e apreensdo), e a Policia Militar, corporacio fardada, respon-
savel pelo policiamento ostensivo. Cada uma delas tem seus proprios
regimentos, processos de selegdo, treinamento, hierarquias, codigos
disciplinares e instancias de julgamento.

Ambas estao submetidas a duas formas de controle. O controle in-
terno, efetuado pelos proprios membros da institui¢ao, por meio de
um 6rgao especifico denominado Corregedoria, sendo que cada uma
das policias possui a sua propria Corregedoria. O controle externo, efe-
tuado pelos Ministérios Plblicos estaduais conforme o estabelecido

@ pela Constituigdo de 1988. As ouvidorias de policia sao um tipo de @
controle externo que, em razao da autonomia dos estados, fica a crite-
rio dos governos a sua implementagdo ou nao’.

A primeira ouvidoria brasileira foi criada por decreto do governa-
dor do Estado de Sao Paulo, Mario Covas, em 1995, no seu primeiro dia
de governo. Sua criagdo foi estimulada por uma série de fatores, dentre
os quais a presenca de grupos atuantes da sociedade civil que desde o
“caso Carandiru” ja pressionavam o governo para que empreendesse
reformas nas policias e criasse controles externos. Dois anos depois,
em mar¢o de 1997, ap6s o “caso Diadema”, em que policiais foram
filmados extorquindo e torturando pessoas, a ouvidoria e os grupos da
sociedade civil conseguiram novo apoio politico para fazer aprovar a lei
que regulamentava essa ouvidoria de policia. Essa estratégia garantia a
existéncia do orgao, independente da disposi¢ao politica de governos

futuros, favoravel ou desfavoravel a a¢do das ouvidorias. A ouvidoria de

2 Considerando ainda uma defini¢ao mais abrangente de controle externo, podem ser incluidos aqui outras
instituigdes (tais como a imprensa) e grupos da sociedade civil entre outros, porém somente os grupos
especializados dos Ministérios Pablicos estaduais, os relatorios elaborados por observadores internacionais

e as ouvidorias de policia s3o formas de controle que atuam exclusivamente sobre a atividade da policia.
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Sdo Paulo foi o ponto de partida para a criagao das demais ouvidorias
brasileiras, algumas motivadas pela participagao da sociedade civil, ou-
tras por incentivos do governo federal.

Varias foram as agdes nesse sentido. Os Programas Nacionais de Di-
reitos Humanos, o Plano Nacional de Educagiao em Direitos Humanos
e o Plano Nacional de Seguranga Publica apéiam programas de redugao
da letalidade, a criagao de ouvidorias e a modernizagao daquelas ja exis-
tentes. Outra agdo do governo federal foi criar, em 1999, no ambito
do Ministério da Justi¢a, o Forum Nacional de Ouvidores de Policia,
posteriormente transferido para o ambito da atual Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica. O Forum ¢ presidindo por um
ouvidor de policia, realiza reunies periodicas e seu objetivo ¢, dentre
outros, oferecer sugestoes para o aperfeigoamento institucional, tanto
das proprias ouvidorias quanto das forgas policiais. Em sua primeira
reunido, realizada em agosto de 1999, o Forum elaborou uma carta de
recomendagbes gerais para a criagdo das ouvidorias no pais, em que se
enfatizavam os critérios de autonomia administrativa e independéncia

@ das corporagoes policiais para esses 6rgaos. @

Apesar dos esforgos, varios estados ainda nao implementaram
ouvidorias de policia; dentre as existentes, ¢ possivel identificar uma
grande heterogeneidade quanto a autonomia e independéncia das va-
rias ouvidorias, aspectos estruturais e aspectos de gestao, o que, con-
sequentemente, contribui para que essas agéncias apresentem atuagao

e resultados bastante distintos.

Autonomia e independéncia

A autonomia ¢ independéncia em relagdao aos orgaos que ira fis-
calizar ¢ uma das premissas basicas de uma agéncia de controle. Em
2008, das 14 ouvidorias: oito estavam regulamentadas por lei; trés por
decreto; duas por lei e decreto; e uma ndo apresentava nenhum em-
basamento legal. Ouvidorias regulamentadas por lei sao mais estaveis,
uma vez que nao ficam vulneraveis as mudangas de governo. Contudo,
se essa lei ndo contemplar as garantias minimas necessarias, como nt-
mero de funcionarios, estrutura fisica, dentre outros, a existéncia da

ouvidoria fica garantida, mas ndo sao asseguradas condi¢des minimas
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para que funcione. Da mesma forma, a subordinagao desses 6rgaos
as Secretarias de Seguranga ¢ outro aspecto que impde alguns limites
a capacidade de contestagao dos ouvidores. Dentre as 14 ouvidorias,
apenas uma delas ndo se encontrava atrelada a essa secretaria.

Outro aspecto que merece destaque ¢ a escolha do ouvidor e os
requisitos para o ocupante do cargo. Das 14 ouvidorias, somente nove
delas possuiam impedimentos formais para que o cargo de ouvidor
fosse ocupado por pessoa que nao possuisse nenhum vinculo, atual
ou anterior, com as forgas policiais. Por mais contraditorio que seja a
propria defini¢ao de controle externo, ouvidorias que ndo contavam
com esse dispositivo tiveram ou tinham policiais ou ex-policiais no
comando de suas atividades, fator que pode comprometer seriamen-
te a credibilidade da agéncia perante a populagiao. Somente em cinco
outras ouvidorias ha a participagao de membros da sociedade civil no
processo de escolha do ouvidor, o que parece ter forte influéncia no
perfil escolhido.

Considerando ainda que um dos principais problemas das policias

@ brasileiras € a alta letalidade em suas a¢des, o trabalho das ouvidorias @
ficava bastante comprometido, uma vez que apenas trés ouvidorias ti-
nham acesso automatico aos casos de letalidade, via registros das pro-
prias policias. As demais que quisessem fazer monitoramento desses
casos era necessario recorrer a outras fontes, como jornais impressos,
grupos da sociedade civil ou trabalhar apenas com as dentincias enca-
minhadas a elas. Como resultado, poucas ouvidorias conseguiam fazer

um acompanhamento minimo desses casos.

Aspectos estruturais

Os recursos humanos e materiais também sdo aspectos impor-
tantes que podem influenciar a eficiéncia das ouvidorias. Em 2008,
quatro ouvidorias ainda ocupavam instalagdes compartilhadas com as
proprias secretarias de seguranga ou mesmo corporagdes policiais,
um fator que pode desencorajar as pessoas a buscarem a ouvidoria

. R 1
como canal para dentincias. Em trés ouvidorias, o controle do acesso
na portaria ¢ feito por policiais, mediante a apresentagao de docu-

mento de identificacao.
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Em nenhuma ouvidoria ha processos bem definidos de selegao de
seus recursos humanos. Algumas ouvidorias contam com funcionarios
antigos, que conhecem muito bem as rotinas e os procedimentos do
trabalho. O conhecimento adquirido por eles ¢ resultado do tempo em
que estao na ouvidoria e de interesses pessoais em se aperfeicoar em
sua atividade, e ndo consequéncia de um processo sistematico de for-
magao ou capacitagao dessas pessoas. Ha uma instabilidade de funcio-
narios, pois varios deles sdo indicados politicamente ou sdo transferi-
dos de outros setores do servigo plblico sem terem, necessariamente,
alguma identificagdo com as atividades da ouvidoria.

Do mesmo modo, ndo ha nenhum treinamento ou capacitagao para
novos ou antigos funcionarios. Os funcionarios possuem as formagoes
mais diversas ¢ quando chegam a ouvidoria sao orientados pelos fun-
cionarios mais antigos ou, em alguns casos, pelos proprios ouvidores.
As capacitagbes e palestras, quando ocorrem, normalmente sao dire-
cionadas apenas aos ouvidores que dificilmente repassam as informa-
coes obtidas nesses eventos aos seus funcionarios.

@ Apesar de, na maioria das ouvidorias, haver computadores em @
quantidade compativel com as equipes de trabalho, parte desses equi-
pamentos estava obsoleta ou nao contava com acesso a internet. Ape—
nas cinco ouvidorias possufam software préprio para o registro e acom-
panhamento dos casos trabalhados; nas demais, o controle era feito em
programas comuns para edi¢ao de texto e planilhas.

A disponibilidade de canais acessiveis e gratuitos de comunica-
¢do com as ouvidorias ¢ um aspecto fundamental se considerarmos
que todas elas estao instaladas nas capitais e nao possuem nenhum
representante local para atender aos cidadaos dos outros municipios.
Apesar da atribui¢ao de atender aos casos de todo o estado, apenas
a metade das ouvidorias (sete) dispunham de linha 0800 disponivel
para o recebimento de dentncias. Na auséncia desse recurso, as de-
nuncias poderiam ser feitas por carta, correio eletronico ou por li-
gacao custeada pelo denunciante. Uma ouvidoria tinha adotado uma
alternativa a ligagdo gratuita. Por iniciativa do proprio ouvidor, foi
estabelecido um convénio com os Correios para disponibilizar cartas
pré-pagas nas agéncias do interior do Estado, destinadas ao envio de

dentincias a ouvidoria.
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Em 2008, apesar dos avangos no acesso a internet, apenas seis ou-
vidorias possulam paginas proprias. Somente cinco ouvidorias tinham
suas informagoes apresentadas nos sites das secretarias de seguranga
de seus respectivos estados; e em apenas uma corporagao policial foi
possivel encontrar, em seu website, o atalho para a pagina da ouvidoria

de polfcia.

Aspectos de gestao

De maneira geral, as atividades da ouvidoria sao determinadas con-
forme o perfil do ouvidor: ouvidores mais acostumados a militancia
imp&em um ritmo mais proativo as ouvidorias, enquanto que os ou-
vidores menos combativos desenvolvem um trabalho mais moderado,
muitas vezes se limitando ao registro das dentincias que chegam ao
orgao.

Quanto aos procedimentos em relagao aos casos trabalhados pelas
ouvidorias, metade delas limitava suas agoes ao registro do caso e seu
posterior encaminhamento a Corregedoria de Policia ou ao Ministério

@ Puablico. Feito o encaminhamento, a cobranga por respostas para os @
casos nao era a regra. Em varias situagdes, eram expedidas apenas res-
postas padronizadas aos cidaddos que buscavam a ouvidoria, indicando
que a reclamagdo havia sido encaminhada as instancias devidas. Ouvi-
dorias que exerciam algum acompanhamento dos casos monitoravam
o andamento das investigagGes até a fase judicial.

Ainda que a letalidade nas agdes policiais seja alta em todo o pais,
cinco ouvidorias nao realizavam nenhum acompanhamento sistemati-
co desses casos. Dentre as outras oito que desenvolviam algum acom-
panhamento, apenas trés delas tinham feito analises mais detalhadas.

Além do registro ou acompanhamento dos casos que recebem,
poucas ouvidorias desenvolvem atividades em parceria com outras
institui¢bes. Nesses poucos casos, desenvolvidos por iniciativa propria
dos ouvidores, a ouvidoria tenta tornar-se mais conhecida entre a po-
pulagdo e entre os proprios policiais, ou busca apoio para o processa-
mento ¢ acompanhamento juridico dos casos mais graves.

Comum a todas as ouvidorias ¢ a elaboracio de relatorios perio-

dicos das atividades desenvolvidas. Contudo, apenas oito ouvidorias
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tornam publicos esses relatorios, geralmente via internet; as demais
tinham seus relatorios restritos a circulagdo interna, entre os gestores
da pasta da seguranga. Os relatorios que sdo divulgados apresentam,
em geral, apenas informagdes quantitativas, dando um panorama dos
atendimentos realizados pela ouvidoria. Em raras ocasides as ouvido-
rias elaboram relatorios analiticos dos casos, seja por nao realizarem o
monitoramento das agoes policiais de forma efetiva ou por nao terem

pessoal qualificado para desenvolver esses estudos.

Consideragdes finais

Dentre os obstaculos apresentados, a falta de independéncia po-
litica e econbmica parece representar o principal entrave as ouvido-
rias. Para que o controle externo se traduza em mudangas, precisa ser
pensando ¢ implementado como 6rgao moderno e ter fundamentagao
legal que garanta os requisitos minimos para trabalho eficiente de con-
trole externo da atividade policial. Apesar da grande heterogencidade
das ouvidorias de policia no pais, ¢ possivel identificar algumas se-

@ melhangas que permitem demarcar a existéncia de trés grupos que @
caracterizam esses Orgaos como mais proximos ou mais distantes de
um modelo ideal de ouvidoria.

O grupo mais proximo do modelo ideal ¢ composto de cinco ou-
vidorias, nas quais a sociedade civil participa da escolha do ouvidor; os
ouvidores possuem mandato para o exercicio do cargo; ¢ lhes ¢ proi-
bido ter qualquer vinculo com as institui¢Ges policiais. Sio ouvidorias
que possuem maior independéncia para o exercicio do controle exter-
no, mas que, por essa mesma razao, carecem de recursos, uma vez que
dependem do repasse de verbas feito pelas secretarias de seguranca.
O grupo intermediario ¢ formado de seis ouvidorias cujos ouvidores
ndo possuem vinculos com as policias, mas também nao possuem esta-
bilidade no cargo; e suas atividades ficam restritas ao recebimento de
queixas e emissao de respostas padronizadas aos reclamantes. O ter-
ceiro grupo ¢ formado pelas trés ouvidorias que mais se distanciavam
do modelo ideal. Nessas ouvidorias, os ouvidores sao policiais ou ex-
policiais, indicados pelos secretarios de seguranga ou governadores de

estado. Justamente por terem vinculos com as policias, esses ouvidores
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possuem acesso aos dados policiais, contam com boa infraestrutura,
mas ndo exercem agoes proativas ou qualquer questionamento das po-
liticas de seguranga.

O que os estudos tém apontado ¢ que mesmo as democracias oci-
dentais hoje consolidadas, que conseguiram alcangar um controle ra-
zoavel sobre suas institui¢des policiais, tiveram de superar o problema
da brutalidade policial; mas, nesse processo, os mecanismos de con-
trole ndo sdo suficientes para a introdugao de mudangas nas praticas
policiais. Os recursos utilizados foram muito mais amplos e incluiram,
além da responsabilizagao dos policiais envolvidos em abusos, median-
te mecanismos de controle interno e externo, estratégias de aproxi-
magao entre corporagdes e comunidades, sobretudo nas comunidades
onde as relagdes com a policia eram mais dificeis.

Apesar dos resultados ainda modestos e dos obstaculos existentes,
as ouvidorias representam um avango para a democracia no pais. A
existéncia desses orgaos significa que a prestagiao de contas das for-
cas policiais ndo se limita as instancias internas, mas inclui instancias

@ externas que, em maior ou menor medida, acabam exigindo que os @
policiais tenham de remeter-se a outras formas e estruturas de con-
trole e avaliagao de procedimentos. Nesse sentido, novos olhares sobre
a investigagdo ¢ os procedimentos adotados podem contribuir para a
maior transparéncia dos 6rgaos policiais e criar oportunidades para o
aperfeigoamento da atividade policial.
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Politicas Ptblicas:

o vetor politico e a interven¢ao do Ministerio Pablico

Jorge Luiz Ussier

Procurador de Justiga. Coordenador Geral do

Centro de Apoio Operacional Civel e de Tutela Coletiva
do Ministério Pablico do Estado de Sao Paulo

Poderia comegar esse debate dizendo que grande parte, senao a
maior, do trabalho realizado pelo Ministério Publico na defesa dos in-
teresses difusos e coletivos relaciona-se diretamente com a questao da
ineficiéncia das politicas publicas.

No mundo ideal imagina-se que os poderes politicos existem para
servir ao bem comum, para a defesa dos interesses publicos. Dai po-
der-se-ia imaginar que politicas publicas bem planejadas e executadas

@ dispensariam qualquer atuacao do Ministerio Pablico nas mais diversas @
arcas, desde a tutela da infancia e juventude, até a tutela dos direitos
do consumidor, restando conflitos apenas na seara da esfera privada,
ou, em outras palavras, demandas judiciais ou inquéritos civis contra
pessoas fisicas ou juridicas de direito privado.

A realidade, porém, ¢ outra.

Verifica-se, no cotidiano de uma promotoria de justiga de tutela
de interesses difusos, grande ineficiéncia no cumprimento e execugao
das mais diversas politicas publicas, e ndo ¢ por outra razao que o po-
der executivo e seus representantes acabam sendo frequentes réus ou
investigados em inquéritos civis de improbidade administrativa, tutela
do meio ambiente e urbanismo, protecio da infancia e juventude, de-
fesa de direitos humanos, satide e educagio.

E muito dessa ineficiéncia realmente provém da questao proposta
para este debate: o viés politico.
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Viés politico — op¢ao ou desvio?

O viés politico — considerado idealmente como a opgao do agente
politico responsavel —nao ¢ facil de ser enquadrado pelo Poder Judici-
ario através dos classicos instrumentos processuais.

Por exemplo, a opgao do governante sobre se determinada ver-
ba de um programa federal de obras de infraestrutura deva ir para
um municipio ou para outro nao podera ser discutida diretamente no
Judiciario, a menos que tenha havido desvio de finalidade quanto a
execugao daquela determinada politica publica.

Em outras palavras, o Ministério Piblico s0 vira a intervir em
questdes relativas a execugdo de politicas publicas nas hipoteses em
que haja no minimo desvio de finalidade ou quando tenha havido dolo
ou culpa afetando a probidade administrativa.

Frise-se aqui, sob o prisma das atribui¢es e atividades do Minis-
tério Puablico, a distingdo que se fara neste debate entre a execugio
de politicas publicas ja estabelecidas e a implementagao das politicas
publicas necessarias.

@ Pois bem, sob o prisma da execugao das politicas ptblicas é preciso @
tratar aqui da questao do viés politico sob o enfoque do desvio, seja ele
qual for (inclusive técnico), nao sendo correto, porém, tratar de situ-
agdes em que haja o exercicio legitimo das opgdes politicas daqueles
que sdo escolhidos democraticamente para exercer tais opgoes, como
se de desvio se trate.

Dai porque ja se afirmou que diante de situages concretas de des-
vio de finalidade (bem como nas de dolo e culpa afetando a probidade
administrativa que extrapolam os limites do debate aqui proposto) ha-

vera sempre, em tese, a intervengdo do Ministério Puablico.

A politica mudou bastante, os politicos ¢ que
mudaram pouco

Antigamente era comum nas cidades do interior do Estado o cidadao
ter que conviver com frequentes reformas urbanas a depender de qual
candidato ganhasse as elei¢bes municipais: ganhando o candidato “A”, este
construfa uma fonte luminosa na praga central; ganhando o candidato “B,

na eleigao seguinte, este demolia a fonte e construia no local um coreto.
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Exemplo classico do vetor politico de dificil enquadramento pela
via judicial.

Hoje em dia essa dificuldade mudou de setor... Saiu do primeiro,
passa pelo segundo e acabou no terceiro setor.

Vamos exemplificar com a analise de algumas questdes atuais que
envolvem a maior (e uma das mais importantes) das politicas pablicas
existentes no pais: o Sistema Unico de Satde.

E bom lembrar, antes de tudo, que o Sistema Unico de Satde pas-
sou por grave crise de financiamento — ainda nio totalmente debelada
— logo apos a aprovagdo de sua lei organica quando, ainda no governo
Itamar Franco, em maio de 1993, foram suspensos os repasses de ver-
bas a saade por conta de acertos de caixa da previdéncia social'.

Também faz parte da historia politica a tentativa levada a efeito na ci-
dade de Sao Paulo, durante o altimo governo municipal do prefeito Paulo
Maluf, da criagao de um plano de satide municipal, denominado “PAS”,
desvirtuando e desvirtuado totalmente do Sistema Unico de Satde.

Exemplos classicos do que pode fazer o vetor politico em relagido a

@ consecugao de politicas publicas, ainda que se trate da maior e de uma @
das mais importantes delas.

Atualmente ¢ possivel a identificagdo de algumas situagdes onde
claramente o vetor politico — mesmo se visto como simples opgao
politica — cria situagdes de ineficiéncia do sistema, ou oferece sub-
terfigios nem sempre claros ou dentro dos limites dos principios do
SUS. Nessas situagdes, mesmo ndo havendo identificagao de desvios (e,
repita-se, nem se fale em dolo ou culpa quanto a probidade administra-
tiva), o Ministério Publico, por enquanto, esta atento e vigilante, para,
se o caso, utilizar dos instrumentos legais que possam ser necessarios
para garantir o respeito a consecugio da politica publica do Sistema
Unico de Satde, respeitados os seus principios.

Vamos aos exemplos, tirados da experiéncia pratica no Centro
de Apoio Operacional das Promotorias de Justica Civeis e de Tutela
Coletiva.

1 Aqui ndo hé espago para a discussio dessa vital questio: o financiamento do SUS. A Emenda n. 29, ainda
ndo regulamentada pelo Congresso Nacional, apesar do mérito da constitucionalizagao do financiamento

do SUS — e da derrota daqueles que queriam verdadeiramente o fim do SUS — ndo resolveu como devia a

questao do financiamento da satide.
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1) Em todas as regies do estado e na capital existe uma pactuagio” de-
talhada definindo o que o estado e os municipios devem fazer (por
exemplo: dengue, desde a prevengio até o tratamento e internagio
dos doentes). Ocorre que a discussao desse pacto, na Comissao In-
tergestores Bipartite (CIB), muitas vezes acaba sendo politico-par-
tidaria, a depender de que partido governa tal ou qual municipio,
acabando por atrapalhar muito a organizagao regional do sistema.

2) Para integrar o SUS, os hospitais e demais equipamentos de satide
sao cadastrados e o interesse politico nunca deveria aparecer nessa
questao, em que apenas deveriam prevalecer critérios tecnicos. No
entanto, o interesse politico aqui também mostra sua(s) cara(s).
Agora a hora—no Estado de S3o Paulo — ¢ das Organizagoes Sociais
(OS) que sdo qualificadas pelo gestor estadual ou municipal para
prestar servigos no SUS, e das Organizagdes da Sociedade Civil
de Interesse Publico (Oscip) que sdo qualificadas no Ministério da
Justica para prestar servicos no SUS. Ha muito interesse economi-
co e politico nessas organizagtes, e o vetor politico aqui impera.

@ Um exemplo especifico dessa situagdo relativa ao terceiro setor: @
um hospital estadual de uma cidade da Grande Sdo Paulo tinha um

orcamento anual por volta de R$ 60 milhdes; logo depois de “oscipi-

zado”, no ano seguinte o orgamento passou a mais de R$ 170 milhoes.

Um aumento de quase 300%, mais do que suficiente para justificar a

propalada eficiéncia da administragao terceirizada.

Na mesma linha, um outro exemplo: um centro municipal especia-
lizado para tratamento de dependentes quimicos, gerido por uma OS,

com 80 leitos a um custo de R$ 8.000,00 mensais cada um. A pergunta

2 O Pacto pela Saade de 2006 (¢ uma portaria; vieram outras depois), que consistiu em um compromisso assu-
mido pelos gestores do SUS, por meio do Ministério da Satde, do Conselho Nacional de Secretarios de Satde
(Conass) e do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Satide (Conasems) teve como um dos objetivos
principais especificar exatamente o que devem fazer a Unido, os estados, o Distrito Federal ¢ os municipios,
segundo essa regionalizagio e hierarquizagdo. Assim, se um usuario esta doente e entrano SUS pela “porta de
entrada”, deve ali ser atendido no que for possivel (por exemplo: atengao basica, da prefeitura) e depois levado
aum hospital de referéncia para um atendimento mais complexo (média ou alta complexidade, em prefeituras
de cidades maiores ou, mais comum, no cstado); terminado esse tratamento, retorna para a origcm ¢ segue,
por exemplo, com os remédios (sistema de referéncia e contrarreferéncia). Nesse percurso, ¢ um absurdo
admitir a ingeréncia politica e de partidos porque, como se vé, todos devem trabalhar em conjunto, dentro de

sua competéncia, e em acordo com os demais que auxiliardo no tratamento ou na cura do doente.
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¢: com esse mesmo valor ndo seria possivel prestar o mesmo servigo —

ou até melhor — através da administragao direta municipal?

Como ja se afirmou, na verdade o que se observa ¢ que essas ter-
ceirizages do servigo publico de satide tém um viés politico evidente,
com conteudo, no minimo, de natureza econémica, ainda que sob o
prisma da simples opgao do agente politico.

Opgao alinhada ao Consenso de Washington embora formal e apa-
rentemente decorrente do pacto do chamado “Estado de Bem-estar
social”, uma vez que se trata de investimento em satide ptblica.

Ocorre que, numa sociedade marcadamente capitalista (diria mes-
mo mercantilista), ninguém parece se importar com tais questoes,
aceitando-se como inevitaveis — em nome de falaciosa eficacia e efi-
ciéncia da iniciativa privada — esses novos mecanismos que tornam o
Estado um mero gestor/cumpridor de técnicas, deixando ao “todo so-
berano mercado” a manipulagao de suas regras.

Em suma: podemos enxergar aqui a opgao politica de acabar com a
politica do verdadeiro estado de bem-estar social.

@ Voltando aos exemplos, agora nitidamente decorrente da mesqui- @
nharia politica.

3) Um hospital municipal de uma grande cidade do interior do Estado,
referéncia de alta complexidade para tratamento de pessoas com
deficiéncia e, portanto, de abrangéncia regional. Na cidade de sua
sede (portanto de seu prefeito), todos os pacientes foram tratados
com prioridade, praticamente “zerando” a questao, ao passo que as
pessoas portadoras de deficiéncia das cidades vizinhas sofrem em
longas filas de espera para atendimento.

Na saude, a “politica mesquinha” realmente acaba atrapalhando
muito, uma vez que o SUS ¢ um sistema “anico”, dividido entre as trés
esferas do Poder Publico (gestores federal, estadual e municipal), e
muitas vezes um gestor joga o problema para o outro, isto é, paraa ou-
tra cidade administrada por outro partido politico. Também ¢ comum
o credenciamento e a autorizagao de funcionamento de unidades de
saude serem influenciados pela politica, no mal sentido.

Mas nido ¢ s6 na saude que se apresentam, aos olhos, ouvidos e

opiniao dos coordenadores do Centro de Apoio Operacional Civel e
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de Tutela Coletiva’, os problemas relativos as politicas pablicas decor-
rentes do vetor politico.

Nas areas de direitos humanos e infincia ¢ juventude, um as-
pecto politico (ndo partidario) importante, ainda que nao admitido
ostensivamente, ¢ que essas questoes nao geram votos de maneira
proporcional ao investimento; exigem qualificagdo e articulagao dos
servigos, o que significa aumento de custos e atengao do poder pu-
blico que poderia ser orientado para agées de maior visibilidade; ou-
tra, mais perversa principalmente em centros urbanos conurbados,
¢ que eventual servigo de qualidade de um municipio pode “atrair”

populagdo dos vizinhos e isso ¢ um grande tabu politico quanto a

universalizagao dos servigos.

Agdes para regionalizagao do atendimento nessas areas, que seriam
justamente o ponto forte para seu equacionamento e solugao, sao difi-
cultadas por prefeituras de partidos distintos que se negam a auxiliar,
ou serem auxiliadas, por outras, gerando grande prejuizo a populagio.

Até mesmo na area de atuagao da defesa do consumidor siao nota-

@ das claras suspeitas de interferéncia politica nas decisdes dos agentes @
publicos, como pode ser vislumbrado nas seguintes circunstancias:

* afalta de independéncia das agéncias reguladoras: a imprensa periodi-
camente noticia a nomeagao de afilhados politicos para ocuparem dire-
torias de agéncias reguladoras, muitas vezes sem nenhuma qualificagao
tecnica no que respeita a area de atuagao do 6rgao. £ mais do que licito
supor que os interesses que serao defendidos por esse agente publico
nao serao exclusivamente voltados para a defesa dos consumidores ou
do interesse piblico (de planos de satide, de transporte aéreo, etc.);

* a confusdo de interesses entre orgao fiscalizador e prestador de
servigos publicos: os principais orgaos encarregados da fiscalizagao
dos fornecedores do mercado de consumo sao ligados ao Poder
Publico estadual (Procon, Ipem, Vigilancia Sanitaria). At¢ onde se
pode perceber, esses 6rgaos tém trabalhado de forma razoavelmen-
te eficiente; mas essa mesma eficiéncia nem sempre é encontrada

quando a independéncia de seus agentes ¢ tolhida por pressdes de

3 Alguns dos exemplos aqui tratados, inclusive da satide, me foram lembrados por promotores de justiga
que respondem pela coordenagio de areas de atuagio do Centro de Apoio Operacional Civel e de Tutela

Coletiva, sob minha coordenagio geral.
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toda ordem, quando se trata de fiscalizar e punir entidades estatais
ou empresas concessionarias de servicos publicos;

* a fragilidade ou compromisso excessivo da autoridade local com
os donos do poder local: nao ¢é raro ouvir historias de prefeituras
municipais em pequenas cidades do interior que relutam em insta-
lar um Procon municipal justamente para nao terem que fiscalizar
¢ punir comerciantes ou prestadores de servigos que pertencem a

grupos influentes na politica local.

Como enfrentar essas questdoes? Como judicializar
essas questoes?

E importante distinguir duas situagdes em que a atuagao do Minis-
tério Publico € exigida quando se pensa nas politicas publicas e o vetor
politico: (1) o Ministério Publico como fiscal da implementagao do
que ja esta definido legalmente como politica publica; ¢ (2) o Minis-
tério Publico como indutor de politicas publicas — ao cobrar do Poder
Publico a implementagdo das politicas publicas necessarias.

@ Na primeira situagao, parte-se da existéncia e vigéncia de norma @
legal exigindo a implantagao das politicas. Ha leis que disciplinam
as politicas publicas do SUS, do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas), do meio ambiente, de educagao ambiental, de residuos soli-
dos, de educagio, da infancia, dos idosos, das pessoas com deficién-
cia, etc. Ha diversas disposi¢Ges na Constitui¢ao Federal, a partir do
artigo 194, a respeito da necessidade da implementacao de politicas
publicas.

Nesses casos, o Ministério Publico exercera controle quando hou-
ver indicio de ineficiéncia/ilegalidade/desvirtuamento causados por
agdo ou omissao do agente politico responsavel. Muitas vezes, esse
controle, ou fiscalizacao, ¢ levado, necessariamente, ao Judiciario.
Ocorre que até bem pouco tempo atras com enorme resisténcia e di-
ficuldade quase insuperavel; hoje com algum sucesso.

E necessario destacar a definicdo de politica publica para o Judiciario:
“as politicas publicas sio execugdes das normas legais ou constitucionais,
verdadeiros mecanismos de sua efetivagio ou um law enforcement (re-
forgo para execugdo da lei). Nao sao apenas atos meramente politicos
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ou de governo, os chamados “atos de gestao”. Assim, para o Judiciario,

a politica ptblica ¢ apenas aquilo que tem base legal ou constitucional.

No entanto, o Judiciario ainda nao entende, de maneira pacifica,

que pode determinar ao Executivo a implementagao dessas politicas

publicas de base legal ou constitucional.

Ha divergéncia de entendimento inclusive no Supremo Tribunal

Federal (STF) e no Superior Tribunal de Justica (ST]), como apurou a

revista Anudrio da Justica — Brasil 2011, em sua quinta edigao. A Tabela

1 & por si 56 esclarecedora. Como se vé, dos 11 ministros do STE, ape-

nas seis responderam que ‘sim’, mas muitos deles com ressalvas. No

STJ (1% Segdo), o ‘sim’ ganha, mas ainda com ressalvas.

TaBELA 1
O JUDICIARIO PODE DETERMINAR QUE 0 EXECUTIVO IMPLEMENTE POLITICAS PUBLICAS?

STF (1* Turma)

Cesar Peluso

Nio, com ressalvas

Carmen Licia

Sim*

Marco Aurélio

Nao

Ricardo Levandowski

Nio, com ressalvas

Dias Toffoli

Sim, com ressalvas

Luiz Fux Sim, com ressalvas
STF (2' Turma)

Gilmar Mendes Sim, com ressalvas
Celso de Mello Sim, com ressalvas
Ellen Gracie Nao*

Ayres Britto Sim

Joaquim Barbosa Sim*

ST]J - 1* Segao (1°Turma)

Benedito Gongalves Nao

Hamilton Carvalhido Sim

Teori Zavascki

Sim, com ressalvas

Arnaldo Esteves

Nao, com ressalvas

STJ - 1* Seca

o (2'Turma)

Humberto Martinas

Sim

Asfor Rocha

Nao

Castro Meira

Sim, com ressalvas

Herman Benjamin

Sim, com ressalvas

Mauro Campbell

Sim, com ressalvas

Fonte: http://www.conjur.com.br/2011-mar-28/ministros-justica-definir-politicas-publicas-revela-anuario.
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No entanto ¢ importante destacar um julgamento do ministro Eros
Grau: ¢ dever do Estado propiciar meios que viabilizem a educagao,
direito fundamental e indisponivel dos individuos, embora resida, pri-
mariamente, nos Poderes Legislativo ¢ Executivo a prerrogativa de
formular e executar politicas piblicas, ¢ possivel o Poder Judiciario
determinar que politicas ptblicas sejam implementadas pelos 6rgaos
estatais inadimplentes, cuja omissdo mostra-se apta a comprometer
a eficacia e a integridade de direitos sociais impregnados de estatura
constitucional®.

Ou seja, se existe uma politica piblica que ndo esta sendo cumprida
adequada ¢ eficientemente, deve o Ministério Plblico agir e exigir seu
cumprimento extrajudicialmente e inclusive perante o Poder Judiciario,
atraves dos adequados instrumentos processuais (inquérito civil, termos

de ajustamento de conduta, recomendagdes e a¢des civis publicas).

O Ministério Pablico como indutor de politicas

puablicas

@ Procurou-se dar ¢nfase até aqui a possibilidade de atuagao do Mi- @
nistério Publico quando o vetor politico interfere na implementagao
ou cumprimento de politicas publicas ja definidas pelo ordenamento
juridico, sem analisar — porque fora dos limites propostos neste debate
— os desvirtuamentos e desvios dolosos e culposos dos agentes politi-
cos malferindo os principios da probidade administrativa.

Mas o Ministerio Pablico também pode — e deve — agir como in-
dutor de politicas publicas necessarias ao equacionamento e solugao de
questdes de interesse social.

Essa atuagao, contudo, ndo pode, nem deve ainda, ser judicializada, a
menos que se identifiquem situagdes em que sejam malferidos principios
da probidade administrativa — quanto entdo a questao passa a ser outra: o
enquadramento da Lei da Improbidade Administrativa (Lein. 8.429/92).

[lustraria essa possibilidade de atua¢ao com alguns exemplos con-
cretos de atividades em desenvolvimento no Centro de Apoio Opera-

cional das Promotorias de Justi¢ca Civeis e de Tutela Coletiva.

4 RE 603575 AgR, Relator(a): Min. EROS GRAU, Segunda Turma, julgado em 20/4/2010, DJe-086 DI-
VULG 13 /5/2010 PUBLIC 14/5/2010 EMENT VOL-02401-05 PP-01127.
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Em 2010, o 14° Congresso do Meio Ambiente e o 8° Congresso de
Habitacao e Urbanismo do Ministério Publico do Estado de Sao Pau-
lo tiveram como centro de discussao justamente o Ministério Piblico
como Indutor de Politicas Plblicas®.

Em 2011, foi criado um grupo de trabalho® na area de habitagio e
urbanismo para analise da revisao do Plano Diretor Estrategico do Mu-
nicipio de Sao Paulo (Lei n. 13.340/2002), composto por membros
do Ministério Pablico designados pelo Procurador-Geral de Justiga e
por representantes de institui¢Ges publicas e privadas convidadas, que
se reuniram periodicamente, pelo menos uma vez por més, para pla-
nejamento e deliberagao das estratégias, metas e providéncias a serem
tomadas em relagao a revisao do Plano Diretor Estrategico.

Tal preocupagao decorre da nitida impressao de que ha quase que
um apoderamento do Legislativo e do Executivo Municipal pelo setor
privado (e aqui se v& o segundo setor forte: construtoras, incorpo-
radoras), uma vez que seus interesses transitam com total facilidade
nesses Poderes, tornando o Plano Diretor Estratégico um poderoso

@ instrumento a servi¢o do mercado. A criagao daquele grupo de tra- @
balho, envolvendo membros das Promotorias de Justica de Habitacao
e Urbanismo, Meio Ambiente, Direitos Humanos e até mesmo da
Defesa do Patrimonio Publico e Social, com a ajuda de técnicos de
institutos de pesquisa e universidades, tentara eventualmente intervir
preventivamente.

Um outro exemplo de atuagdo do Ministério Pablico como in-
dutor de politicas publicas vem hoje sendo desenvolvida na area de
infancia. O Plano Geral de Atuagiao do Ministério Pubico para o ano
de 2011, nessa area, tem como meta a “Convivéncia Familiar”, consi-
derando que o direito a convivéncia familiar ¢ garantido pela Consti-
tuigdo Federal (art. 227) e pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente
(consoante profunda alteracdo trazida pela n. 12.010/09), sendo o
acolhimento familiar e institucional provisorios e excepcionais; segun-
do pesquisas realizadas em entidades que executam programas de aco-
lhimentos institucionais, estimou-se haver aproximadamente 14 mil

criangas e adolescentes inseridos em tais programas no Estado de Sdo

6 Consultar em: http://www.mp.sp.gov.br/portal/page/portal/ Congresso_MAmbiente.
7 Ato 42/2011-PGJ: http:/ /WWwW.mp.sp.gov. br/portal/pagc/portal/DO?EStado/201 1/18_05_11.htm.
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Paulo. A Coordenagio da Area da Infincia e Juventude do Centro de
Apoio Civel e de Tutela Coletiva elaborou material de apoio técnico e
juridico tendo como escopo permitir que todo Promotor de Justiga da
Infancia e Juventude do Estado possa cobrar, extrajudicial ou judicial-
mente, a implementacdo de completa politica publica, desde a criagio
de Politica/Planos Municipais de Convivéncia Familiar e Comunitaria,
passando pela estruturagdo de programas e equipamentos adequados
de atendimento (locais ou regionais) na area de assisténcia social (em
respeito a Lei Federal n. 12.435/11 — Suas), pela estruturagao de re-
des de apoio socioprotetivas e estruturagao e reordenamento dos ser-

vicos de acolhimento familiar e institucional.

O real equacionamento do conflito “vetor politico”
versus “politicas publicas”

O tema ¢ candente, e eu poderia levar horas mencionando diver-
sos outros aspectos do vetor politico como desagregador de politicas
publicas. E preciso, porém, finalizar.
@ Portanto, quero finalizar lembrando que apenas com o continuo @
aperfeicoamento da eficiéncia dos mecanismos de prestagao de con-
tas’, e de cobranga das responsabilidades de todos os Poderes (Exe-
cutivo, Legislativo ¢ Judiciario) e do proprio Ministerio Pablico, ¢
que a sociedade conseguira suplantar os problemas e dificuldades
inerentes ao viés politico, que, em Gltima analise, decorrem do per-
verso viés patrimonialista ¢ autoritario que esta na base de nossa

ordem politica.

8 Accountability, de tradugio ndo significativa para o portugués.
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Conflitos Intergovernamentais

Humberto Falcio Martins
Doutor em Administragao (Ebape/FGV, 2003).

Professor da Fundagao Dom Cabral e de escolas de governo no Brasil e no exterior

Introducgao

Este texto tem como tema os conflitos intergovernamentais. No sen-
so comum, a ideia de conflito possui conotagdes negativas: de oposigao
de ideias e interesses, escolhas entre situa¢des que podem ser conside-
radas incompativeis, dilemas, choque, situagdes antagénicas que pertur-
bam a ac¢ao ou a tomada de decisao. Esse viés negativo faz os conflitos

@ serem considerados ruins a priori, levando a situa¢es de incomodo re- @
sultado da concorréncia de respostas incompativeis, choque de motivos,
informagdes desencontradas. Por outro lado, ndo ha na literatura ge-
rencial, nem na literatura de ciéncia politica, uma defini¢ao muito clara
ou concisa a respeito do que sejam conflitos intergovernamentais e, por
extensao, extragovernamentais, supragovernamentais, etc.

Existem muitas teorias sobre conflitos politicos, mas nao especifi-
camente sobre conflitos intergovernamentais. Mas ha, em particular na
literatura brasileira, duas tradi¢ées. A primeira ¢ a de focar a questao
dos conflitos intergovernamentais sob a otica da federagao, a partir da
triadica federativa (Unido, estados e municipios): conflitos entre gover-
no federal e governos estaduais, entre governo federal e governos mu-
nicipais, € entre governos estaduais e governos municipais. O que essa
literatura revela sao desequilibrios estruturais: o federalismo autarqui-
co; a descentralizagao autarquica; o estadualismo; o municipalismo; a
centralizacdo da Unido; modelos de relacionamento Unido e municipios
que nao passam pelos poderes estaduais; desequilibrios decorrentes do
federalismo fiscal; a fragmentacao de determinadas politicas nacionais,

que se desequilibram ao tentarem se relacionar com distintos niveis de
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governo para a sua implementagao; a deterioragao ou a falta de apelo
ou de empuxo das politicas regionais como elementos de integragao de
politicas e de niveis de governo dentro de um determinado mesoterri-
torio; o tratamento inadequado da questao metropolitana; a falta de me-
canismos de parcerias intergovernamentais ¢ modelos institucionais que
deem conta de viabilizar agoes intergovernamentais como os consorcios,
entre outros; a desigualdade de desenvolvimentos, de capacidades, etc.
Esse ¢ um tema muito bem abordado, destacando-se a contribui¢ao que
Fernando Abricio tem dado a esse debate.

Aqui se tentara enfocar a questdo das relagdes intergovernamentais
a partir de outra perspectiva. Nao se ficara preso a questao do corte
federativo, mas se focara numa perspectiva mais ampla, mais abran-
gente, chamada de “perspectiva da governanga colaborativa”. Para ex-
plicar, quando se fala aqui em conceito de governanga, cle se refere a
um processo no qual participam agentes piblicos e privados, em que
sc interessa explorar as relagdes entre distintos agentes publicos, entre
distintos governos que participam da geragio de valor ptblico, a partir

@ de determinadas capacidades e arranjos institucionais, em determinados @

contextos que sao portadores de problemas, de possibilidades de inter-

vengao muito distintas ¢ que sio muito heterogéneos ¢ muito variados.

Governanca colaborativa

Imagina-se que, a partir de determinados arranjos multi-institu-
cionais, tanto para a formulagao quanto para a implementagio de po-
liticas ptblicas, diversos tipos e niveis de governo se relacionam de “n”
maneiras diferentes. E claro que no bojo dessas distintas inter-relagdes
e saindo um pouco do corte apenas federativo, que ¢ Unido, estados
e municipios, ai se tem, além das relagbes da triadica federativa, as
relagbes Estado-Estado, municipio-municipio e, levando mais radical-
mente ao p¢ da letra a ideia da relagdo intergovernamental, governos
municipais, estaduais e federais, com governos supranacionais, como,
por exemplo, no Brasil, em relagdo ao caso do Mercosul.

A aposta aqui, muito ousada até, ¢ langar a suposigao de que esses
arranjos, que acontecem cada vez mais frequentemente, pautam mui-

to mais as relagdes intergovernamentais do que o desenho federativo,
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basicamente por conta dos atributos desses arranjos de governanga.
Primeiro, sdo arranjos mais ou menos instaveis. A federagao impéoe
arranjos estaveis, com disposi¢oes constitucionais. Ha pouca clareza
sobre a grande maioria dos temas de politicas ptblicas, mas, obvia-
mente, a Constitui¢ao ¢ muito mais perene do que arranjos episodicos
de governanga que vao envolver um, dois, trés, quatro, cinco, ou uma,
duas dazias de governos em torno de determinadas questdes em de-
terminados territorios e em determinados contextos. Entao, a durabi-
lidade dos ciclos de transformagao ¢ muito variavel.

Pode-se pensar que o SUS ¢ um grande arranjo de governanga
numa determinada area de politica publica, que ¢ razoavelmente
estavel e padronizado, ao passo que outros arranjos tém surgido, e
aqui se destaca, por exemplo, os arranjos de governanga no ambito
de politicas de transferéncia de renda (o Programa Bolsa Familia por
exemplo), que tém conexdes com o governo federal, com governos
estaduais ¢ municipais — arranjos extremamente heterogéneos, dis-
tintos e dindmicos. Arranjos intergovernamentais de governanga tam-

@ bém obedecem a distintos graus de regulamentagao. O SUS ¢ muito @
regulamentado, ao passo que outras areas sao pouco regulamentadas
¢ com poucos parametros. Alguns se pautam mais pelas competén-
cias federativas, outros menos. Nesse sentido, como ja mencionado,
a Constituigdo ¢ a legislagdo geral sobre competéncias concorrentes
entre distintos entes federativos, embora seja pouco esclarecedora
em muitos casos. O que a Constitui¢ao coloca, na grande maioria dos
campos de politica publica, sao zonas de sombra e de sobreposigao,
que devem ser definidas, quase que no caso a caso, de acordo com
essas redes de governanga, em que vio se estabelecendo e definindo
0 que ¢ a competéncia de uma e de outra em relagao a determinados
temas de politicas publicas.

Essa logica de problemas, potencialidades e vocagdes tem uma
vinculagdo muito grande com o territorio (ndo no sentido fisico
da palavra, mas no sentido de um espa¢o multidimensional, numa
fatia da realidade social num contexto especifico) e ¢ muito mais
forte para modelar esses arranjos de governancga e essas relagdes
intergovernamentais do que o desenho federativo e as fronteiras

~ A . .~
politicas que a federagao coloca. As vezes uma determinada regiao,
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seja micro ou meso, nao se pauta pelo desenho federativo, mas con-
grega um conjunto de municipios e de estados que tenha a ver com
determinadas intervengdes ou problemas, e nao necessariamente
respeita as fronteiras geograficas da divisao politica. Claro que ha
uma imensa pluralidade de interesses, demandas, expectativas e vi-
soes sobre o futuro, sobre problemas, sobre solugdes; distintos ato-
res governamentais muito heterogéneos, com distintas capacidades
de cooperar, de colaborar e de competir; com injungdes e conexdes
globais, que as vezes sdo determinantes para pautar as relagdes in-
tergovernamentais.

O que se buscara apresentar aqui ¢ uma espécie de lista de possiveis
objetos de conflitos intergovernamentais que podem ocorrer, baseada
em problemas ou disfunges que normalmente se tém observado. Pre-
liminarmente, serdo comentados alguns possiveis elementos disfun-
cionais das relages intergovernamentais, em quatro grandes grupos
que podem ser chamados de elementos funcionais importantes para
que esses arranjos de governanga funcionem bem, dentro de determi-

@ nados padrdes de racionalidade. O primeiro elemento ¢ a estratégia. @
Ela tenta responder o que esse arranjo de governanga e suas relages
intergovernamentais buscam entregar, alcangar, ou para quem ¢ e qual
a finalidade, ou seja, o proposito e o conjunto de beneficiarios. O se-
gundo elemento, a base operacional, ¢ o grande grupo de questoes que
diz respeito ao que ¢ realizado efetivamente: quem faz o qué para que
os propositos sejam alcangados, ou seja, a perspectiva das operagdes ou
dos processos de trabalho, e isso tem a ver com o como e com o por
quem ¢ feito. O terceiro grupo diz respeito ao modelo de governanga
do arranjo de governanga, ¢ aqui se abusa da palavra governanga, mas
busca-se saber como esses arranjos intergovernamentais sio geridos,
quais instancias decidem, quem, como e o qué se decide, o que se con-
trola, quem presta contas do qué e em relagao a qué, quem monitora,
avalia e quem se responsabiliza diante de quem a respeito do que ¢
feito, dos recursos que sao alocados, etc. E o Gltimo grupo diz res-
peito a questdo do suporte: quem proporciona dinheiro, quem aloca
conhecimento, quem aloca os recursos no sentido amplo, financeiros,
or¢amentarios, pessoas, logisticos, tecnologicos, etc. que estao envol-

vidos nesses arranjos.
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Estratégia

No Quadro 1, a primeira lista representa o ideal em relagdo a estra-
tegia, ou seja: que esses arranjos de governanga pudessem, primeiro, ter
uma declaragdo muito clara, explicita e objetiva de propésitos, resulta-
dos a serem alcangados e iniciativas, com clareza e coeréncia programa-
ticas. Segundo, que esses propositos, resultados e iniciativas sejam real-
mente legitimos, que atendam ao critério de foco ¢ ao critério de perti-
néncia, ou seja, que fagam sentido diante de determinados problemas e
potencialidades. E terceiro, que sejam implementaveis, porque muito se
veem por aif planos estratégicos mirabolantes que nao conseguem definir
formas de implementagao, quem vai fazer o qué, e se ¢ possivel de fato
ter recurso ou capacidade geral para implementar.

A segunda lista mostra varios problemas que acontecem e que po-

dem decorrer ou ndo de praticas predatorias; mas praticas predatorias

Quabro 1
ELEMENTOS FUNCIONAIS DAS REDES DE GOVERNANCA COLABORATIVA — ESTRATEGIA

Requisitos

Problemas de conflitos
intergovernamentais

Solugdes

* Clareza e Coeréncia pro-
gramatica: metas realistas,
desafiadoras, objetivas,
claras e comunicadas (de
esforgos conducentes aos

resultados)

Legitimidade, foco e
pertinéncia: intervengao
com aceitagao social,
publico beneficiario bem
delimitado e alinhado
com problemas que

clamam por atengao

Implementabilidade: solu-
¢Ges fiscais e gerencial-

mente viaveis, com plano

de implementagao

Agendas paralelas,
sobrepostas, metas
ocultas, deslocamento

de objetivos

Crises de legitimidade,
imposigio de padrdes,
problemas/deslocamen-

to de foco e seletividade

Conflitos de visdes (so-
bre o futuro, problemas

e solugdes) e valores

Falhas de implementagdo
(auséncia de recursos,
desalinhamento, sabota-

gem, boicote)

 Féruns e outras
instancias/ eventos de
participagdo, interlocugao
(audiéncias, consultas,
etc.), representagao de

interesses

Comissoes parlamentares

Diagnosticos, cenarios,
levantamentos factuais,
estudos de viabilidade,
analises comparativas de
alternativas, avaliacdes,

etc.

Pesquisas de opinido

Planos de implementagao

Orgamentos realistas e

fiscalmente responsaveis
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singularmente costumam causar esse tipo de problema. Primeiro, agen-
das paralelas, sobrepostas, metas ocultas e deslocamento de objetivos.
Segundo, crise de legitimidade, quando as vezes ha resultados ou obje-
tivos colocados que ndo atendem as expectativas, interesses e demandas
das partes interessadas, e af se pode entrar num jogo perigoso da politica
do mais forte tentando impor o seu desejo, seja ele legitimo ou ndo — e
esse ¢ um terreno onde atuam os interesses espurios, politiqueiros, que
tentam sobrepor-se a interesses legitimos, que tém a ver com deman-
das legitimas dos interessados. Terceiro, o que ¢ muito comum, conflitos
de visbes sobre o futuro, sobre problemas, sobre solugdes. Por tltimo,
falhas de implementagdo, que as vezes tém a ver com a auséncia de re-
curso, mas também com desalinhamento, sabotagem e boicote, que sao
recursos vastamente utilizados no jogo da politica predatoria — a estrate-
gia af passa a ser o jogo da dissimulagdo ¢ ndo um jogo claro da definigao
de resultados de politicas pablicas a serem alcangadas.

A terceira lista do quadro apresenta o que podem vir a ser solugdes:
tentar colocar luz sobre essas definigées sob todos os aspectos através de

@ foruns e instancias de eventos; de participagao; de deliberacao; de deci- @

sao; audiéncias; consultas; mecanismos de representagao de interesses,
utilizando inclusive as comissoes parlamentares que servem, dentre ou-
tras coisas, para isso também; estudos para tentar trazer racionalidade
a essas estratégias; diagnosticos; cenarios; pesquisas de opinido; analises
comparativas a avaliagdes anteriores; planos de implementagao; orga-
mentos realistas ¢ com uma ancora fiscal que possa dar sustentagao a

implementacao dessas estratégias ao longo do tempo.

Base Operacional

O segundo conjunto de quest?)es diz respeito a como essas estra-
tégias Sa0 implementadas, ou seja, sa0 questoes mais operacionais e
estdo apresentadas no Quadro 2. Normalmente, quando ha um arranjo
de governanga, ha uma divisao de tarefas em que cada governo tende
a se comprometer com a execugao de determinadas a¢des, iniciativas,
fungdes ou processos, para que os resultados sejam alcangados. As ve-
zes sao coisas que implicam processos mais rotineiros, estabelecidos;

as vezes sdo projetos que sao temporarios por defini¢ao, ou executados
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BASE OPERACIONAL

Requisitos

Problemas de conflitos inter-

governamentais

Solugdes

* Integragao de processos

* Parcerias baseadas
em pactuagoes, entre
governos ¢ entre estes ¢
terceiros privados

* Compartilhamento de
base de dados

* Programas e projetos
(execugao coordenada
de agdes)

* Co-gestao de organi-
zagdes (consorcios,

empresas, etc.)

* Conflitos de autonomia e
competéncias, paralelismos,
sobreposi¢oes, redundancias

desnecessarias, encapsulamento

Limitagdes dos modelos corren-
tes de cooperagao (convénios e
instrumentos congéneres) ¢ de
parcerias com entes de coopera-

¢do e colaboragao

Replicagdo ou segregagao de
bases de dados com dificuldades

de acessos

Limitagdes dos mecanismos

* Redesenho de
processos para alinha-
mento e otimizagao

* Novos modelos de
parceria e de entes
intergovernamentais

* Integragao ou unifica-
¢ao de bases de dados

* Gestao matricial de
projetos

* Melhoria nos mo-
delos de governanca

Corporativa de orga—

* Mecanismos laterais laterais de integragao niza¢des co-geridas

de integragao (grupos, Falhas de gerenciamento de

comités, forgas-tarefa) projetos (distribuigao de tarefas
e monitoramento/ coleta de

informagdes na ponta)

Problemas de composigao e
governanga corporativa em

empreendimentos conjuntos

Fonte: Elaborado pelo autor.

em conjunto, ¢ esse ¢ um terreno de muita dificuldade. O ideal entre
os requisitos ¢ que haja: integracdo entre processos e projetos; par-
cerias baseadas em pactuagdes de resultados, que envolvam terceiros
privados; compartilhamento de bases de dados; programas e projetos
coordenados conjuntamente, cogestao de organizagbes, quando ¢ o
caso de se criarem organiza¢bes que tenham multiplas afiliagoes ou
comandos de governos diferentes, como consorcios, empresas de pro-
positos especificos; e mecanismos laterais de integragdo: conselhos,
comités, forgas-tarefa, grupos de trabalho.

A segunda lista mostra problemas que normalmente acontecem: con-

flitos de autonomia; conflitos de competéncia; paralelismos; sobreposi-
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¢oes; redundancias desnecessarias e encapsulamentos. As vezes & muito
comum que varios governos queiram, ou desejem intensamente, manter
0 seu orcamento e as suas execugoes orcamentarias, muito embora, as ve-
zes, isso implique paralelismos e demandas desnecessarias. Ha limitagoes
decorrentes dos modelos de cooperagio; muito embora a lei que estabe-
lece a possibilidade de consorcios intergovernamentais seja recente, esse
mecanismo vem sendo implementado muito a conta-gotas, nao obstante
algumas praticas consagradas anteriores a lei, destacadamente na satde
¢ nos estados do Sul. Outro problema ¢ a replicagio ou segregagao de
bases de dados, um certo sigilo desnecessario, tipicamente um jogo que
a burocracia faz muito, mas a politica também pode querer fazer, de es-
conder informag¢&es. Ha também a limitagdo dos mecanismos laterais de
integragao, sendo as falhas no gerenciamento de projeto, muito comuns,
um grande exemplo disso. Problemas de composi¢ao de governanga cor-
porativa em empreendimentos conjuntos, que as vezes também sofrem
efeitos de politica predatoria, indicando conselheiros, dirigentes, etc.,
desalinhados com os propositos ¢ a estratégia da rede de governanga e
@ mais preocupados em viabilizar coisas para o partido, ou para si proprios, @
ou para o seu grupo de sustentagdo, ou at¢ para a sua parentela politica.
Na terceira lista as solugbes seriam: redesenhar processos tentando
integra-los, buscar mais ganhos de efici¢ncia nesses processos, novos
modelos de parceria, integragdo e unificagdo da base de dados, gestao
matricial de projetos, e melhorias nos modelos de governanga corpo-

rativa de organizagGes geridas em comum.

Governancga

O terceiro ponto éa governanga, propriamente dita, dos arranjos
de governanga: como isso ¢ gerido do ponto de vista da sua capula de
comando (Quadro 3).

O requisito para o ideal de racionalidade no ambito dessas relagdes
intergovernamentais ¢ que haja instancias e mecanismos de delibera-
¢ao, que sejam plurais, que sejam rotativas, que sejam representativas
dos interesses envolvidos, que tenham regras decisorias que favorecam
a formagdo de consenso, no debate as claras, nas alternativas, com di-

reito de contraditorio. Idem em relagio a mecanismos de consulta;
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ELEMENTOS FUNCIONAIS DAS REDES DE GOVERNANGA COLABORATIVA —

GOVERNANCA

Requisitos

Problemas de conflitos

intergovernamentais

Solugdes

Instancias e mecanis-

mos de deliberagao

Instancias e mecanis-

mos de consulta

Instancias e mecanis-

mos de coordenacao

Instancias e meca-
nismos de gestao de

contflitos

Instncias e meca-
nismos de controle,
transparéncia e

responsabilizagao

Instancias e mecanis-
mos de monitora-

mento e avaliacao

* Instancias deliberativas
pouco representativas,
com desequilibrios de
poder

* Regras decisorias
sujeitas a casuismos,
manobras processuais e

manipulagoes

Instancias de consulta
pouco representativas,

com vieses

Centralizacao e
intermediagdo de niveis
intermediarios de coor-

denagio

Limita¢des da autocoor-

denagio

Auséncia ou limitagoes
de mecanismos de
gestdo de conflitos (me-

diagdo, conciliagao)

Auséncia ou limitagoes
de mecanismos de
controle, transparéncia e

responsabilizagao

Auséncia ou limitagdes
de mecanismos de mo-
nitoramento e avaliagao

participativas

* Ampliagdo e equilibrio na
representatividade das instancias
deliberativas, estimulando-se a
formacdo de coalizdes e a autoco-
ordenagdo em torno de questoes

essenciais

Regras decisorias que assegurem
o debate, o contraditério e favo-
recam a formagio de consenso

* Ampliagdo e equilibrio na
representatividade das instancias
de consulta e estabelecimento de
canais de didlogo com segmentos

interessados

Uso frequente de instrumentos
de consulta, tais como audiéncias,
consultas publicas, painéis de

referéncia, etc.

Coordenagio sob a forma de
animagio, buscando-se criar um
ambiente de constante interacao
* Uso frequente de mecanismos
de detecgao e gestao de conflitos
(mediagdo, conciliagio) e ajuste

de conduta

Estabelecimento de acordos so-
bre objetos e limites do controle
(regras claras de aplicagao de

recursos e prestagdo de contas)

Estabelecimento de mecanismos,
instrumentos e posturas de trans-

paréncia e responsabilizagao

Desenvolvimento de modelo

de monitoramento e avaliagao
participativas que logre gerar in-
formagdes sobre o desempenho e

sua apropriagao pelos envolvidos
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mecanismos de coordenagao que sejam muito mais baseados na ideia
de animagao, e nao do comando e controle, porque comando e contro-
le € um atributo muito tipico dos sistemas hierarquicos e esses arranjos
intergovernamentais nao se pautam apenas por esses atributos, eles
também se pautam por um modelo de gestio de rede. A coordena-
¢ao tem que ser substituida por uma estratégia de animagao. Também
deve haver instancias e mecanismos de controle, de accountability, no
sentido da transparéncia e da responsabilizagao, da prestagdo de con-
tas, e instancias e mecanismos de monitoramento e avalia¢do, tidos,
essencialmente, como mecanismos de aprendizado e mecanismos de
melhoria no curto prazo e também no longo prazo.

Os problemas normalmente enfrentados nesse terceiro ponto sao:
instancias deliberativas pouco representativas; problemas de grandes
desequilibrios de poder ou influéncias nefastas de politicagem e de ou-
tros tipos de pratica predatoria dentro dessas instancias de governanga,
tentando direcionar o processo decisorio para determinadas alterna-
tivas que se coadunam mais com o interesse de determinados grupos

@ do que com a estratégia propriamente dita dos problemas a serem @
enfrentados. Também ocorre o estabelecimento de regras decisorias
sujeitas a casuismos e a manobras processuais; instancias de consulta
pouco representativas e manobradas; centralizagao e criagdo de niveis
intermediarios de gestdo de conflitos de maneira dirigista. Num outro
grupo, limitagées da autocoordenagio, quando as partes interessadas,
0s governos, no caso, nao conseguem por si sos estabelecer acordos a
respeito de suas divergéncias, independentemente da atuagao de comi-
tés e de outros tipos de mecanismos de solugao de conflitos. Auséncia
de mecanismos de gestao de conflitos, como mediagao ou conciliagao,
também se incluem, as vezes levando o conflito a ser decidido pela
parte mais forte de maneira dirigista. Finalmente, ha limita¢des de
mecanismos de controle, transparéncia e responsabilizagao, além dos
mecanismos de monitoramento e avaliacao.

As solugdes vao na linha de tentar ampliar a representatividade, a
rotatividade dessas instancias de deliberagao de consulta, tentando evitar
oligarquizages ou a feudalizagdo dessas instancias. Isso se obtém com:
pluralidade e rotatividade; regras decisorias que assegurem o debate con-

traditorio e que sejam decididas as claras; uso frequente de mecanismos
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de consulta, de intermediacido de interesse e coordenagao sob a forma
de animagao, como referido anteriormente. Mecanismos de deteccao
e de gestao do conflito servem para melhor geri-los, ndo apenas para
evita-los. E estabelecimento de mecanismos e instrumentos efetivos de
transparéncia, responsabilizagio, monitoramento e avaliagao tornam os

arranjos de governanga menos sujeitos a influéncias predatorias.

Suporte

Por ultimo, a questdo do suporte diz respeito a problemas de insu-
ficiéncia ou de interrupg¢ées no fluxo de provimento de recursos, nao
apenas no orgamento, mas em recursos humanos, logisticos, materiais,
tecnologicos e conhecimento (Quadro 4). Ha problemas de insufici-
éncia, de fluxo de suprimento, de subdimensionamento qualitativo
e quantitativo no caso de pessoas ou de equipamentos e instalagoes.
Muitas vezes isso se insere também na questao das estratégias de sabo-
tagem, ou nas estrategias de boicote. Muitas vezes ha direcionamento

ou até superdimensionamento.

Quabro 4
ELEMENTOS FUNCIONAIS DAS REDES DE GOVERNANCA COLABORATIVA — SUPORTE

Problemas de conflitos

Requisitos

intergovernamentais

Solugdes

* Financeiro: disponi-
bilidade de recursos
orcamentarios e fi-
nanceiros ¢ boa gestao

financeira

Administrativo: dispo-
nibilidade de recursos
humanos (perfil qua-
litativo e quantitativo
da forga de trabalho) ¢
logisticos

Tecnologico: disponi-
bilidade de recursos

informacionais

* Insuficiéncia, problemas
de fluxo e rigidez na
gestdo de recursos orga-
mentarios ¢ financeiros

* Subdimensionamento
(qualitativo e quan-
titativo) da forga de
trabalho, dificuldades de
contratagoes temporérias,
limitagoes da gestao de
RH de servidores

* Sub ou superdimensiona-
mento da infraestrutura
de TIC

* Aprimoramento do plancja-

mento or¢amentario

Nio contingenciamento ou
mecanismos garantidores do

fluxo de recursos

Gestao de RH para resulta-
dos, gestao do desempenho
(avaliagdo, remuneragao
variavel, etc.), estudos de
dimensionamento

Planos diretores de TICs

alinhados com a estratégia
¢ finaceiramente eficientes

e viaveis
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Algumas das solugdes possiveis sao: aprimorar o planejamento or-
¢amentario; tentar ndo contingenciar ou definir estratégias de garan-
tias (fundos garantidores em alguns casos); promover uma gestao de
recursos humanos voltada para os resultados; uma gestao de compras
¢ aquisi¢gGes mais transparente e mais responsavel; e planos diretores

de tecnologia de informagao e comunicagao.

Consideragdes finais

De volta a questao de partida: os conflitos sdo bons ou sao ruins,
ou sdo inerentes a realidade governamental? As trés coisas ocorrem.
O problema ndo ¢ o conflito em si, ¢ o conflito que decorre da agao
politica predatoéria sobre esses arranjos de governanga. Nesse caso, nao
haveria nenhuma dtvida de dizer que esses conflitos sao ruins e o ide-
al € que eles ndo existissem, ou no limite que eles fossem residuais.
Mas ai se entra na discussdo sobre a possibilidade de se eliminarem a
corrupgao, a predagio politica, a ma politica, ou se o melhor que se
pode almejar ¢ manter esses males, essas desgragas institucionais, sob

@ controle, ou sob determinados limites — o que, talvez, as experiéncias @
de democracias mais consolidadas nos ensinem. Em todo o caso, o
Brasil nao tem um estado patrimonial residual; ele ¢ forte, ¢ influente,
ele pulsa,vibra muito dinamicamente ainda em nossa cultura politica.

A medida que as instituigdes se consolidam e avangam e que a pro-
pria sociedade se democratiza, os cidaddos aumentam a sua conscién-
cia a respeito de resultados e de recursos que sao alocados. A tendéncia
¢ que esse estado patrimonial va se tornando cada vez mais residual.
Mas, por enquanto, esse ainda ¢ um desafio muito presente no caso
brasileiro. O conflito decorrente disso obviamente prejudica o desem-

penho, a alocagio de recursos e o desenvolvimento do Brasil.
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As Cidades Brasileiras e os Desafios Ambientais:

o saneamento ambiental/sistema de drenagem

Sadalla Domingos
Engenheiro. Professor da Escola Politécnica da USP.

Membro do Conselho de Administragao da Cetesb. Assessor da Arsesp

Introducao

O continuado periodo de chuvas desde meados de 2009 até o
primeiro trimestre de 2010, em uma grande porgao do territorio do
pais, notadamente no litoral e na regido Sudeste, ¢ os diversos fatos
tragicos ocorridos e amplamente noticiados pela imprensa provaram
a exaustao a obsolescéncia dos padrées tecnologicos com os quais sao

@ projetados, implantados e geridos os sistemas de drenagem em areas @
urbanas, assim como a importancia desse setor nas condigoes de sus-
tentabilidade do territorio urbano.

O que se constata ¢ que um sistema de drenagem precario tem re-
percussoes em todo o territorio urbano, comprometendo as suas con-
di¢des de “sustentabilidade”. Merece destaque os fatos da drenagem
comprometerem todos os indicadores de salubridade ambiental, pela
presenga de “aguas estagnadas e poluidas”, ou seja, aguas ndo drenadas
com residuos solidos nao coletados, com esgotos nao coletados, com se-
dimentos e detritos, etc. Ressalte-se que essas interferéncias nao se res-
tringem aos sistemas de saneamento basico, mas podem se estender aos

servigos de transporte e as condigoes de mobilidade daquele territorio.

Os marcos legais da drenagem urbana

A Politica Nacional de Recursos Hidricos, formulada na Lei Fe-
deral n. 9.433/1997, adota trés conceitos principais: i) a agua passa
a ter valor econémico, sendo necessario estabelecer instrumentos de

cobranca, definir pregos pelos seus diversos usos e criar mecanismos
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de consulta a sociedade e usuarios para aplicacao desses recursos finan-
ceiros; ii) a unidade basica de gestdo, de planejamento, de arrecadagdo
e de aplicagdo dos recursos ¢ a bacia hidrografica; iii) o objetivo funda-
mental da gestdo ¢ do plano da bacia ¢ a garantia permanente de usos
miltiplos das aguas da bacia.

O marco regulatorio do setor Saneamento Basico por sua vez,
de acordo com a Lei Federal n. 11.445/2007, estabelece os seguin-
tes quatro servigos como constituintes do setor: i) abastecimento de
agua potavel; ii) esgotamento sanitario; iii) limpeza urbana e manejo
de residuos solidos; ¢ iv) drenagem e manejo das aguas pluviais ur-
banas. Nessa lei, o sistema de drenagem e manejo de aguas pluviais
urbanas ¢ definido como o “conjunto de atividades, infraestruturas
¢ instalagbes operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais, de
transporte, detencao ou retengiao para o amortecimento de vazdes de
cheias, tratamento ¢ disposigao final das aguas pluviais drenadas nas
areas urbanas”.

Esses dois marcos legais alteram profundamente a concepgao dos

@ componentes de sistemas de drenagem urbana e de controle de en- @
chentes e indicam a necessidade de inovagdes em tecnologias que per-
mitam interpretar ¢ atuar sobre a situagdo de grande precariedade dos
sistemas ptblicos de drenagem urbana do estado e do pais.

Permanece, contudo, uma grave indefinigio quanto as reparti¢oes
de competéncias entre os entes federativos no tratamento das ques-
toes: projeto, execugao de obras, operagao e manutengao das estrutu-
ras e, principalmente, licenciamento (ou outorga) dos empreendimen-
tos. Somente como exemplo, cite-se o caso do Estado de Sdo Paulo,
cujos sistemas de drenagem sio outorgados pela autarquia estadual
Departamento de Aguas ¢ Energia Elétrica do Estado de Sio Paulo
(Daee), que acumula também as atribui¢des de projetar e executar as

obras de drenagem, principalmente em rios intermunicipais.

A Pesquisa Nacional de Saneamento Basico do IBGE

Além desses aspectos, ressalte-se a importancia dos dados da Pes-
quisa Nacional de Saneamento Basico do IBGE, realizada de 2003 a

2008 ¢ divulgada em agosto de 2010.
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Dessa pesquisa, transcreve-se especificamente a Tabela 1 que iden-
tifica os fatores agravantes de inundagdes ¢/ ou alagamentos em muni-
cipios, indicando para a regido Sudeste, como fatores principais, “obs-
trugao de bocas de lobo” e “ocupagao intensa e desordenada do uso do
solo”, seguindo-se os fatores “dimensionamento inadequado”, “obras

inadequadas” e “langamento de residuos”.

TaBeLa 1
PERCENTUAL DE MUNICIPIOS QUE SOFRERAM INUNDAGOES
E/OU ALAGAMENTOS, POR FATORES AGRAVANTES,
SEGUNDO AS GRANDES REGIOES — 2008

Percentual de municipios que sofreram inundages e/ou alagamentos,
por fatores agravantes
Grandes
Regides
M@ | ®H |G| 6 | @O | @® |Outr
Brasil 30,7 | 45,1 | 31,7 | 43,1 | 158 | 18,6 | 21,3 | 30,7 19,3
Norte 26,7 37,3 30,0 50,0 16,7 16,0 22,7 32,7 26,0
@ Nordeste 224 | 345 | 31,4 | 458 | 174 | 18,0 | 17,9 | 30,3 22,4 @
Sul 37,2 54,5 30,5 35,6 14,8 20,7 16,5 26,4 16,9
Centro-Oeste | 289 | 35,5 | 289 | 35,5 | 174 | 14,9 | 20,7 | 29,8 23,1

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional de Saneamento Basico, agosto de 2010.
(1) Dimensionamento inadequado de projeto.
(2) Obstrugao de bueiros/bocas de lobo, etc.
(3) Obstrugdo de bueiros/bocas de lobo, etc.
(4) Ocupagio intensa e desordenada do solo.
(5) Lencol freatico alto.
(6) Interferéncia fisica no sistema de drenagem.
(7) Desmatamento.
(8) Langamento inadequado de residuos solidos.

Dessa forma, como atesta esse censo nacional do IBGE, constatam-
se como necessidade fundamental e objetivo prioritario em relagdo aos
sistemas de drenagem urbana a proposicao ¢ a validagao de solugées
tecnologicas viaveis para dimensionamento, implantagdo, operagao e
manuten¢ao dos diversos elementos constituintes de um sistema de
drenagem urbana.
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Os desafios cientificos e tecnologicos dos sistemas de
drenagem urbana e os meios e métodos para supera-los

Nos subitens seguintes sdo apresentados: i) uma interpretagio es-
quematica das etapas de urbanizagao na unidade territorial ‘bacia hidro-
grafica’; ii) o historico de enfrentamento do problema ‘drenagem de
aguas pluviais em areas urbanas’, num quadro de urbanizagao acelerada
do pais; iii) uma interpretagio da situagao atual ¢ as tendéncias de agra-
vamento dessa questdo; iv) as bases de referéncias tecnicas e os propo-
sitos que informam a formula¢do de um conjunto de diretrizes nesse
tema que implicam na proposi¢ao de novos paradigmas e na concepgao

de novas medidas estruturais para os sistemas de drenagem urbana.

As etapas de urbanizag¢do na unidade territorial bacia
hidrogrdfica

A scguir sao aprcscntadas csqucmaticamcntc trés etapas do proces-
so de urbaniza¢do de bacias hidrograficas, como se observam em areas
@ urbanas densas encontradas extensivamente em diversas regiées me- @

tropolitanas e encontradas também em varias cidades médias do pais.

Etapa | — Bacia em urbanizagdo inicial

Com uma ocupagio ainda incipiente do territorio, sio ocupados ini-
cialmente as cumeeiras, os espigﬁes e as encostas mais estdveis, ¢ o fundo
de vale ¢ apenas transposto, a depender dos caminhos e deslocamentos

necessarios: trata-se do sistema vidrio de terras secas.

Figura 1
BACIA EM URBANIZAGAO

H

~

222

Livro debates 3.indb 222 @ 17/12/2013 08:59:34



L UEEEpnaaE __HEE ey

DESAFIOS METROPOLITANOS

Etapa 2 — Bacia com processo de urbanizacdo em consolidagao

O vidrio de terras secas amplia-se no sentido dos fundos dos vales,
que permanecem em seu tragado quase original, porém com um pro-
cesso continuo e cumulativo de assoreamento, polui¢io e ocupagio

irregular que os inviabilizam como areas publicas e/ou privadas da

cidade formal.

Ficura 2
BACIA COM URBANIZAGAO EM CONSOLIDAGAO
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Etapa 3 — Bacia com urbanizacao consolidada, com avenida emfundo

de vale
Aqui esta representado o caso mais frequente das cidades: sucessi-
vas retificagdes, canalizagdes e confinamentos do curso d’agua com a

ocupagao de suas margens por sistema rodoviario expresso.

Figura 3
BACIA COM URBANIZAGAO CONSOLIDADA, COM AVENIDA EM FUNDO DE VALE
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Associada a essas trés etapas na escala das bacias, da-se a implanta-
¢ao de redes de drenagem apostas aos sistemas viarios urbanos, con-
solidando a visao de um sistema de drenagem convencional, que também
adota as diretrizes de retirada das aguas pluviais do contexto urbano e
de transferéncia das vazoes para areas a jusante.

Ficura 4
L BL )/l BL
—m
BL B'— IBL BL
Coletor CL L APV
N
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BL Meio ﬁo BL 5L
l Calcada

Histérico de enfrentamento da questdo ‘drenagem’no pais

O primeiro esforgo sistematico para entendimento e atuagao sobre
as cidades e os sistemas de drenagem urbana no Brasil surge inequi-
vocamente com o engenheiro Saturnino de Brito. Segundo suas Obras
Completas, editadas pela Biblioteca Nacional, sua atuagdo abrangeu as
principais cidades do Brasil urbano das décadas de 1910 a 1930, dentro
de uma concepgdo abrangente do sistema de drenagem separado em
relagdo ao sistema de esgotamento sanitario e associado a melhoria das
condi¢bes de satide publica, a criagdo de novos espagos para o desen-
volvimento urbano e a compatibilidade com os demais sistemas de in-
fraestrutura urbana. A Cidade de Santos é um desses casos e talvez um
dos mais significativos pela demonstragiao da importancia do sistema
de drenagem como suporte a produgio do espago urbano sustentavel:
o sistema de canais de drenagem, iniciado em 1907, permitiu a cidade
superar seus problemas de saade ptblica, de eixos viarios, de escassez
de areas de expansio urbana, etc., ¢ ganhar terrenos novos e salubres

em frente a baia de Santos. A reforma urbana do bairro do Recife, de
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1909 a 1913, também de autoria de Saturnino de Brito, corresponde
as mesmas diretrizes que foram adotadas em varias cidades do pais.

Ressalte-se que pertence a essa época a extraordinaria adogao no
Brasil, por proposta do urbanismo sanitarista de medicos e engenhei-
ros, do sistema de drenagem separado em relagdo ao sistema de esgo-
tamento sanitario, ao contrario das cidades europeias que adotavam
o sistema unitario, com a uniao da drenagem de aguas pluviais ¢ do
esgotamento sanitario. A adogdo de sistemas separados, ou o sistema
de esgotamento separado em relagao ao de drenagem, deve-se a ne-
cessidade evidente de isolar os esgotos sanitarios do convivio e contato
com a cidade e seus habitantes, principalmente por ocasiao das fortes
chuvas de verao simultaneas com temperaturas altas, situagao essa ra-
ramente presente na Europa.

Segue-se a essa fase, no inicio da década de 1930, um conjunto
de atuagbes topicas iniciadas com a criagao do DNOS (Departamento
Nacional de Obras e Sancamento), para promover a drenagem de “bai-
xadas” objetivando expandir as areas urbanas. Sio exemplos importan-

@ tes dessa fase as obras para promover a expansdo urbana das cidades @
litoraneas do Rio de Janeiro e Sao Vicente, assim como varias outras
em todo o pais.

Dessa fase topica destaca-se o Plano de Avenidas da Cidade de Sao
Paulo, com a opgdo clara pela retificagdo e canalizagio de diversos cor-
regos e rios da cidade, que, segundo o plano, dariam lugar a um siste-
ma harmonico de avenidas, associado a trés portos fluviais, um desses
associado a ferrovia e a acroporto na margem norte do Rio Tieté.

A partir da década de 1950, a intensificagdo extraordinaria do pro-
cesso de urbanizacio no Brasil nao foi acompanhada de nenhuma formu-
lagao nacional de diretrizes para os sistemas de infraestrutura urbana,
incluindo portanto a auséncia de proposta sobre os sistemas de drena-
gem urbana. Esses ficaram subordinados aos projetos de parcelamento
do solo urbano e aos projetos de implantacao dos sistemas rodoviarios
urbanos, os quais desconsideravam normalmente os condicionantes to-
pograficos, geotécnicos, de cursos d’agua, etc., ou seja, ignoravam as
variaveis basicas de uma produgao sustentavel do espago urbano.

Com a criagao do BNH em 1964 e a regulamentagao do Financia-

mento e/ou Refinanciamento para Implantagdo e/ou Melhoria de Sis-
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temas de Drenagem que visem ao Controle de Inundagdes em Nucleos
Urbanos (Fidren) no ambito dos programas de crédito integrantes do
Plano Nacional de Saneamento (Planasa) e operacionalizados pelo Siste-
ma Financeiro de Saneamento (SES), criou-se o primeiro aparato institu-
cional, de abrangéncia nacional, para financiamento do setor “drenagem
urbana”. Nessa montagem institucional, a pretensao dos seus formulado-
res era associar a gestao estadualizada dos sistemas de sancamento agua
¢ esgoto, principalmente quanto a implantagao dos coletores de esgotos
de fundo de vale, com empreendimentos viarios estruturais — normal-
mente avenidas de fundo de vale — implantados por municipios.

Com a extingao do BNH em 1986, coube ao Conselho Curador do
FGTS unificar as linhas de crédito do SFS/BNH na CEF, através do Pro-
grama de Saneamento para Nucleos Urbanos (Pronurb) e do Programa
de Saneamento (Prosanear) para populagGes de baixa renda.

Com a unificagio da condugdo da politica econémica no Banco
Central ¢ no Ministério da Fazenda, os sistemas de drenagem urbana
ficaram cerca de uma década com a linha de financiamento regulamen-

@ tada pela CEF, porém de pouca efetividade. @

Finalmente, com a criagdo do Ministério das Cidades em 2003, o
setor de drenagem foi incorporado as atribuigdes da Secretaria Nacional
de Saneamento Ambiental (SNSA), que constitui atualmente o setor da
administragao publica federal depositaria das atribui¢ées de analisar e

financiar os projetos de drenagem e urbanizagao de fundos de vale.

A situagdo atual e tendéncias

Dessa forma, e por conta dessa atuagao topica e fragmentada em
todo o territorio urbano e em escala nacional, assiste-se atualmente
a um conjunto de eventos tragicos a cada periodo de chuvas, que se
reproduzem em acidentes de caracteristicas semelhantes em areas ur-
banas de risco — vales inundaveis e encostas erodiveis —, eventos esses
que sdo tratados principalmente em setores administrativos de defesa
civil, inexistindo qualquer politica publica para o enfrentamento mais
abrangente dessa questao.

As tendéncias que se constatam na ocorréncia desses eventos em

escala nacional podem ser as seguintes:
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* nas mesmas areas de risco, os eventos criticos se sucedem a cada
periodo de chuvas, tornando-as areas com problemas cronicos e
com riscos recorrentes para pessoas, propriedades e bens; se me-
didas emergenciais ¢ estruturais forem tomadas, o que se assiste ¢
ao reinicio de um novo processo de adensamento urbano, que pode
provocar o agravamento do problema, retornando ao estagio criti-
co porém com escala de gravidade do problema ampliada;

* em novas areas de risco, originarias de processos caoticos de cresci-
mento urbano periférico, os eventos criticos agudos disseminam-se
em diversos locais, inviabilizando a atuacao simultanea da defesa civil
em areas geograficas diferenciadas e distantes; desde que medidas de
estruturacao da defesa civil sejam tomadas, os custos de manuten-
¢ao desses setores, utilizaveis apenas nos periodos de chuvas, acabam
tornando-os muito dispendiosos e frequentemente incompativeis e
até ndo prioritarios se comparados com outras necessidades cotidia-
nas locais, como educagdo, saude, transporte, sanecamento, etc.
Ressalte-se finalmente que, dentro desse quadro de situagao e

@ tendéncia, sao enormes os desafios tecnologicos e institucionais que @

se colocam para reverter as tendéncias de agravamento da situagao e

solucionar paulatinamente, mesmo assim em longo prazo, os velhos

problemas crénicos e os novos problemas criticos dos sistemas de dre-

nagem urbana.

Critérios gerais para proposigdo de medidas estruturais

De uma extensa revisao bibliografica sobre as tecnologias atual-
mente em processo de pesquisa, desenvolvimento e implantagdo para
sistemas de drenagem urbana, a adogao de uma diretriz geral de “rena-
turalizagao” surge, inequivocamente, como um principio de aceitagao
cada vez mais generalizado.

Desde a década de 1960, de forma incipiente e atualmente de for-
ma extensiva, multiplicam-se exemplos de “renaturalizagdo” nas cida-
des principais de inimeros paises, o que corresponde a recuperagao e a
reinsercao do ciclo qualitativo e quantitativo da dgua ao ritmo cotidia-
no da vida nas cidades, com resultados extremamente bem-sucedidos

de recuperagao de bairros e melhoria das condi¢Ges de vida da popu-

227

Livro debates 3.indb 227 @ 17/12/2013 08:59:36



L UEEEpnaaE __HEE ey

APORIAS PARA O PLANEJAMENTO PUBLICO

lagao nesses locais. O que se constata genericamente ¢ um esforgo de
concepgao dos sistemas de drenagem a partir de interpretagoes locais
da diretriz “renaturalizacdo”.

Desde o centro de Paris, com o projeto do Rio La Bievre iniciado
na década de 1990 e com varias obras ja implantadas, até o centro
de Seul, com o projeto de rio Cheonggyecheon concluido em 2002,
contam-se centenas de projetos em diversas cidades.

Embora o inicio da formulagao de projetos com as analises tematicas
de “projetar com as condigdes naturais”, “restaurar as condi¢Ges natu-
rais”, etc. tenha acontecido simultaneamente em diferentes locais, como
sul da Alemanha, Japao, etc., o que se configura como a publicagdo inicial
mais completa nessa linha de pesquisa ¢ a referéncia Design with Nature
de lan L. McHarg, originalmente publicada em 1969 e, ate hoje, suces-
sivamente reeditada. Essa publicagdo ¢ um marco ao situar com clareza
de detalhes aquilo que acabou se conceituando como “a capacidade de
suporte ambiental” que um territorio possui para receber um ou varios
empreendimentos; e que esse territorio, por sua vez, estaria articulado

@ de forma mais ampla com cidades e regides, e que esse processo de uti- @
lizagdo dos recursos naturais ha que impor-se ou considerar um limite.
Além disso, deve- se ressaltar a discussao que a publicagao promove so-
bre os valores dos diversos bens disponiveis, ofertados e consumidos, e
anossa capacidade de oferta-los e consumi-los em carater permanente.

Uma interpretagdo pragmatica desse conceito de “renaturalizago”
surge com a elaboragao dos 11 manuais do Center for Watershed Pro-
tection (CWP), preparados para a Environmental Protection Agency
(EPA), a agéncia ambiental dos Estados Unidos, e publicados no periodo
entre 2003 e 2008. Esses manuais, intitulados Urban Subwatershed Res-
toration Manual Series, estio disponiveis em www.cwp.org e detalham
com muita objetividade um roteiro de atividades para promover a re-
naturalizagdo, ou restoration, de pequenas bacias hidrograficas urbanas.

Outra fonte de informagdes pode ser acessada em www.daywater.
org que corresponde a uma consolidagdo dessas novas praticas em dre-
nagem urbana na Comunidade Europeia, com uma excelente compila-
¢ao das melhores praticas (ou BMP, best management practices).

Como um Gltimo exemplo desse processo, ha que destacar a pu-

blicagdo Sistemi di Fognatura — Manuale di Progettazione, editada ini-
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cialmente em 1997 na Italia e desde entao sucessivamente reeditada; a
publicagdo ¢ de autoria do “Centro Studi Deflussi Urbani”, que ¢ uma
associagao de carater nacional italiana, fundada em 1992 por iniciativa
de um grupo de professores universitarios, com sede no Politecnico de
Mildo, com o objetivo de “promover e efetuar pesquisas, publicagoes
e iniciativas atinentes aos temas Hidraulica, Constru¢des Hidraulicas
¢ Engenharia Sanitaria-Ambiental”. Essa publicagao tem o meérito de
consolidar o estado da arte dos projetos das estruturas hidraulicas de
drenagem urbana em escala mundial, com a compilagdo extensiva de
informagGes e praticas em diversos paises. Ressalte-se que a publicacio
destina-se principalmente a Comunidade Europeia e aos paises que
tém sistemas de drenagem de aguas pluviais associados aos sistemas de
esgotamento sanitario (sistemas unitarios), ao contrario do Brasil que
tem optado, desde a etapa historica do “urbanismo sanitarista”, pela
diretriz de implantar sistemas de aguas pluviais ¢ sanitarios indepen-
dentes (sistema separador).

@ A concepgdo de medidas estruturais inovadoras @&

Com essas informagdes e diversas outras relacionadas com a tema-
tica “drenagem urbana”, a defini¢ao dos criterios gerais para proposi-
¢ao de medidas estruturais inovadoras necessita:

* analisar e complementar as informagdes cadastrais, os levantamen-
tos planialtimétricos, os dados geotécnicos, etc. das diversas bacias

e sub-bacias, inclusive cadastros de ocupagao por quadras e lotes,

as condi¢Ges sociais ¢ econémicas da populagao residente e usuaria

do territério, os tipos de pavimentos nas calgadas e ruas, os tipos
de sarjetas, bocas-de-lobo, galerias e tubulagoes ¢ suas condigoes
de conservagao;

¢ aferir o desempenho de todo o sistema de drenagem existente,
considerando inicialmente, por exemplo, uma cheia de ocorréncia
frequente, para verificar os pontos mais vulneraveis do sistema;

* analisar as repercussoes da instalagdo de pequenas estruturas hi-
draulicas para retardamento do escoamento e/ou infiltragao, que
permitam regularizar o escoamento superficial nas cabeceiras dos

sistemas de drenagem;
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* priorizar a condugao das aguas pluviais em sistemas de escoamento
a céu aberto para utilizar ao maximo a diretriz de sistema separa-
dor (em relagdo aos sistemas de esgotos);

* analisar as repercussdes da construgio de estruturas de dissipagao
de energia hidraulica distribuidas em toda a extensdo do sistema
de drenagem;

* analisar as repercussoes da construgao de bacias de retengao dis-
tribuidas em toda a extensao do sistema de drenagem, associando
tais areas a outros usos urbanos quando estiverem parcial ou ordi-
nariamente secas;

¢ formular metas para o desempenho dos sistemas de drenagem, que
considerem medidas e obras de reabilitagao dos problemas croni-
cos e o efetivo controle de situagdes de risco. Se, em uma determi-
nada area, houver necessidade de melhoria do desempenho hidrau-
lico ou se se constatarem eventos com perdas de bens, ferimentos
em pessoas ou até¢ perdas de vida, a meta poderia ser fixada para
cada tipo de evento e monitorada a cada chuva critica;

@ * propor a hierarquizacdo em prioridades e sua institucionalizagdo @
como programa de obras ¢ servigos, considerando a reparticao de
responsabilidades entre o conjunto dos orgaos das administragoes

municipal e estadual.

Selecdo de propostas especificas de renaturalizagdo

Para selecionar propostas especificas de renaturalizagao, ha que se
considerar a bacia hidrografica como o sistema ambiental no qual essas
propostas deverdo estar inseridas, assim como a fungao que cada pro-
posta devera desempenhar.

Considerando que essas bacias urbanas estao quase que completa-
mente impermeabilizadas, as fungGes que se destacam para a concep-
¢do de medidas especificas deverdo sem divida ser reservar, infiltrar e
interceptar as aguas pluviais, retardar, regularizar e reservar as vazoes
de cheias e, principalmente, aproveitar essas aguas nas suas multiplas
finalidades paisagisticas, ambientais, recreativas, culturais, etc.

Com esses principios estabelecidos, as medidas especificas de rena-
turalizagao podem resultar inlimeras concepgdes de estruturas hidrau-
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licas, as quais nesse caso estdo sendo circunscritas as nove descritas a
seguir.

* Duas concepgdes de estruturas fechadas ao nivel das ruas para co-
letar residuos, detritos e sedimentos e interceptar, reservar e infil-
trar as aguas pluviais, na escala de quadras (propostas 1A ¢ 1B para
o dominio 1 da bacia), conforme as bases gerais para dimensionar,

implantar, operar e manter, definidas a seguir.

Ficura 5

Bases gerais para o detalhamento do projeto, da implantacao e da
operagdo/manutengdo das propostas especificas 14 e 1B para o

dominio 1 da bacia

Proposta especifica 1A:
a) cesta de residuos:
— sua fungdo ¢ reter o material mais grosseiro do lixo urbano;
— devera ser limpa a cada chuva;
b) tanque de detritos e sedimentos:

— sua funcio é reter os materiais do lixo urbano, como detritos
vegetais, sedimentos com granulometria superior aos siltes,
etc.;

— podera ser necessario implantar dois tanques, um especifico para
detritos e outro para sedimentos, dependendo da quantidade de

material carreado pelas chuvas nas quadras e sub-bacias afetas;
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— devera ter manta de material geotextil internamente para reter
sedimentos;

— devera ser monitorado e limpo apos varias chuvas para evitar a
colmatagao dos geotéxteis ¢ drenos;

¢) reservatoério drenante com tubos perfurados, tubo vertedor para

galeria e articulagao com filtro linear:

— sua fungdo ¢ reservar e infiltrar as aguas pluviais;

— devera ser monitorado e limpo apos varias chuvas para evitar a
colmatagio dos geotéxteis e dos drenos.

Proposta especifica 1B:

d) filtro linear com canaleta de escoamento e decantacao de se-
dimentos apoiada sobre camadas filtrantes de cascalho, areia e
geotéxteis:

— sua fungdo ¢ conduzir as aguas pluviais, reter sedimentos no
fundo, verter por furos laterais e saturar os terrenos nesse
trajeto;

@ — devera ser monitorado e limpo apos varias chuvas. @

FiGcura 6
DESENHO DE CONCEPGAO DESTA PROPOSTA 1B

* Para o dominio 2 da bacia, seis opgdes de estruturas abertas ou fe-
chadas para dissipagao da energia dos escoamentos, com eventual
aproveitamento paisagistico das opgdes abertas, na escala de sub-ba-
cias. As propostas 2A a 2F sdo: 2A: escadaria hidraulica; 2B: interliga-
¢ao das galerias em desnivel através de pogo; 2C: bacia de dissipagdo;
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2D: degraus alternados; 2E: degraus em caracol; e 2F: dissipador em

rampa helicoidal, conforme bases gerais detalhadas a seguir.

A GRADINI

APOZZO CCONTRAPPOSTI

A CHIOCCIOLA

AVASCA DI
;} DISSIPAZIONE

e

Vari metodiper la dissipazione dellenergia.

\ contcoteore

I~ rampa elicoidale

pozzo di caduta

Sez. C-D

-
4

c -

Pozzo con rampa elicoidale [Kennedy e altri, 1983].

Bases gerais para detalhamento do projeto, da implantacdo e da
opera¢do/ manutengdo das propostas especificas 24 a 2F para o

dominio 2 da bacia

Propostas especificas 24 a 2F:
—afungido dessas propostas especificas ¢ dissipar a energia, prin-
cipalmente de posigdo ¢ cinética, do escoamento das aguas

pluviais a superficie ¢/ou em condutos;
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— o projeto devera avaliar os espagos disponiveis e propor alter-
nativas que possam explorar, em seguranga, o potencial paisa-
gistico dessas estruturas em areas urbanas;

— devera ser providenciado acesso de equipe de manutengio
e operagao e de equipamentos de limpeza a estrutura dos
dissipadores;

— devera ser monitorado continuamente, especialmente apos cada

chuva.

FiGura 7
DESENHO DE CONCEPGAO DA PROPOSTA 2F

* concepgao de estrutura de lagos permanentes e espagos inunda-
veis, localizados em pragas e parques publicos, na escala de sub-
bacias — proposta 3A para o dominio 3 da bacia conforme bases

gerais definidas a seguir.

Proposta especifica 3A: estrutura que coleta residuos e capta, reserva e
permite utilizar agua pluvial, associada ao sistema de drenagem con-
vencional, onde o nivel da agua subterranea ¢ pouco profundo.

Essa estrutura tem lagos permanentes, areas inundaveis adjacentes
¢ pode receber aguas dos escoamentos superficial e/ou das galerias.

Essa estrutura tem caixa de chegada de galerias e escoamento
superficial para retengao e retirada de detritos e residuos carreados
pelas chuvas.
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Essa estrutura necessita que sejam previstos locais apropriados
para “emersdo das aguas”, que funcionem como pogos de alivio das
aguas de escoamentos subsuperficiais.

Bases gerais para o detalhamento do projeto, da implantagdo e da
operagdo/manutencdo da proposta especificas 3 para as dreas do

dominio 3 da bacia

— O projeto da estrutura especifica 3 devera considerar o desem-
penho das seguintes fungdes ¢ considerar as seguintes necessidades:
* manter lago permanente com aguas captadas do lengol freatico;

Area verde ad
uso ricreativo
soggetta ad allagamenti
mena frequenti
7> 10 anni

Planimejria
generale

&

i
Lo

g

. @

7 [ SLiellodimvaso -~ Livelo del logo
" per eventi sima -+

= 50 anpi=”

Lagherto

= ‘permanente permanente
con capacita’ di invaso

sinoaT < 10 anni

Livello di invaso
per eventi sino
aT =10 anni

Vasca Il
fmpermeabile)
con capacita’di nvaso
per cventi sino a
! T < 2 anni

Area copertura
7

Vasca I (prima pioggia)
con capacita’ di invaso
pari a 50 m3/ha imp

* prever area adjacente para ser inundada eventualmente;
* prever reservatorio para interceptar o escoamento das aguas plu-
viais a superficie e/ou em condutos, vertendo-as para os lagos

permanentes ou eventuais apos separar residuos e detritos;
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* providenciar acessos para equipes de manutengao e operagao e
para equipamentos de limpeza dos lagos ¢ da estrutura de inter-
ceptagao dos escoamentos superficiais e/ou em condutos;

* prever monitoramento continuo e limpeza apos cada chuva.

Ficura 8
DESENHO DE CONCEPCAO DA PROPOSTA 3

@ Uma avaliagao da efetividade dessa proposta aplicada @
a Bacia do Anhangabat

Para avaliagdo da efetividade dessas medidas especificas de renatu-
ralizagdo aplicadas a Bacia do Anhangabat, no Centro da Cidade de Sao
Paulo, foram desenvolvidas as seguintes atividades:

* o processo antropico de ocupagdo na bacia;

* os dados fisicos da bacia hidrografica;

* um quadro de potenciais e de sustentabilidade;

* a definicdo de indicadores de criticidade das chuvas: intensida-
de, duracdo e frequéncia. A chuva critica de 4 de janeiro de 2010
(CGE/PMSP);

* adefinicao de indicadores de criticidade das enchentes: areas inun-
dadas e duracao e frequéncia dos niveis d’agua;

* adefini¢ao de indicadores de efetividade das propostas especificas:
— reducdo das areas inundadas; e
— redugdo das dura¢des das inundagoes;

* alocalizagdo e o dimensionamento das propostas especificas e ava-

liagao da efetividade de sequéncias de implantagao;
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* a fixagdo dos objetivos para as diversas areas e locais da bacia e dos
cursos d’agua, e a definigdo da sequéncia de propostas a serem im-
plantadas.

Os resultados desse processo de aplicagdo dessas estruturas a Bacia
do Anhangabat revelam a possibilidade de abatimento das vazdes de
enchente na faixa de 40% a 60%, o que configura uma perspectiva fa-
voravel das amplas possibilidades de aplicagao dessa metodologia para

bacias urbanas altamente impermeabilizadas.
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A Reforma Politica,

entre a Expectativa e o Siléncio

Marco Aurélio Nogueira
Cientista politico. Diretor do Instituto de Politicas Publicas e

RelagGes Internacionais da Unesp

Chega a intrigar que durante o ano de 2010, em plena campanha
para a renovagao da cipula do sistema politico brasileiro, nenhum can-
didato ou partido fale em reforma politica.

A reforma ocupa o cenario nacional desde a Constituinte de
1988. Ora com estardalhaco, ora discretamente, tem sido vista tanto
como necessidade da democracia, quanto como panaceia para re-
solver o mal que a politica causaria aos cidadaos, como um recurso

@ para moralizar a atividade dos politicos e colocar a politica no devido @
lugar.

Seria de esperar que surgisse com pompa ¢ énfase, na propaganda
dos candidatos e nos debates que travam entre si. Mas ndo ¢ o que
acontece. De politica mesmo, os candidatos falam pouco, e quase sem-
pre sem usar a palavra. Seus discursos concentram-se em realizagdes,
passadas e futuras. Dedicam-se a conquista do governo, apresentado
como instrumento para mudar o mundo. E certamente um modo de
falar de politica, mas nao o tnico nem o melhor modo, pois deixa de
fora o que realmente importa: as relagées entre o poder e os cidadaos,
seja no sentido de controlar os excessos ¢ a forca do poder, seja no
sentido de civilizar as lutas pela conquista do poder, para ampliar e
democratizar o acesso ao poder e orienta-lo para um exercicio social-
mente justo e responsavel.

Enquanto isso, em crescentes segmentos da opinido publica, per-
manece a expectativa de que a proxima legislatura faga algo para mo-
ralizar a politica, punir os corruptos e aumentar a dose de democracia

direta e participacao no sistema representativo.

241

Livro debates 3.indb 241 @ 17/12/2013 08:59:39



L UEEEpnaaE __HEE ey

APORIAS PARA O PLANEJAMENTO PUBLICO

E constrangedor que os candidatos ndo falem de politica no mo-
mento mais nobre da politica, quando se acredita que muitas coisas
possam ser modificadas. E constrangedor, mas compreende-se.

O siléncio dos politicos sobre a politica traduz a crise da politica,
mais que do sistema politico. Expressa uma falta de consenso sobre o
que fazer para melhorar a politica e sobre a escala de prioridades em
que deve vir a reforma. Nao se sabe bem o que deve ser mudado, nem
como ou quando mudar.

O siléncio reflete também o receio dos candidatos, que temem
perder votos se trouxerem a politica para o centro do palco. Acre-
dita-se que, se o fizerem, irdo contra a expectativa das pessoas, que
prefeririam politicos que ndo fazem politica, tocadores de obras e
distribuidores de beneficios palpaveis. Os candidatos, nesse quesi-
to, copiam um padrio de governo que tem prevalecido nos tltimos
tempos, da Presidéncia da Republica aos prefeitos municipais: o
do governo “positivo”, de realizages, conversas ¢ movimentagoes
em cascata, que se apresenta como dedicado a proteger ¢ amparar

@ o povo, um estilo tao voltado para animar o imaginario popular e @
montar um “grande e tnico Brasil”, que terminou por afastar de si
a politica.

O fato é que a politica converteu-se em assunto incémodo.

Mas ndo ¢ verdade que ninguém mais ligue para ela ou que todos
estejam desinteressados do Estado e das decisoes publicas.

O que ocorre ¢ que os ambientes politicos tipicos — casas legislati-
vas, partidos, mandatos parlamentares, orgaos governamentais — nao
sao alcangados pelas pessoas. Grupos e individuos querem participar,
mas sO conseguem fazé-lo “fora” do Estado. Aderem a foruns, semina-
rios, assembleias, instancias participativas, movimentos, que parecem
mais receptivos a dinamica social vigente. Sao novas formas de politi-
zagao, que ajudam a ofuscar e a langar dividas sobre as antigas.

O modo de vida atual ¢ participativo. Antes de tudo, porque cada
um tem de lutar praticamente sozinho para organizar a cabega, os co-
digos de conduta e a propria biografia. Nao dispomos de suportes so-
ciais consistentes, sejam eles provenientes da familia, do Estado ou das
igrejas. Estamos no mercado, ou seja, naquele ringue em que se briga

palmo a palmo por espago. Fora dai, ha evidentemente vida e coletivi-
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dade, mas pesam pouco no computo geral. Para modelar suas vidas, os
individuos precisam ficar atentos e se mexer. A participagao tornou-se
um valor, muito mais relevante, por exemplo, do que a igualdade. Par-
ticipar ¢ bom, correto, meritorio.

Impulsiona-se assim a contesta¢do do sistema representativo. Que-
remos que nossos representantes sejam iguais a nos, limpos, transpa-
rentes, produtivos. E ao percebermos que os atos ¢ atitudes de alguns
politicos nao sao assim, fuzilamos os representantes em bloco, lhes da-
mos as costas e passamos a pedir reformas que estanquem a corrupgao
e intimidem os politicos.

Uma expectativa de reforma que se volte para moralizar a politica
esta fadada a frustragao, porque elege um alvo equivocado e parte do
pressuposto, igualmente equivocado, de que a representagdo deveria
imitar a vida cotidiana. Produzira mais estragos que consertos, porque
ajudara a diminuir o valor da politica e a manté-la permanentemente
as portas dos tribunais.

Claro que ¢ preciso dar uma perspectiva moral a vida publica,

@ impedi-la de fugir do controle. Mas nao se conseguira isso nem com @
mordagas judiciais, nem com reformas politicas, por mais que essas ul-
timas sejam importantes. Resultados efetivos somente virao se houver
fortalecimento do sistema representativo, educagio politica e mobili-
zagao da sociedade. A Lei da Ficha Limpa ¢ interessante, mas ¢ contro-
vertida, e sozinha fara quase nada.

Uma reforma politica digna do nome nao pode privilegiar a mo-
ralizagdo. Seu eixo € o fortalecimento democratico das institui¢des,
a busca de coeréncia dos partidos, a lisura dos pleitos, a expressao
facilitada e equilibrada das preferéncias da populagdo, a inclusdo de
novos eleitores. Sua razao de ser ¢ a revitalizacao das relagdes entre
as pessoas, a sociedade civil e o Estado. Ea recuperagao do valor da
politica.

Porque para que se tenha politica mais “limpa” e de melhor qua-
lidade, ¢ preciso ter também mais politica. A reforma de que neces-
sitamos sera um caminho para que a sociedade se articule melhor
com o sistema politico, projete nele seu modo de viver, pensar e

fazer politica.
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A politica em estado de sofrimento

Num ambiente em que nao ha no horizonte indicios claros de crise
ou desgoverno, em que a economia parece ir bem e aumentou o poder
de consumo das massas, gragas ao crédito facilitado e a oferta maciga
de produtos sedutores, a atividade politica vé acentuado seu compo-
nente subsidiario. Ela aparece aos olhos da sociedade como algo que,
em principio, poderia ser dispensado, ou que poderia ficar reduzido a
mera gestao das coisas, a manter em funcionamento os sistemas com
Os quais se organiza a vida.

Claro que nem tudo sdo flores. Os problemas e dificuldades se
repdem sem cessar, agravando desniveis e desigualdades. A sociedade
manifesta sua insatisfacao e suas contradi¢des de diferentes maneiras,
mas sua voz nao assume forma politica. A desorganizagdo do mundo do
trabalho, que desarticulou grupos e classes, arrasta consigo partidos e
sindicatos. A politica encontra-se sem forgas, a representagio parece
levitar, como se lhe faltassem bases de sustentacao.

Um diagnoéstico em grande angular poderia indicar: o Estado e

@ a politica estao afetados, ¢ de certo modo “congelados”, pelo cruza- @
mento de modernidade tardia e de condigao periférica: ficamos muito
modernos, sem que tivéssemos deixado de ser “atrasados”; e a mis-
tura desses dois universos impacta negativamente a dinamica social.
Nada funciona muito bem entre nos, nada satisfaz, nada parece ter
poténcia para alterar o rumo das coisas. As instituigoes politicas nao
conseguem mais responder a dinamica social ¢ ndo funcionam para a
governabilidade e o processo politico. Ndo configuram uma moldura
confiavel para a agdo governamental, nem fixam regras estaveis para
o relacionamento entre os poderes do Estado. O sistema politico se
soltou da sociedade: despolitizou-se e esta incentivando os cidadaos a
menosprezar a representacao e a desanimar de participar do governo
da sociedade. A “classe politica”, por sua vez, ndo se mostra competen-
te para direcionar e organizar o pais. Faltam-lhe qualidade técnica e
intelectual, lealdade ao povo e uma ideia de pais.

Por isso, a reforma politica converteu-se numa passagem obrigato-
ria para a transformagao do pais. E 0 novo nome da reforma do Estado.

Mas isso, que se anuncia como uma saida capaz de magnetizar a socie-
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dade, requer esforgos concentrados, largueza de visao e criatividade.
Que reforma podera ser empreendida, a partir de que desenho, de
que proposta consensual minima? Estamos meio as cegas nessa area,
por mais que o debate seja intenso. Ha muitas ideias, mas quando se
trata de chegar a uma agenda, tudo acaba por se resumir a fidelidade
partidaria e financiamento publico, ¢ mesmo assim com reservas. E
quem fara a reforma? Os reformadores formais — ou seja, os politicos
—, legislando como tém feito em causa propria, estao desqualificados
para reformar as institui¢des. Também eles precisam ser reformados.

A opinido publica ¢ indiferente aos parlamentares, que sao por ela
vistos como representantes de si proprios, incapazes de exercer papel
positivo na vida social, no controle dos atos dos governantes ou no
processamento das demandas da populagdo. Poucos eleitores sabem
em quem votaram nas ultimas elei¢des, quem foi eleito e em quem
votarao na proxima ida as urnas.

Entre os parlamentares brasileiros, em Brasilia, nos estados e nos
municipios, ha evidentemente pessoas de mérito, combativas e pre-

@ ocupadas com a sociedade. Mas estes politicos nao parecem possuir @
forga e articulagdo suficientes para dar as casas legislativas maior peso e
relevancia, nem para desfazer a imagem negativa que as cercam. Se le-
varmos em conta a complexidade dos problemas nacionais e as tensoes
que atravessam o cotidiano da populagdo, ¢ facil perceber o prejuizo
que todos temos com essa situagao, que despoja os brasileiros de uma
instancia confiavel de representagao politica.

O problema nao se esgota numa suposta ma qualidade dos repre-
sentantes. Tem a ver com o conjunto do sistema politico e ndo pode ser
compreendido fora dele. Expressa a resisténcia notavel de uma cultura
politica de tipo clientelista e fisiologica que remonta ao Brasil colonial
e se reproduz como praga pelas frestas da condigao ultramoderna em
que passamos a viver, ajudando a dramatiza-la e sendo a0 mesmo tem-
po turbinada por ela. Reflete a perda de eixo das institui¢des politicas
em geral, que ficaram vazias de poder, pobres de imaginagio ¢ impo-
tentes diante da forga do mercado e da fragmentagio social que ndo se
deixa articular nem dirigir.

Olhando as coisas mais em detalhe, a situagao ¢ produto de um

sistema eleitoral que personaliza as disputas e incentiva os candidatos
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a constituirem — para si e nao para seus partidos — nichos de legiti-
magdo e conquista de votos que, com o passar do tempo, acabam por
corporativizar os parlamentares ¢ atrela-los a uma logica particularista
cega para o coletivo. Vitimas ndo inocentes desse sistema, os partidos
sao por ele arrastados e condicionados. Nao participam das elei¢oes
como forgas ideologicas ou programaticas coesas, nao se comportam
como expressao de um movimento organico dotado de opiniao, mas
somente como instrumentos de luta pelo poder. Enredados pelos fios
perversos do sistema e perdendo insercio na sociedade, deixam de se-
lecionar seus candidatos ou de submeté-los a alguma coeréncia. Basta
analisar os personagens que passam pela propaganda gratuita para que
se visualize a gravidade da situagao. O cenario ¢ marcado pelo mais

puro bestialégico.

Marketing mal calibrado

Os programas cleitorais dao enorme contribui¢ao. Sao horrorosos,
mais midiaticos que politicos ou educativos. Tém maior qualidade na
@ parte dedicada aos cargos executivos, mas sdo simplesmente patéticos @
quando se trata dos candidatos as Assembleias Legislativas estaduais e
ao Congresso Nacional. Tratam-nos como secundarios, aprisionando-os
em camisas-de-forga que facilitam as coisas para os mais inexpressivos e
tolhem os talentosos. Nao abrem espagos para debates que valorizem o
trabalho legislativo e expliquem sua importancia para a populagao. Nao
fomentam a discussao substantiva, nem dizem ao eleitor qual a relevancia
e a posigao que tal ou qual candidato tem no partido a que esta vinculado.

Aposta-se tudo, ou quase tudo, no horario gratuito, que funciona-
ria como um divisor de aguas — patibulo de alguns e altar da redengao
de outros.

Sera mesmo decisiva a propaganda gratuita? Se sim, sob quais con-
di¢des? Se nao, por que motivos? O suposto tem sido sempre que,
dado o alcance do meio (da midia), quem tiver mais tempo disponivel
¢ souber tirar vantagem da exposi¢ao tendera a crescer ¢ a maximi-
zar seus apoios, a ponto de promover reviravoltas surpreendentes ou
consolidar posi¢des em definitivo. Em nome dessa suposicao, rios de
dinheiro e de energia sdo carreados para o horario gratuito, quase sem-
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pre monitorados e direcionados por homens de marketing, mais que
por liderancas politicas.

Vista como medida de alto impacto democratico por facilitar a co-
municagio dos politicos com os cidaddos e abrir espagos para todos
os candidatos, a propaganda eleitoral gratuita tem sido interpretada
como vitima de uma espécie de efeito perverso ndo desejado: quanto
mais ¢ controlada e formatada pelo marketing, mais escapa do discerni-
mento dos politicos, mais os degrada e lhes rebaixa o discurso politico,
fazendo com que a “imagem” seja mais significativa que o “contetido”.
A politica fica entdo irremediavelmente apequenada, entregue a jogos
de cena mais ou menos histrionicos, a acusagoes bombasticas de parte
a parte, a revelagdes surpreendentes e sensacionalistas, a apoios ou
trai¢des inusitadas.

Se estamos num mundo cada vez mais “visual” e “imageético”, de
shows e luzes, de mercado onipresente e marketing permanente, de
compra-e-venda de tudo, poderia a politica seguir caminho distinto?
E, se tentasse, nao se condenaria a remar contra a maré e a afastar-se

@ mais ainda dos cidadaos, perdendo uma otima chance de multiplicar @
sua mensagem e cumprir uma fungao?

Mas também ¢ o caso de perguntar se a politica, ao ceder as exi-
géncias da época, ndo estaria correndo o risco de deixar de fazer exa-
tamente aquilo que mais se espera dela: ser um espago de reflexao
critica sobre o Estado, de agregacao civica de interesses e expectativas,
de firme confronto de ideias, para passar a ser apenas momento de
“competigao pelo voto”. Se a politica ndo puder ser uma perspectiva
que aceite o “remar contra a mar¢” como uma de suas virtudes, que
privilegie o debate ptblico como sua razdo de ser, que dé mais valor ao
Estado e a opinido que ao mercado e aos interesses particulares, que
seja uma especie de viga que nao se dobra nem a vontade dos podero-
sos nem aos habitos passivos dos cidadaos, entao teremos bons motivos
para nos preocupar.

O horario gratuito tem seus méritos ¢ sua utilidade. Pode de fato
auxiliar a que se difundam mensagens politicas por esse pais conti-
nental, no qual a populagao dispersa esta midiaticamente conectada,

via sobretudo o radio e a televisao. Em certa medida, ao propiciar
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isso, pode nao apenas democratizar as oportunidades de comunicagao
politica como também ajudar a que os cidadaos escapem do controle
unilateral dos poderosos locais, que costumam assedia-los, quase sem-
pre de forma ndo politica.

Nenhuma propaganda opera no vazio, apenas movida a “forma”. A
comunicagao politica, se quiser ser democratica e criar vida coletiva,
precisa apresentar aos cidadaos um discurso que lhes diga respeito e faca
sentido, que dialogue com aquilo que ¢ socialmente relevante e nao so-
mente com aquilo que interessa aos politicos ou ao sistema. Uma politica
aberta para a cidadania ¢ mais que politica dos politicos e mais também
que politica dos técnicos, com seu bom-mocismo e seu discurso herme-
tico, obcecado pela “racionalidade” e pelos temas gerenciais.

Além do mais, dado justamente o ambiente em que se vive, no qual
prevalecem a poluigao sonora e visual e a saturagao midiatica, a propa-
ganda precisa buscar o maximo possivel de criatividade. A mesmice a
que temos sido expostos ao longo dos tltimos anos — ¢ particularmen-
te na campanha atual — pouco produz de positivo. Vira uma espécie de

@ sonifero, que nao agrega valor a disputa politica e somente consegue, @
quando muito, propor aos eleitores alguns rascunhos programaticos
que nao os educam nem informam de modo suficiente. Sio programas
chatos na forma e vazios no conteudo.

Se quisermos descobrir por que a propaganda cleitoral tem sido
ate agora inocua, bastaria ponderar que, diante de discursos que nao
lhe falam nem ao coragdo nem a mente, que oscilam entre a auto-
glorificagao, o radicalismo verbal abstrato ¢ o tecnicismo gerencial,
que exibem candidatos pifios e insossos, trucados, desencarnados de
partidos ou correntes de ideias, o eleitor optara sempre pelo que ja co-
nhece. Portanto, em vez de criar condigdes para uma reflexdo coletiva
sobre o pais e o mundo, a propaganda acaba por empurrar o eleitor
para um conservadorismo defensivo e meio alienado.

O circulo se fecha depois das urnas. O sistema nao cuida da quali-
ficagao dos cleitos. Nada agrega a bagagem técnica e politica com que
chegam a Camara. As sessbes plenarias sdo o que sdo, ndo ha o que
esperar delas. Mas algo poderia acontecer fora delas. No entanto, sdo
raras as tentativas de melhorar a formagao e a atualizagao dos quadros

parlamentares, tanto dos politicos quanto dos assessores. Cursos, se-
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minarios, debates, conferéncias, muita coisa poderia ser feita para dar

. Ay
maior consisténcia as bancadas e aos parlamentares.

Mais politica dos cidadaos

No mundo do capitalismo globalizado ¢ da modernidade radicali-
zada, a politica também parece destinada a girar em falso, a mostrar
pouca eficacia e a produzir mais problemas que soluges, fato suficien-
te para que seja vista, pelos cidadaos, como um 6nus, um mal necessa-
rio. Ela esta gravemente posta em xeque pela vida e pelas disposi¢oes
éticas hoje prevalecentes.

Ha varios aspectos a serem considerados nessa discussao. Primeiro:
ndo ¢ a politica como um todo que esta vazia, sem consensos e com
pouca legitimidade. O que esta em estado de sofrimento ¢ a politica
institucionalizada — os sistemas, as regras, a organiza¢ao da democra-
cia, as leis, os partidos — e mais ainda aquilo que podemos chamar
de “politica dos politicos”, qual seja, praticada pelos politicos, a moda
deles, focada na conquista e no manejo do poder. A politica como ati-

@ vidade dos cidaddos — como luta por direitos, como interesse civico, @
vontade de participar e interferir na tomada de decis6es, como pre-
ocupagio com a vida comum e a boa sociedade —, essa nao padece do
mesmo mal, nem se ressente de falta de prestigio, embora esteja des-
pojada de poténcia e efetividade. E a politica dura que estd em xeque
e nos incomoda.

Incomoda antes de tudo por um conflito ¢tico que remonta as ca-
vernas e esta hoje exacerbado. A ética comum nao consegue entender
nem assimilar a ética politica, particularmente em sua dimensao moral.
Nio aceita que os politicos simulem e dissimulem, que mintam, finjam
¢ defendam interesses obscuros, que abusem da pressio ¢ da demagogia,
que busquem o poder a qualquer custo, muitas vezes passando por cima
das boas maneiras, da inteligéncia e do interesse publico. Hoje, como
estao em boa medida ‘soltos’ da sociedade, os politicos fecham-se em si e
tornam-se expoentes de uma ética nonsense: por que fazem o que fazem,
se servem para tdo pouco? O cidaddo comum fica sem respostas.

Ha, depois, um defeito de ordem estrutural. Na sociedade em que

estamos passando a viver —movida a velocidade, a informagées, a ima-
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gens, a reviravoltas surpreendentes, a fluxos pouco controlaveis — as
institui¢des flutuam, sofrem para balizar as condutas individuais, os
relacionamentos, a dindmica econdmico-financeira, as relagdes com a
natureza ¢ assim por diante. Os individuos estao obrigados a ser ‘so-
beranos’, ainda que ndo estejam propriamente emancipados. Rece-
bem poucas orientagdes de sentido provenientes do social, que a eles
aparece como palco de um drama sem roteiro. As pessoas precisam e
querem se mexer, circular, fazer coisas, dizer o que pensam e batalhar
pelo que acham ser certo. Frequentam sempre mais o ciberespago,
interagem a distancia, precisam se expor e decidir. Mesmo que esse
‘estilo de vida’ inclua proporcionalmente pouca gente, a dinamica por
ele gerada influencia tudo. Sobra menos tempo, menos energia e me-
nos condi¢bes materiais para que criem institui¢oes e se cuide delas. As
pessoas ‘escapam’ das institui¢Ges.

Tudo isso traz muitas vantagens, mas também cria inimeros
problemas.

Nao ¢ por outro motivo que as institui¢des representativas tém

@ menos prestigio que a ideia e as experiéncias de participagdo. No mun- @
do social fragmentado, individualizado ¢ meio fora de controle em que
se vive, ¢ muito mais logico participar e defender interesses do que se
fazer representar. A vontade de participar — de agir, de se movimentar
— tem a cara da modernidade turbinada dos dias atuais.

Devemos torcer e brigar para que a representagio melhore, para
que o voto seja valorizado, para que os legisladores, os dirigentes e as
elites intelectuais proponham com seriedade e criatividade a discussao
sobre a reforma politica, saindo do mantra moné6tono que nos embala.
Mas também devemos aprender a viver em um mundo de institui¢oes
mais leves e menos impositivas. Daqui para a frente, teremos de re-
construir as institui¢oes existentes — do Estado a familia e a escola — a
partir de critérios mais democraticos, abertos e dinamicos.

E na estrada da participa¢do que estdo as maiores esperangas de re-
composi¢ao social e recuperagao da politica. Se a vontade de participar
for devidamente politizada — isto ¢, se a luta em defesa de direitos e
a disposigdo participativa das pessoas forem vinculadas a um desenho
de vida coletiva — isso ndo somente dara corpo e consisténcia a demo-

cracia, como também regenerara a representagio. Teremos de expe-
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rimentar sucessivas reformas politicas, que ajustem e remodelem as
instituigdes politicas, tornando-as mais coerentes, mais eficazes e mais
dialogicas com a vida real do seculo 21, mas teremos de nos dedicar
especialmente a abrir mais espagos para a proje¢ao das pessoas na poli-
tica. Como fazer isso de modo organizado e produtivo ¢ algo que ainda
ndo se sabe, mas sabemos que sera preciso caminhar nessa diregdo.

Precisamos, em suma, de mais “politica dos cidadaos” e menos “po-
litica dos politicos”. Ou seja, precisamos de politicos e de cidadaos em
doses equilibradas, definidas a partir de critérios que fagam com que
os politicos se ponham ou sejam postos efetivamente a servico dos
cidadaos e sejam por eles controlados.

Operagbes destinadas a defender e valorizar uma Reptblica ndo se po-
dem limitar ao protagonismo dos poderes. Um modo republicano de gover-
nar ¢ organizar o Estado ¢ aquele em que o interesse publico se dis-
tingue dos interesses dos particulares, o direito e a lei preponderam,
¢ os cidaddos escolhem livremente seus dirigentes. Ele exige poderes
alertas e legitimados, mas so fara sentido e sobrevivera se contar com

@ bons politicos e estiver embebido de cima a baixo de educagio civica. @

Possui virtude republicana uma comunidade que se organiza e se
governa com institui¢des e habitos publicos que sao compreendidos e
defendidos pelos cidaddos, que sabem valorizar a redugao dos privi-
legios pessoais ¢ das condigdes de possibilidade de imposigao de um
grupo ou classe sobre outros.

Atos de corrupgao, abusos de autoridade ou defeitos da Justiga nao
podem ser vistos apenas como problema de servidores, juizes ou poli-
ticos. Ndo estao associados a uma degradacao da moralidade — daquilo
que se refere a0 homem moral, que responde por seus atos tendo em
vista a propria consciéncia individual —, mas sim a um padrao de eti-
cidade, referida ao homem ético, que define seus atos tendo em vista
os outros homens. Tém muito mais a ver com vida intersubjetiva ¢
organizagao social, do que com carater pessoal ou forga institucional.

Sem repercutir nesse terreno e envolver os atores sociais de modo
amplo, qualquer pacto republicano que se propuser sera limitado e pou-
cos efeitos virtuosos produzira. Passar-se-ia 0 mesmo com a reforma
politica, que se espera seja capaz precisamente de revigorar o republi-

canismo e as condiges de possibilidade de uma Republica democratica.
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No ciclo que se abrira, continuaremos governados por alguma forma
esquisita de centro-esquerda, que oscila entre o mundo social e o asso-
ciativismo tradicional (o PT) e a introdugio de novas modalidades de
gestao estatal ¢ de organizagao da economia (o PSDB), ou entre um ‘ca-
pitalismo social” e um ‘capitalismo gerencial’. O quadro ndo ¢ animador.
Os partidos diluiram-se como forga propulsora de mudangas e de co-
ordenagao social. Converteram-se em gestores ‘racionais’ dos proprios
interesses, aparatos inertes, que ndo pulsam com convic¢do, carecem de
unidade e pensam pouco. Na disputa atual, perderam o controle sobre
seus candidatos, que se revelaram indiferentes a eles. O proximo presi-
dente governara inevitavelmente cercado por ilhas erraticas e desconec-
tadas da representagdo parlamentar, sem poder agarrar-se a nenhuma
delas em particular. Ha muita movimentagao, mas pouco movimento.

Diferengas de estilo, de projeto e de vinculo social evidentemente
existem. PT e PSDB nao veem o Estado do mesmo modo, ainda que
ndo estejam sendo capazes de detalhar que Estado imaginam neces-
sario para o século 21. Passa-se 0 mesmo em termos de politica eco-

@ nomica e da visao do que julgam ser uma ‘boa sociedade’. Sao forgas @
que se opdem, mas que nao estiao separadas por distancias abissais,
insuperaveis. O que sobra do confronto ¢ quase nada.

O Brasil parece ter ingressado numa fase em que os partidos poli-
ticos ja nao coordenam a sociedade nem orientam os processos de mu-
danga. Mantém-se como personagens importantes do mundo politico,
capturadores de votos, mas nao de consensos, até mesmo porque tém
poucas ideias a oferecer. No formato atual, os partidos nao mais dao
conta da complexidade nacional nem se mostram capazes de agir com
determinagio reformadora e disposigao de organizar a sociedade. Para
tentarem reconstruir-se como atores positivos, dependem bastante
das medidas que vierem a ser tomadas em termos de reforma politica.
Ou seja, ficaram mais vinculados ao Estado que a sociedade.

Além de produzir estragos nos partidos e no sistema representati-
vo, a politica em estado de sofrimento também problematiza a figura
do estadista. Rebaixa-a ou a condi¢ao do bom administrador ou a con-
digdo do lider que ampara e protege os mais fracos.

Estadistas sao acima de tudo governantes que se destacam por pos-

suir e encarnar um projeto coletivo, quer dizer, um projeto de sociedade
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ou de unidade nacional, que inclua mais do que exclua e anuncie com
clareza um futuro plausivel e ‘desejavel’, uma vida digna para todos, nao
somente para os que estao do seu lado ou pensam como eles. Nao se dis-
tinguem pelo carisma ou pela lealdade as tradi¢es de seu povo, por mais
que isso seja relevante. Sua diferenca especifica repousa na capacidade
de agregar diferengas, unifica-las e organiza-las em um Estado, em uma
comunidade politica, isto ¢, em uma associagdo que se movimenta se-
gundo pactos simbolicos e institucionais que balizam e promovem a vida
coletiva. E uma especificidade que se combina, também, com firmeza no
combate aos que se opdem ao revigoramento da comunidade politica.

Deste ponto de vista, a nossa ¢ uma ¢poca opaca, meio melanco-
lica, condenada a governantes sem muita densidade, que atuam mais
como operadores administrativos do que como formuladores de pro-
jetos ou construtores de consensos.

Estadistas andam escassos, porque faltam talentos a politica. Hoje, por
carecer de paixdo e sentido e nao dispor de molduras institucionais coe-
rentes, a politica ndo esta conseguindo selecionar as melhores liderangas.

@ Sao escassos, também, porque os governantes dos nossos dias governam @
com limites elevados, que muitas vezes os impedem de ter papel de re-
levo. E sdo escassos, por fim, porque lideres ¢ governantes nao tém mais
como cumprir a fungdo precipua de unir o povo e organizar um projeto
de sociedade. As sociedades da era capitalista global estdao fragmentadas e
individualizadas demais para que alguém, num estalar de dedos, as articule
e mobilize para um empreendimento coletivo sustentavel.

No minimo por isso, uma reforma politica bem compreendida tor-
nou-se clemento central da agenda democratica. Nao para moralizar
a politica, mas para dar outra substancia a ela. Nao para cercear a agdo
dos politicos e ata-los com codigos de conduta purificados, mas para
criar condigbes para que os melhores dentre eles se projetem e dina-
mizem o sistema como um todo. Nao, em suma, para criar uma re-
doma de vidro na qual fosse possivel exibir uma politica inteiramente
transparente aos olhos do publico, mas para romper todas as redomas

que separam o povo do Estado.
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Reforma Politica no Congresso Nacional:

historico e situagao atual

Marcio Nuno Rabat
Consultor Legislativo da Camara dos Deputados

Area de Ciéncia Politica

A expressao “reforma politica”, embora de uso corriqueiro, ndo se
refere a um objeto claramente delimitado. E certo que, no Congresso
Nacional, e também fora dele, ela vem sendo usada, na maior parte
das vezes, para englobar proposi¢oes legislativas que tratem da con-
formagao das institui¢des representativas, especialmente aquelas pro-
posi¢des que incidam sobre a legislagio eleitoral e partidaria. Mesmo
dentro desses limites, no entanto, o leque de proposi¢des a ser consi-

@ derado ¢ por demais amplo. Ele se estende das propostas de emenda @

constitucional destinadas a implantar o parlamentarismo aos projetos
de alteragdo das normas do Regimento Interno da Camara dos Depu-
tados referentes a distribuigdo, entre os partidos, das vagas nas comis-
soes tematicas da Casa. Na maior parte do tempo, ademais, tramitam
simultaneamente proposigdes sobre quase todos os temas tratados, ao
longo das tltimas décadas, sob o rotulo da “reforma politica”. Sendo
assim, a escolha de algumas proposigoes e debates como foco desta
exposi¢ao contém necessariamente um elemento de subjetividade.

No presente momento, quando se aproxima um pleito eleitoral
de grande porte, a que se seguira, nio muito depois, o inicio de uma
nova legislatura, ¢ ainda menos segura a indicagao dos temas que se-
rdo dominantes, daqui para a frente, na discussao da reforma politica,
mormente quando se tem em conta a tendéncia, incipiente, ¢ certo,
de se transferir parte da atengao at¢ aqui dispensada a legislagao clei-
toral e partidaria para formas de participagao direta do eleitorado nos
processos decisorios publicos, inclusive naqueles que se desenvolvem

dentro das instituigoes representativas.
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Se, para ampliar ainda mais o quadro, pensarmos a esfera politi-
ca — ¢ sua eventual reforma — como abrangendo todas as instancias ¢
procedimentos em que se tomam decisdes que afetam a coletividade
em seu conjunto, ou boa parte dela, a reforma politica poderia tratar,
inclusive, de decisdes tomadas no ambito privado, pois ai se encontra,
também, poder suficientemente concentrado para decidir sobre ques-
toes com impacto social semelhante ao das decisoes estatais.

Apesar de tudo isso, a breve recapitulagdo, que se fara a seguir,
do percurso que levou as alteragoes da legislagao cleitoral e partida-
ria realizadas nas Gltimas duas décadas ¢ a algumas das discussées que
ganharam maior realce na legislatura ainda em curso ndo deixa de ser
um ponto de partida interessante para se tentar discernir os caminhos
abertos a reforma politica no futuro proximo, venham eles a ampliar-

se para novas dire¢bes ou nao.

O que se reforma na reforma politica

A nogdo de que o objeto da reforma politica seriam os habitos
@ politicos — e, principalmente, os maus habitos politicos — parece ra- @

zoavelmente disseminada. Muitas pessoas, por certo, pensam em algo
assim quando dizem que a reforma politica ¢ prioritaria entre todas as
que estdo em discussao no Congresso. Quem trabalha com o processo
legislativo, no entanto, tem presente que aqueles habitos nao podem
ser mais que o objeto mediato da reforma, sendo o objeto imediato a
legislagdo que regulamenta o funcionamento das instituigdes politicas.
E importante, por isso, ter em conta o arcabougo legal historicamente
construido para regulamentar elei¢des e partidos, assim como a dina-
mica institucional surgida ao redor dele, at¢ para evitar que interven-
¢oes legislativas pontuais inadvertidamente colidam ou se articulem
mal com a logica do sistema existente.

Embora o fundamento, por assim dizer, de nosso atual edificio
politico-institucional tenha sido instalado com a proclamagao da Re-
publica ¢ a opgao pelo sistema de governo presidencialista, nao parece
exagero afirmar que tal edificio comega efetivamente a ganhar a con-
formagdo com que hoje nos deparamos, e dentro da qual vivemos, a
partir de meados da década de 1940, quando se aproveita a reflexdo
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produzida nas primeiras décadas do seculo 20 sobre a mateéria — ¢ as
poucas experi¢ncias eleitorais do regime de 1930, em que os produ-
tos daquela reflexdo ja vinham sendo testados —, para a implantacao
definitiva do sistema eleitoral proporcional para o preenchimento de
lugares nas casas legislativas, sendo os candidatos apresentados exclu-
sivamente por partidos politicos, em listas abertas de candidaturas.

Junte-se a esse quadro legal o inicio da ampliagao continua do su-
fragio, que nao seria interrompida sequer pelo regime de 1964, para
se ter uma boa nogao da linha evolutiva fundamental que nos levou ao
estagio atual do nosso regime de representagao politica.

O monopolio legal da apresentagdo de candidaturas por partidos
politicos de amplitude nacional, que substituiriam os partidos “Gni-
cos” estaduais da Primeira Republica, indica como, ja naquela épo-
ca, a atengdo se dirigia para a constitui¢do de um sistema de partidos
consistente e competitivo. Enquanto, nos paises capitalistas centrais,
os partidos politicos surgiram e se afirmaram contra a vontade dos
“engenheiros institucionais”, entre nos eles vém fazendo parte, recor-

@ rente e explicitamente, do projeto de modernizagao da sociedade e @
da politica, parcialmente devido ao proprio efeito-demonstragao dos
paises situados na vanguarda do capitalismo.

Ora, no periodo que vai de 1945 até a ruptura de 1964/65, um
sistema de partidos relativamente coeso e competitivo se estruturou,
ao redor de trés legendas principais, o PSD, a UDN e o PTB, apesar
da cassagao do registro do Partido Comunista. Ao mesmo tempo, os
atores cleitorais aprenderam a lidar com os procedimentos ¢ regras
existentes. Os partidos politicos aprenderam, por exemplo, a maxi-
mizar suas possibilidades de eleger candidatos recorrendo a coligagdes
eleitorais diferentemente configuradas em cada estado. Os eleitores,
por sua vez, aprenderam a melhor identificar as linhas de agao dos
maiores partidos existentes.

Ainda assim, a preocupag¢do com a consisténcia dos partidos e do
sistema partidario persistiu. Os termos dessa preocupagao, alias, nao
diferiam radicalmente, no pre-64, dos que vieram a prevalecer em
periodos mais recentes. Para citar apenas um exemplo, Alberto Guer-
reiro Ramos, em livro de 1961, defendia uma “reforma politica” que

clevasse o sistema partidario at¢ o nivel da politica ideologica, enqua-
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drando os “contingentes eleitorais nos diversos partidos, de acordo
com as suas respectivas caracteristicas sociais” (RAMOS, 1961, p. 78).
O curioso ¢ que, de acordo com o autor, 0 novo patamar nio seria
alcangado por mudangas na legislagdo, mas por um esfor¢o interno
dos proprios partidos, o que ilustra, mais uma vez, a diversidade de
perspectivas que a expressao “reforma politica” pode abarcar.

A segunda preocupagao principal que atualmente guia os propo-
nentes da reforma politica, dirigida a lisura do processo eleitoral, tam-
bém se encontrava presente naquela quadra historica. Nao se pode
negar o razoavel sucesso obtido no combate a fraude mais imediata,
incidente sobre a propria contagem dos votos. Mas a preocupagao com
a lisura do voto se estendia a necessidade de garantir que nao houvesse
outras influéncias espurias sobre o processo eleitoral, para além da
mera contagem fraudulenta dos votos.

A legislagao referente a inelegibilidades, por exemplo, destinava-
se, em grande parte, a impedir que se candidatassem pessoas em po-
sicdo de afetar, pelo abuso de qualquer tipo de poder, a equidade da

@ disputa eleitoral. Em um contexto de passagem para uma sociedade @
plenamente capitalista, era natural que um dos esforgos da legislagao
visasse a diminuir o predominio dos lagos familiares na politica na-
cional; dai, provavelmente, a inclusao do parentesco como causa de
inclegibilidade.

O regime implantado em 1964 nao mudou significativamente os
tragos gerais da legislagdo eleitoral e partidaria vigente. No entanto,
por meio de intervengdes autoritarias, afetou fortemente sua maneira
de funcionar. Cargos como a Presidéncia da Republica, os governos
estaduais e parte das senatorias e prefeituras deixaram de ser preen-
chidos por eleigdo popular direta. Personalidades e grupos politicos
eleitoralmente relevantes foram afastados da esfera politica, quando
nao do pais. Os partidos ¢ o sistema multipartidario vigentes foram
extintos e substituidos pelo bipartidarismo forgado.

A década de 1980 foi marcada pelo esforgo para superar os estig-
mas autoritarios do periodo anterior. Algumas iniciativas, como a lega-
lizagao dos partidos comunistas e o fim da proibi¢ao do voto dos anal-
fabetos, nos levaram bem mais longe do que tinhamos ido até 1964.

De qualquer maneira, como seria de esperar, toda a “reforma politica”
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levada a cabo na década de 1980 se destinava, prioritariamente, a recu-
perar canais de participagao perdidos na quadra anterior, geralmente
com um forte componente de repudio ao que restava do regime de
1964. O processo culmina com a promulgacao da Constituigdo Fede-
ral de 1988, que, no entanto, ndo o fecha, pois projeta para um futuro
plebiscito a defini¢ao do sistema de governo, se presidencialista ou
parlamentarista.

Curiosamente, o parlamentarismo, que poderia se apresentar
€Omo uma ruptura com o regime anterior, nao conseguiu impor-se no
debate constituinte, enquanto a continuidade do sistema eleitoral pro-
porcional, nos moldes dominantes em nossa historia, mal foi posta em
causa. A verdade, no entanto, ¢ que essa continuidade era apenas apa-
rente, pois o bipartidarismo for¢ado, vigente no regime de 1964, leva-
va ao extremo os ideais do sistema majoritario, fortalecendo a propos-
ta de uma volta a um ‘verdadeiro’ proporcionalismo, que permitiria a
expressao das multiplas e reprimidas facetas da sociedade brasileira.

No mesmo sentido de desobstruir a livre manifestacio politica da

@ sociedade, ganharam for¢a, ao longo do processo constituinte, pro- @
postas cada vez mais radicais de garantia da autonomia popular para
organizar livremente seus partidos politicos ¢ decidir sobre sua orga-
nizagdo interna. Dai decorre um historico salto de qualidade na con-
sagragdo constitucional da autonomia de organizagio partidaria (RA-
BAT, 2008).

Nao parece descabido afirmar que, apos a promulgagao da Cons-

tituicdo de 1988, inicia-se o ciclo atual da reforma politica no Brasil.

Ele se desenvolve, em boa medida, ao redor das decisoes ali tomadas.

O que foi e o que nao foi reformado desde 1989

Os anos seguintes ao da promulgagdo da Constitui¢do Federal de
1988 foram marcados por dois fendmenos de sinal contraditorio. De
um lado, havia a necessidade de tomar decisdes adiadas pela Assem-
bleia Constituinte, como as referentes a forma e ao sistema de go-
verno, ¢ de regulamentar as decisdes efetivamente tomadas, como
as referentes a liberdade de organizagao partidaria. De outro lado, o

processo de fragmentacdo e desorganizacio do sistema de partidos,
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patente na legislatura iniciada em 1991, levou a que fossem colocadas
em questao as proprias decisdes dos constituintes, abrindo-se um peri-
odo de discussao de propostas que mudassem radicalmente o formato
vigente das institui¢Ges representativas, seja com a adogao do proprio
parlamentarismo, seja com a adogdo de um sistema eleitoral majo-
ritario, também chamado de distrital, ou de um sistema misto, seja
com a criagao de clausulas de barreira a entrada de agremiagdes pouco
votadas nas casas legislativas.

Intimeras comissGes especiais foram sucessivamente instaladas na
Camara dos Deputados e no Senado Federal para tratar dessas ques-
toes e organizar a vasta discussdo legislativa incidente sobre a matéria.
Ademais, na revisao constitucional de 1994, realizada em cumprimen-
to do art. 3° do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, o en-
tao deputado Nelson Jobim, designado relator, apresentou uma série
de pareceres incidentes sobre a area geralmente imputada a reforma
politica, pareceres que resumiam, de certa forma, o estado da discus-
sao naquele momento. Entre os pareceres que ndo foram apreciados

@ encontravam-se, por exemplo, o que previa a perda do mandato por @
desfiliagao do partido sob cuja legenda o parlamentar se clegera ¢ o
que implantava o sistema eleitoral misto.

Das seis “emendas constitucionais de revisao” afinal aprovadas na
¢época, trés vinculavam-se a reforma politica, ampliando os fundamen-
tos pelos quais leis complementares podem estabelecer casos de inele-
gibilidade (art. 14, § 9°, da Constituigao Federal), reduzindo a duragao
do mandado presidencial de 5 para 4 anos (art. 82) e determinando a
suspensao dos efeitos da rentincia de parlamentar submetido a proces-
so que pudesse levar a perda do mandato (art. 55, § 4°). Mais tarde,
ainda no plano constitucional, a Emenda n. 16, de 1997, tornou possi-
vel a reeleicao de presidente, governadores e prefeitos.

Dali em diante, no entanto, perderam forga, paulatinamente, as
propostas de reforma mais radicais, como as de adogao do parlamenta-
rismo e¢/ou do sistema eleitoral majoritario ou misto. Isso se deu, em
parte, devido a opgao plebiscitaria pelo presidencialismo; em parte,
pela necessidade de levar a cabo a adaptagdo da legislagio infraconsti-
tucional as decisGes dos constituintes de 1988; em parte, talvez, por

ter diminuido a sensagao de que o sistema como um todo nao estava
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funcionando adequadamente; em parte, por fim, pela propria dificul-
dade politica de se construir maioria suficiente para alterar a Consti-
tui¢do, indispensavel nessas materias.

A década de 1990 viu desenrolar-se, por outro lado, todo o pro-
cesso de adaptagdo da legislagdo cleitoral e partidaria a nova ordem
constitucional. A Lei Complementar n. 64, de 1990, que “estabelece,
de acordo com o art. 14, § 9°, da Constitui¢ao Federal, casos de ine-
legibilidade, prazos de cessagdo ¢ determina outras providéncias”, foi
promulgada. A Lei n. 9.504, de 1997 (Lei das Eleigdes), veio estabili-
zar a legislagdo eleitoral. Com cla, deixou de ser promulgada uma lei
especial para cada eleicdo, ou seja, de dois em dois anos. Desde, entdo,
foram seis pleitos de dimensao nacional realizados sob a mesma Lei,
embora seus dispositivos venham sendo modificados.

Certamente, as normas mais importantes surgidas nesse perfodo
vieram a luz com a promulgacio da Lei n. 9.096, de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos). Nela, se combinam a preocupagio dos constituin-
tes com a afirmagdo da autonomia dos cidadaos para a organizacio de

@ partidos livres de interferéncia estatal, com a preocupagao crescente @

de que um sistema pouco regulado pudesse levar a total desorgani-
zagdo do quadro partidario. Por isso, a Lei, de um lado, reafirma o
carater de pessoas juridicas de direito privado dos partidos politicos e
lhes reconhece ampla autonomia para a determinagdo de suas regras
de funcionamento interno; e, de outro lado, favorece os partidos mais
implantados eleitoralmente, seja no acesso ao radio e a televisao, seja
no acesso a recursos do Fundo Partidario, agora refor¢ado por dota-
¢oes significativas oriundas do Tesouro Nacional.

Nessa segunda linha de preocupagdo, a Lei dos Partidos tornou
extremamente dificil o registro de novas agremiages no Tribunal Su-
perior Eleitoral, de tal forma que, em quase quinze anos, apenas dois
novos registros foram feitos. A importancia da Lei n. 9.096, de 1995
(Lei dos Partidos Politicos), ¢ de tal ordem que nao seria exagero dizer
que, sozinha, ela constitui uma reforma politica, cujos desdobramen-
tos ainda estdo em curso.

Nio se pode esquecer, por fim, a promulgagio da Lein. 9.709, de
1998, que regulamentou a execugao do disposto no art. 14, I, Il e III,

da Constituigdo Federal, ou seja, o recurso ao plebiscito, ao referen-
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do e a iniciativa popular. A regulamentacao, contudo, tem tido pouca
repercussao, inclusive no nivel municipal, que poderia ter surgido, a
partir da Lei, como uma espécie de laboratoério para o desenvolvimen-

to da democracia direta no Brasil.

Inovag¢des recentes

No tltimo ano, leis importantes sofreram altera¢bes que merecem
ser realcadas em uma reflexdo sobre os caminhos pelos quais evolui a
reforma politica.

A Lein. 12.034, de 29/12/2009, alterou dispositivos do Codigo
Eleitoral, da Lei dos Partidos e da Lei das Elei¢oes. Trata-se de um bom
exemplo de inovagdo legislativa resultante da troca de experiéncias
entre dois (ou mais) poderes. E que, em qualquer caso, ap6s a promul-
gagdo das leis, a Justica Eleitoral, cumprindo a tarefa de administrar
as clei¢des, regulamenta sua aplicagdo, atuando, nesse particular, de
maneira assemelhada a do Poder Executivo. Pois bem, boa parte da
Lei n. 12.034 derivou de um dialogo do Poder Legislativo com as Re-

@ solugdes do Tribunal Superior Eleitoral, consagrando legalmente, ou @
modificando, procedimentos ja em curso. Ao mesmo tempo, porém,
algumas outras modificagdes pontuais, mas de natureza mais substan-
tiva, que vinham amadurecendo ao longo do tempo, foram incluidas
na legislagdo.

Uma inovagdo ainda ligada a troca de experiéncias entre Legislativo
e Judiciario diz respeito a clausula legal que determina o preenchi-
mento de um percentual minimo de vagas, nas listas de candidaturas
em elei¢bes proporcionais, por mulheres (ou homens, se forem mi-
noria na lista). Na primeira vez em que se tratou da matéria, a Lei n.
9.100, de 1995, que regulamentou as clei¢bes municipais de 1996,
determinara que vinte por cento das vagas, no miimo, deveriam ser
preenchidas por mulheres. A seguir, a Lei n. 9.504, de 1997, que re-
gulamentou permanentemente os pleitos eleitorais, elevou o minimo
para trinta por cento, mas alterou a determinagao, de “ser preenchi-
das” para “reservar” as vagas, permitindo aos partidos, na linha de uma
decisdo anterior da Justiga Eleitoral, deixar ndo preenchidas as vagas

reservadas. Com a recente Lein. 12.034, a determinagio legal voltou
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a ser a de “preencher” as vagas, mas a interpretagao que a Justica Elei-
toral lhe vai dar esta em aberto.

A Lein. 12.034, de 2009, regulamentou, ainda, a propaganda elei-
toral pela internet, ampliando significativamente as possibilidades de
uso desse instrumento, em comparag¢do com o previsto, em resolugoes
do Tribunal Superior Eleitoral, para as elei¢oes de 2008, mas estabele-
cendo uma série de restrigdes, como a proibigao de propaganda paga,
dentro da tradigdo brasileira de manter a propaganda eleitoral sob for-
tes condicionamentos legais.

Outra novidade a se considerar, por estar fadada a ter repercus-
soes no futuro, ¢ a exigéncia de que os candidatos a prefeito, gover-
nador e presidente da Reptblica incluam as propostas por eles defen-
didas entre os documentos que devem instruir os pedidos de registro
das candidaturas. Trata-se de uma inovagao que, em alguma medida,
contrapoe-se a logica do mandato representativo, aproximando-se do
mandato imperativo. Tanto ¢ assim que o deputado Jos¢ Carlos Ale-
luia acabou de apresentar o Projeto de Lei Complementar n. 594, de

@ 2010', que torna causa de inelegibilidade, em um pleito posterior, o @
nao cumprimento de compromissos eleitorais por candidatos eleitos
para o exercicio de quaisquer cargos. E uma ilustracio de como se abre
um leque inesperado de possibilidades sempre que uma alteragao é
introduzida na legislagdo eleitoral.

De qualquer maneira, apesar do peso de algumas das inovages
contidas na Lei n. 12.034, de 2009, certamente a novidade de maior
impacto na legislacao eleitoral foi introduzida pela Lei Complemen-
tar n. 135, de 4/6/2010, que modificou a Lei Complementar n. 64,
de 1990 (Lei das Inclegibilidades), para, dentre outras providéncias,
tornar desnecessario, em alguns casos, o transito em julgado de deter-
minadas sentengas para que elas produzam a inelegibilidade da pessoa
condenada judicialmente. A Lei Complementar n. 135 merece, sem
nenhuma davida, um rigoroso estudo de caso sobre a origem e tra-
mitagdo das proposi¢des que lhe deram origem ¢ um alentado traba-

lho monografico sobre as profundas questdes politicas e juridicas nela

1 Todas as proposigdes legislativas indicadas no texto podem ser encontradas na pagina da Camara dos Depu-
tados na internet (www.camara.gov.br), acompanhadas dos pareceres e votos que receberam ao longo da

tramitagao. Trata-se de um material de pesquisa bastante rico.
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envolvidas. Fiquem registrados, aqui, apenas alguns aspectos a serem
considerados nesse trabalho.

Poucos terao notado que se trata de lei resultante de projeto lon-
gamente analisado no Congresso Nacional. A proposi¢ao principal, no
processo que conduziu a sua aprovacio, foi o Projeto de Lei Comple-
mentar n. 168, de 1993, apresentado pelo Poder Executivo, um pro-
jeto, portanto, com mais de 15 anos de tramitagdo e que, ja em 2001,
recebera parecer favoravel na Comissao de Constituigao e Justica e de
Redagdo da Camara dos Deputados. Até a Emenda Constitucional de
Revisdo n. 4, de 1994, ja citada, fora promulgada tendo em conta a
possivel aprovagio futura de restri¢oes a elegibilidade baseadas na vida
pregressa dos candidatos.

Embora a discussdo de proposi¢es assemelhadas tenha voltado a
ocorrer ao longo da década de 2000, e o Poder Executivo tenha volta-
do a encampar a ideia, com a apresentagao do PLP n. 446, de 2009, o
que deu renovado vigor a proposta foi a ampla e recente mobilizagao
de entidades sociais de envergadura para recolher assinaturas em seu

@ apoio. Essa mobilizagdo provavelmente tem alguma responsabilidade @
pela postura do Poder Judiciario, aparentemente decidido a sustentar
a aplicagdo das normas restritivas da elegibilidade as eleigbes de 2010,
apesar das davidas quanto a sua constitucionalidade e ao fato de que
clas foram promulgadas menos de um ano antes do pleito. Sao ques-
toes apaixonantes e complexas, que estao a exigir reflexao aguda da

sociedade brasileira.

O que atualmente se discute reformar

Os caminhos da reforma politica ndo podem ser predetermina-
dos com rigor a partir de uma analise que simplesmente projete para
o futuro as tendéncias do momento atual. Constantemente, muda o
contexto social e politico, muda a percep¢ao do que seja ou ndo seja
problema, muda a correlagdo de forgas. Propostas sao amplamente de-
batidas sem que se forme a convicgao da necessidade ou da razoabili-
dade de sua aprovagao e acabam por desaparecer. Iniciativas externas
ao Congresso, por outro lado, podem conduzir, inesperadamente, ao

surgimento de novas prioridades.
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A comparagio entre o contetido desta exposi¢ao e o de um estudo
que elaborei, no inicio de 2009, a respeito do estagio em que se en-
contrava a reforma politica ilustra a rapidez com que muda o quadro
no Legislativo. Naquele estudo’, ficou praticamente em segundo plano
o projeto de lei complementar cognominado “ficha limpa”, que logo
ocuparia, como ja vimos, o centro do cenario, enquanto a Proposta de
Emenda a Constitui¢ao n. 142, de 1995, junto com suas apensadas,
recebia algum destaque, principalmente por conta do relevo que entao
assumia, na cena publica, a discussao sobre a possibilidade de reelei¢ao
do presidente da Republica, relevo que, no entanto, pouco depois se
exauriu. Sequer se formou, até hoje, a comissao especial destinada a
avaliar a PEC n. 142, agora apensada a PEC n. 190, de 1994.

O que cabe, portanto, ¢ apontar algumas linhas de discussao que,
por se terem desenvolvido com vigor nos Gltimos tempos, podem le-
gitimamente ser apontadas como possiveis cixos do trabalho sobre a
reforma politica no futuro proximo.

Uma das linhas de discussio que mais provavelmente continuara

@ sob holofotes diz respeito ao conteado do PL n. 1.210, de 2007, que @

chegou a ser colocado em votagdo no Plenario da Camara dos Depu-
tados, no proprio ano em que foi apresentado. Tendo exatamente o
mesmo teor do PL n. 2.679, de 2003, intensamente discutido desde
sua elaboragdo por uma comissao especial instalada na Camara para
encaminhar os temas da reforma politica, o Projeto inclui pelo menos
trés propostas de grande magnitude: o voto em listas partidarias pre-
ordenadas; a proibigao das coligagdes em elei¢des proporcionais (com-
binada com a criagao das federagdes de partidos); e o financiamento
publico exclusivo de campanhas eleitorais.

A intensidade com que essas propostas seguem atraindo atengio,
apesar da derrota em Plenario, ¢ demonstrada pelo apoio que recebe-
ram na Sugestao n. 174, de 2009, encaminhada a Comissao de Legis-
lagao Participativa pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc),
em nome das organizagdes que compdem a coordenagio da Frente

Parlamentar pela Reforma Politica com Participagdo Popular’; pela
2 Disponivel em http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/1385.

3 As seguintes organizagGes assinam a Sugestao: Associagao Brasileira de Organizagoes Nao Governamentais,

Articulagio de Mulheres Brasileiras, Associagio dos Magistrados Brasileiros, Central dos Trabalhadores e
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apresentagao dos Projetos de Lei n. 4.634, 4.636 ¢ 4.637, todos de
2009, todos de iniciativa do presidente da Republica, que caminham
na mesma diregao; e pelo esforgo que, ainda no ano de 2009, o depu-
tado Ibsen Pinheiro fez, com apoio de varias liderancas partidarias,
para rearticular os mesmos temas de maneira a atrair um leque mais
amplo de apoios. Esse esforgo se traduziu, afinal, na apresentagdo do
PL n. 5.277, de 2009, apensado, junto com varios outros que tratam
do financiamento de campanhas, inclusive o PL n. 4.634, 2009, do
governo, ao PL n. 1.538, de 2007, do deputado Alexandre Silveira.
Ao contrario das propostas de implantacio das listas fechadas e de
proibigao das coligagdes, a adogdo do financiamento pablico exclusivo
das campanhas eleitorais ¢ uma ideia relativamente recente no debate
sobre a reforma politica. Ja na elaboragdo da Lei n. 9.504, de 1997
(Lei das Eleigoes), buscou-se aumentar significativamente o peso do
financiamento publico nas campanhas. Nao aprovada a proposta, o en-
tdo deputado Aloysio Nunes Ferreira apresentou o PLn. 671, de 1999,
explicitamente destinado a dar continuidade a discussio da matéria. O
@ PL n. 2.679, de 2003, ja tantas vezes citado, adotou uma versao radi- @
cal da proposta, que elimina qualquer tipo de financiamento privado.
Trata-se de uma inovagao que levanta inlimeras questes, seja no plano
da teoria geral da representagao politica®, seja no plano redacional.
Duas dificuldades praticas merecem ser destacadas na regulamen-
tagdo do financiamento publico exclusivo de campanhas. Em primeiro
lugar, ¢ dificil estabelecer o total de recursos adequado para que todos e
cada um dos partidos fagam suas campanhas em todos os municipios do
pais. Em segundo lugar, ¢ preciso decidir se se deixa a critério dos parti-
dos a distribui¢ao dos recursos entre os varios pleitos de que participam
ou se alguns critérios devem ser estabelecidos em lei. O PLn. 1.210, de
2007, estabeleceu critérios tanto para a defini¢ao do total de recursos
publicos a serem encaminhados para as elei¢des como para a distribuicao

dos recursos internamente a cada partido. Ja o projeto do governo dei-

Trabalhadoras do Brasil, Centro Feminista de Estudos e Assessoria, Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil, Comissio Nacional de Justi¢a e Paz, Conselho Nacional dos Direitos da Mulher, Departamento
Intersindical de Assessoria Parlamentar ¢ Ordem dos Advogados do Brasil. Maiores informagoes em www.

reformapolitica.org br.

4 Ver, na escassa discussdo sobre a matéria, Trindade (2004).
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xou a definicao do total de recursos a Justica Eleitoral, e a distribuicao
interna dos recursos recebidos ao critério dos proprios partidos.

O acompanhamento das discussoes sobre a lista fechada de candi-
daturas ilustra bem como um mesmo tema vai sofrendo alteracdes, ao
longo do tempo, em fungdo das mudangas do contexto social e politi-
co. A defesa da proposta sempre se baseou, e ainda se baseia, na nogao
de que ela favoreceria a consolidagao de partidos internamente mais
coesos do ponto de vista organizacional e programatico. Nos tltimos
tempos, porém, a proposta vem ganhando adeptos entre setores so-
ciais que encontram barreiras para a entrada na esfera politica, como
as mulheres, e que buscam a introdugdo de regras de preferéncia na
composicao das listas fechadas.

A partir da derrota, em Plenario, do PL n. 1.210, de 2007, ou
como reacao a ele, tém voltado a crescer, embora ainda de maneira
incipiente, as propostas de alteracdo mais radical do sistema eleito-
ral, em dire¢dao a um sistema majoritario ou misto. Além da presenca
crescente da proposta nos debates internos e externos ao Congrcsso,

@ inclusive no debate eleitoral, uma clara manifestacio de seu retorno a @

cena encontra-se no fato de que, apos serem apresentadas, na primeira
metade da década de 1990, inlimeras propostas de emenda a Consti-
tui¢ao nessa diregdo, so recentemente novas proposigoes vém surgin-
do na Camara dos Deputados. Sao exemplos, a PEC n. 585, de 2006,
do deputado Arnaldo Madeira e outros, que ja recebeu parecer pela
admissibilidade na Comissao de Constitui¢ao e Justica e de Cidadania;
a PEC n. 523, de 2006, do deputado Silvio Torres e outros, dirigida
especialmente as eleiges municipais; e a PEC n. 365, de 2009, do
deputado Roberto Magalhaes e outros.

Quando se trata de alterar o sistema eleitoral, uma proposta ino-
vadora, que tem ganhado repercussao nos ultimos tempos, ¢ a de
transformar os estados e municipios em distritos majoritarios pluri-
nominais, o chamado “distritio”. Nesse caso, o sistema deixaria de ser
proporcional, pois os lugares nas casas legislativas deixariam de ser
distribuidos entre os partidos e coligagdes proporcionalmente a suas
votagdes. No entanto, cada partido ou coligagio seguiria apresentando
um namero elevado de candidatos por circunscrigio, para a ocupagao

de um ntimero elevado de lugares. Os mais votados individualmente
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estariam eleitos. A PEC n. 284, de 2000, do deputado De Velasco e
outros; a PEC n. 133, de 2003, do deputado Jaime Martins e outros;
¢ a PEC n. 105, de 2007, do deputado Mario Negromonte e outros,
encaminham-se nesse sentido.

Outra linha relevante de debate legislativo relaciona-se com as
recentes decisoes expedidas pelo Tribunal Superior Eleitoral e pelo
Supremo Tribunal Federal, alterando radicalmente a interpretagao da
Constitui¢ao Federal que até ha pouco professavam, e tornando a des-
filiacdo partidaria causa da perda de mandato, mesmo na auséncia de
qualquer dispositivo legal que explicitamente o determine. O Tribunal
Superior Eleitoral, tendo reconhecido a possibilidade de que existam
motivos politicos concretos que justifiquem o pedido de desfiliagao do
mandatario eleito, enumerou esses motivos na Resolu¢do n. 22.610,
de 2007. Dentre eles, o TSE incluiu a mudanga substancial ou des-
vio reiterado do programa partidario e a grave discriminagao pessoal.
Surge, em decorréncia, a dvida sobre quem pode decidir a respeito
da existéncia ou nio desses fundamentos politicos para a desfiliacdo

@ partidaria legitima. E a resposta ¢ que a decisao ¢ do proprio Poder Ju- @
diciario. Em resumo, o Poder Judiciario decide se um agente politico
tem ou ndo motivagao politica legitima para tomar a decisao politica
de se desfiliar de seu partido.

Desde que a decisio judicial comegou a tomar corpo, proposi¢oes
legislativas foram apresentadas, na Camara dos Deputados, destinadas
a regulamentar a matéria e, geralmente, mas nao sempre, a flexibili-
zar o rigor da decisdo judicial, abrindo ‘janelas’ temporarias para que
a desfiliacao ocorra sem perda de mandato e/ou reduzindo o prazo de
filiagao partidaria exigido para a candidatura a cargos eletivos (com isso,
o mandatario poderia mudar de partido em momento mais proximo da
elei¢ao seguinte, sendo menor a perda politica decorrente da perda do
mandato). Incluem-se nesse campo proposigdes como o PLn. 2.211, do
deputado Rogeério Lisboa, ¢ o PL n. 4.589, do deputado Joao Almeida.
A eles se somou, mais tarde, o PL n. 4.635, do Poder Executivo. Ainda
dentro dessa tematica, o Projeto de Lei Complementar n. 124, de 2007,
do deputado Flavio Dino, ja recebeu Parecer favoravel, com emendas,
na Comissao de Constitui¢ao e Justica e de Cidadania, em 2/7/2008, e

encontra-se pronto para entrar na pauta, em plenério.
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A preocupagao com a possibilidade de o sistema partidario frag-
mentar-se pode voltar a ganhar destaque, principalmente depois da
apresentacao, pelo governo, da Proposta de Emenda a Constituigao
n. 322, de 2009, que cria clausula de barreira para as elei¢Ges de de-
putados federais, estaduais e distritais. A PEC, contudo, ndo recebeu,
por enquanto, qualquer encaminhamento significativo. Os defensores
de medidas desse género haviam conseguido introduzir uma clausula
de natureza semelhante na Lei dos Partidos Politicos, posteriormente
considerada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal. A atual
proposta do governo caracteriza-se, de um lado, por retomar a discus-
sdo no nivel constitucional e, de outro lado, pela exigéncia de um per-
centual minimo de votos — como barreira para a participagao nas casas
legislativas — mais baixo que os percentuais que vinham predominando
em discussdes antigas sobre a matéria.

Por outro lado, a reforma politica pode ganhar outra amplitude se
o PLn. 2.277, de 1999, de autoria do deputado Bonifacio de Andra-
da, que consolida a legislagdo eleitoral e partidaria vigente, for levado

@ adiante na proxima legislatura. O Projeto recebeu parecer favoravel, @
em mar¢o de 2010, na Comissdo de Constituicao e Justica e de Cida-
dania e encontra-se pronto para ser discutido no Plenario, na forma do
Substitutivo apresentado pelo deputado Bruno Aratjo. O mesmo efei-
to de ampliar o escopo das discussdes pode eventualmente ser obtido
pela recentissima instalagao, pelo senador José Sarney, presidente do
Senado Federal, de comissao destinada a reformar o Codigo Eleitoral.

Duas Gltimas observagdes encerram essa tentativa de formular
um mapa da reforma politica. Uma diz respeito as tentativas de levar
adiante a implantagdo de alternativas ou complementos institucionais a
democracia representativa. Outra diz respeito a aprimoramentos insti-
tucionais que vém de fora da Camara dos Deputados.

No primeiro grupo, merece referéncia o processo legislativo que
se articula ao redor do Projeto de Lei n. 6.928, de 2002, de autoria
da deputada Vanessa Grazziotin, que cria o estatuto para o exercicio da
democracia participativa, e que ja recebeu, junto com as proposicoes
que lhe estdo apensadas, varios pareceres pela aprovacao, seja quanto a
admissibilidade como quanto ao mérito, na Comissao de Constituigao

e Justica e de Cidadania, sendo o tltimo de maio de 2010.

268

Livro debates 3.indb 268 @ 17/12/2013 08:59:41



L UEEEpnaaE __HEE ey

REFORMA POLITICA

Dentre os projetos a ele apensados, destaca-se o Projeto de Lei n.
4.718, de 2004, da Comissao de Legislagdo Participativa, cuja origem
encontra-se na Sugestdo n. 84, de 2004, da Ordem dos Advogados do
Brasil. O destaque se deve ao fato de que uma instancia criada na Ca-
mara dos Deputados para facilitar a participagao popular no processo
legislativo — justamente a Comissao de Legislagao Participativa — tenha
sido a via escolhida por uma institui¢ao do porte da OAB para fazer
tramitar um Projeto cujo objetivo é aumentar e fortalecer a participa-
¢ao popular nos processos decisorios coletivos.

A grande novidade da proposi¢ao encampada pela Ordem dos Advo-
gados do Brasil reside na consagragio da possibilidade de convocar ple-
biscito ou referendo por iniciativa direta da populagao, sem obrigatoria
aprovacao do Congresso Nacional, bastando para isso que a convocagao
conte com um namero predeterminado (e elevado) de assinaturas de ci-
dadas e cidadaos proponentes. Outro caminho previsto no Projeto para a
convocagao de plebiscito, a iniciativa de um ter¢o dos membros de uma
Casa do Congresso Nacional, remete para Voto em Separado apresenta-

@ do pelo deputado José Genoino, quando da tramitagdo do Projeto de Lei @
n.3.589, de 1993, que veio a tornar-se a Lein. 9.709, de 1998, ja citada.
£ mais um exemplo da confluéncia complexa de propostas e ideias que
acabam por concretizar-se em um diploma legal.

Quanto as iniciativas que vém de fora da Camara dos Deputados, nio
pode deixar de ser mencionada a decisao da Justiga Eleitoral de garantir
aos eleitores presos, que nao tenham tido os direitos politicos suspensos,
o exercicio do direito de voto. E interessante notar que também essa
iniciativa se articula com discussoes antigas no interior do Congresso
Nacional, como a que resultou no Parecer n. 51, apresentado pelo entao

deputado Nelson Jobim, quando da revisdo constitucional de 1994.

Referéncias
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Visao Abrangente da Proposta do Marco Regulat(')rio

do Pré-sal a partir da Otica dos Gases Combustiveis

Edmilson Moutinho dos Santos
Professor doutor do PPGE/USP

Hirdan Katarina de Medeiros Costa
Doutoranda em Ciéncias com enfoque na area de

Energia, PPGE/USP. Bolsista do CNPq

A industria do petroleo relaciona-se, historicamente, com a inter-
vengao do Estado no dominio econémico. A indaga¢ao de qual papel o
Estado deve assumir quando esta diante dessa indastria nao é recente;
registra-se de longa data tal pergunta ¢ a0 mesmo tempo as discussoes
que a tentam responder.

O governo Lula, nesse sentido, desde os primeiros antncios
das descobertas de petroleo e gas na regiao conhecida como pre-

@ sal vem apontando mudangas na perspectiva de atuagao do Estado @
dentro desse setor ¢ dentro dos sistemas juridico, constitucional
¢ legal construido scom a Emenda Constitucional n. 9/95. Argu-
mentos para se alcangar tal escopo sio varios. Nesses argumentos,
enxergam-se, desde ja, construgbes que ideologicamente encontram
suporte nos principios constitucionais de soberania e de desenvolvi-
mento nacional.

As descobertas do pré-sal geraram muitas especulagoes, antes mes-
mo de se ter ideia e informagao técnica do tamanho da bacia e da quan-
tidade de 6leo recuperavel; o diretor-geral da ANP, Haroldo Lima, dis-
se que a nova descoberta poderia assegurar em torno de 50 bilhdes de
barris a mais para as atuais reservas brasileiras, podendo chegar aos 80
bilhes de barris de petroleo e gas (PEDRO, 2008, p. 1).

No comego de 2007, as reservas brasileiras giravam em torno
dos 12 bilhoes de barris. Com essas novas descobertas, o Brasil
pode se tornar um importante exportador de petréleo e um rele-
vante player na industria de petroleo global, visto o pais ter alcan-
cado a autossuficiéncia em petroleo em 2007 (THE ECONOMIST
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INTELLIGENCE, 2009, p. 1)'. Portanto, a producio de petroleo
do pré-sal pode provavelmente ter o mercado internacional como
principal destino’.

Por causa dessas novas descobertas e do alto prego do barril do
petroleo’ durante o fim de 2008, o debate politico no Brasil ficou bas-
tante acirrado. Quando a Petrobras fez os antncios da grande desco-
berta®, por exemplo, o ministro de Minas e Energia, Edison Lobao,
sugeriu que o governo pode criar uma nova companhia nacional para
desenvolver a promissora area do preé-sal e que nao tenha sido ainda
objeto de contrato de concessdo por outras companhias exploradoras
(PETROLEUM ECONOMIST, 2008, p. 1). Lobdo também afirmou
que o petroleo ¢ um ativo soberano que deveria ser usado para be-
neficio de toda a populagao brasileira e nao apenas de acionarios das
companhias (GREENSTEIN, 2008, p. 1).

O presidente Lula, em uma de suas entrevistas internacionais apos

essa descoberta, disse que estava criando um grupo de estudo inter-

1 “By 2007 Brazil reached its goal of becoming self sufficient in oil. Exports doubled between 2000 and 2007
@ and Petrobras recently announced record monthly exports for December 2008, of 620,000 b/d. Petrobras ended @
2008 producing 2.4m barrels of oil equivalent per day (boe/d)” (THE ECONOMIST INTELLIGENCE,
2009, p. 1). Tradugdo livre: “No ano de 2007, o Brasil alcangou o objetivo de se tornar autossuficiente em
petroleo. As exportagdes dobraram entre 2000 ¢ 2007. A Petrobras recentemente anunciou seu recorde
mensal de exportagoes de 620.000 barris por dia para dezembro de 2008. A Petrobras terminou o ano de

2008 produzindo 2,4 m de barris de 6leo equivalente por dia”.

2 “At the time qfthe Tupi discovery, oil prices were close to US$100/b, but since then they havc»ﬁ]llsn to around
US$40/b.Weak prospects for a significant pick-up in the medium term have raised questions about whether in-
vestors will see the project as financially viable” (THE ECONOMIST INTELLIGENCE, 2009, p. 1). Tradugdo
livre: “Ao mesmo tempo da descoberta de Tupi, os pregos do petroleo estavam proximos de US$ 100/b,
mas, desde entdo, esse prego vem caindo para o patamar de cerca de US$ 40/b. Fracos prospectos para um
significante aporte de investimento no médio prazo tém levantado questes sobre a viabilidade financeira

para a exploragio do pré-sal”.

3 No item 9 da Exposi¢do de Motivos n. 38, encontra-se o seguinte: “em novembro de 2007, a Petrobras
anunciou que apenas a area de Tupi, no Bloco BMS-11, localizada em aguas de cerca de 2.200m de lamina
d’dgua, com camadas de sal de 2.000m de espessura, apresenta perspectiva de volume recuperavel de até
8 bilhdes de barris de petroleo equivalente. Trata-se de uma das maiores descobertas ocorridas no mundo
nos Gltimos 30 anos. No prospecto lara, no mesmo Bloco, as estimativas da Petrobras indicam volume
recuperavel de 3 a 4 bilhoes de barris de petroleo equivalente. Analogamente, o prospecto Guara, no bloco

BMS-9, pode ter consideravel volume recuperavel”.

L,

4 “In fact, Petrobras said that has only estimates of the volume of rec oil to the discoveries of Tupi (5 to §
billion barrels) and lara (3 to 4 billion barrels) both in the BMS-11 block” (PETROLEUM ECONOMIST,
2008, p. 1). Tradugio livre: “De fato, a Petrobras anunciou apenas estimativas de volume de 6leo recupera-
vel para descobertas de Tupi (5 para 8 bilhoes de barris) ¢ de lara (3 a 4 bilhdes de barris), ambos no bloco
BMS-117.
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ministerial® com a proposta de realizar algumas mudangas no modelo
juridico atual da indstria brasileira de petroleo e gas e que a decisao
em torno de como seria o procedimento de exploragdo da area do
pré-sal iria ser tomada em 2009 (TIME MAGAZINE, 2008, p. 1; EN-
TENDA, 2008, p. 1).

O grupo interministerial foi criado para trabalhar em detalhes so-
bre essas possiveis mudangas do sistema juridico do modelo atual da
indstria petrolifera brasileira relacionadas a exploragdo e ao desen-
volvimento do pré-sal. O resultado desse trabalho foi apresentado no
inicio do més de setembro de 2009 e corresponde a quatro projetos de
lei, a seguir explicados.

O objetivo deste artigo, portanto, ¢ abordar o contetido dos proje-
tos de lei que tratam da regido do pre-sal, bem como trazer reflexdes
sobre qual o espago que o gas natural tera com esse novo marco regula-
torio. A seqdo seguinte abordara os projetos. Posteriormente, discute-
se o papel do gas natural como importante energético, demonstrando
as suas inmeras aplicagdes em termos de usos finais; para finalizar ¢

@ feita uma reflexdo a respeito da forma pela qual o gas natural pode vir @
a ser tratado pelo novo marco regulatorio.

A descri¢ao e analise dos projetos de lei da regiao do
pré-sal®

O primeiro desses projetos de lei (PL) ¢ o de n. 5.938/2009, que
“dispoe sobre a exploragao e a produgiao de petroleo, de gas natural e
de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha de produ-
¢ao, em areas do pré-sal e em areas estratégicas; altera dispositivos da
Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997; ¢ da outras providéncias”. Vale

lembrar que, no atual modelo, o contrato de concessao ¢ o instrumen-

5 O grupo interministerial foi formado pelos seguintes ministros: Edison Lobao (Minas e Energia), Dilma
Houssef (Casa Civil), Guido Mantega (Fazenda), Paulo Bernardo (Planejamento) e Miguel Jorge (Desenvol-
vimento). Integraram, também, a comissdo: o presidente da Petrobras, Jos¢ Sérgio Gabrielli; o presidente
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémicos e Social (BNDES), Luciano Coutinho; e o diretor-
geral da Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), Haroldo Lima (ENTENDA, 2008, p. 1).

6 Os projetos de lei aqui descritos sdo os propostos pelo governo, sem as alteragoes discutidas na Camara de
Deputados. “A Camara aprovou o texto-base do projeto de lei que define 0o modelo de partilha de produgao
de petroleo no pré-sal. Mas os deputados ainda tém que votar um destaque ao projeto que propde uma

mudanga completa na forma de distribuigio das receitas obtidas” (MODELO, 2009, p. 1).
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to pelo qual o Estado e a empresa vencedora da licitagao de blocos ex-
ploratorios estabelecem o regime juridico da exploragio e produgio.

Esse projeto de lei inaugura o contrato de partilha de produgio
no regime juridico brasileiro, significando, pois, que o contratado ira
exercer as atividades de exploragao e produgio a suas expensas e sera,
posteriormente, remunerado pelos custos incorridos no empreen-
dimento, bem como percebera parcela da produgao que remunere,
assim, seu capital, gerando lucro e atratividade para exercer tais ativi-
dades. O Estado, por seu turno, recebera, alem das participagoes go-
vernamentais e dos tributos incidentes, parcela do 6leo produzido. A
Petrobras sera a inica operadora de todos os blocos, bem como detera
no minimo 30% de participagao (art. 4°, art. 10, inciso III, alinea c ¢/c
art. 20); o governo justifica tal desenho pela reconhecida capacidade
técnica da Petrobras (item 9 da Exposi¢ao de Motivos n. 38).

Esse carater de concentracio das etapas de exploracao e produgao
de petroleo e gas na regido do pré-sal vem sendo exaltado pelo go-
verno como um mecanismo garantidor do melhor aproveitamento do

@ potencial la existente, pela sociedade brasileira, e coadunando com o @
interesse nacional. Para tanto, no item 7 do PL em comento, encon-
tra-se clara mengao ao sentido nacionalista e estratégico dessa regiao,

exaltada pelo grupo interministerial:

“os dados geologicos atuais indicam a ocorréncia de reservatorios do tipo car-
bonato microbial abaixo de uma extensa camada de sal que vao do litoral do
Espirito Santo até¢ o litoral de Santa Catarina. A area estimada ¢ de 149 mil
km?, com aproximadamente 800 km de extensdo e, em algumas areas, 200
km de largura, sob limina d'agua de 800 a 3000 metros de profundidade e
soterramento de 3 a 4 mil metros. Testes indicaram a existéncia de grandes
volumes de oleo leve de alto valor comercial (30 graus API), com grande
quantidade de gas natural associado. Trata-se de areas nas quais sao estimados
riscos exploratorios extremamente baixos e grandes rentabilidades, o que
determina a necessidade de marco regulatorio coerente com a preservagao
do interesse nacional, mediante maior participagao nos resultados e maior
controle da riqueza potencial pela Unido e em beneficio da sociedade” .

Encontra-se, novamente, mengao ao interesse cstratégico nacional
no item 20, que define os pilares de sustentagdo desse novo modelo,

quais sejam, o aumento de participagao da sociedade, a destinacao de
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recursos advindos dessa atividade para setores fundamentais ao desen-
volvimento economico e social do pats, e o fortalecimento do comple-
xo produtivo da indastria de petroleo e gas no pais.

O capituloV desse PL trata das reccitas governamentais no regime
de partilha de produgio, elencando tio somente os royalties ¢ o bénus
de assinatura como espécies. Ambos sio excluidos do calculo referente
ao custo em Oleo, que sao os custos do contratado na execugdo das
atividades de exploragdo, avalia¢ao, desenvolvimento, produgio e de-
sativagao das instala¢des.

No caso dos royalties, nao existe mengdo a porcentagem que inci-
dira sobre a produgio excluido o custo em 6leo. Todavia, na Exposicio
de Motivos n. 38 encontra-se relatado que tal assunto sera abordado
em momento oportuno por meio de proposicao legislativa propria
que leve em consideragdo as particularidades dessa compensagao fi-
nanceira, prevista no art. 20, § 1°, da Constituigao brasileira, na Lei
do Petroleo e na Lei n. 7.990/89. Conforme teor da exposicao de
motivos, a legislagao especifica que:

@ “considerara os diferentes aspectos envolvidos, entre eles a perspectiva @
futura de receitas oriundas da produgao do petroleo e gas natural sob o
novo regime, o pacto federativo e os interesses do conjunto da socieda-
de brasileira, bem como os dos Estados e Municipios confrontantes. No
entanto, at¢ que sejam estabelecidas novas regras pertinentes a materia,
propoe-se a aplicagao da atual distribui¢ao dos royalties e da participagao
especial estabelecida na Lein. 9.478, de 1997, aos novos contratos sob o

regime de partilha”.

Nesse ponto, vale ressaltar a presenga de uma contradigao nitida
entre o texto do projeto de lei e sua exposi¢do de motivos, pois no
texto do PL ndo se encontra a presenga da previsio de cobranca de
participacdo especial. Portanto, leva-se a crer que a referéncia a parti-
cipagdo especial na exposi¢do de motivos somente foi ilustrativa.

Do teor da Exposigao de Motivos n. 38, também ¢ perceptivel
que, dentre as premissas norteadoras para as possiveis novas regras,
encontra-se o aumento da apropriagao da renda petrolifera pela socie-
dade como norte a ser seguido, o que reflete na previsio de participa-
¢bes governamentais, na apropriagao de parcela da produgdo de 6leo
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pelo Estado e na arrecadagao de tributos previstos em lei e incidentes
sobre as companhias e as suas atividades. Confirma-se novamente essa
tendéncia nos itens 19 e 20 da Exposi¢ao em comento, nos quais se de-
fine que a proposta vencedora do leildo sera aquela que destine maior
quantidade de excedente em 6leo para a Unido.

Nesse PL, encontra-se ainda a defini¢do institucional do novo
modelo com as fungdes estabelecidas do Conselho Nacional de Poli-
tica Energética (CNPE), do Ministério das Minas e Energia (MME),
da Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), da Petrobras ¢ da Empresa
Brasileira de Administracdo de Petroleo e Gas Natural S/A (Petro-
Sal), nova empresa publica a ser criada e objeto do Projeto de Lei
n. 5.939/2009, competente para exercer a gestdo do contrato de
partilha de produgdo. Esse ¢ o teor do item 33 do PL n. 5.938/2009

que trata do novo marco institucional:

“O estabelecimento desse novo marco institucional, com a defini¢do das
competéncias dos diferentes 6rgaos ¢ entidades da administragao publica
federal envolvidos na formulagao ¢ implementagao das politicas piblicas
@ do setor energético, objetiva assegurar o carater estratégico ¢ harménico @
das decisoes relativas a produgdo de petroleo e gas nas areas do pre-sal e
em areas estratégicas consideradas de interesse para o desenvolvimento na-
cional e a efetiva e coordenada atuagdo governamental na implementagio,
normatizagdo, regulagio e fiscalizagdo das atividades de exploragio ¢ pro-
dugdo de petroleo e gas natural sob o regime de partilha de produgao. Ade-
mais, preserva o marco normativo do modelo de concessao, estabelecendo
novo regramento, especifico para o regime de partilha de produgio, mas
consistente com aquele e com os contratos de concessdo ja estabelecidos,
preservando a integralidade das fungGes regulatorias da ANP”.

Quanto aos detalhes das funcdes da Petro-Sal, o Projeto de Lei
n. 5.939/2009 estabelece que a nova empresa vinculada ao Ministério
de Minas e Energia tera a competéncia preponderante de representar
a Unido e de realizar a gestao dos contratos de partilha de produgio
e dos contratos de comercializagao da parcela de 6leo pertencente a
Unido. Alem disso, devera monitorar e auditar a execugio dos proje-
tos, custos e investimentos das atividades de exploragao e produgao,
bem como monitorar e auditar operagdes, custos e pregos de venda

dos hidrocarbonetos.
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Acrescente-se a essas fungoes a de avaliar, técnica e economica-
mente, os planos de exploragio, de avaliagdo, de desenvolvimento e de
produgdo de hidrocarbonetos, fiscalizando o cumprimento da clausula
de contetado nacional existente nos contratos, que atualmente ¢ de
competéncia da ANP para as areas concedidas. Igualmente, a Petro-Sal
devera fornecer as informagGes necessarias ao desempenho da fungao
regulatoria da ANP.

Outras disposi¢oes presentes nesse PL cuidam dos recursos da
Petro-Sal, sobretudo das rendas vinculadas a execugao de sua ativida-
de objeto, remunerando-se, assim, pelo trabalho a ser realizado, bem
como por outros recursos provenientes de bens publicos, privados e
de outras fontes. Ademais, encontram-se artigos delimitando alguns
corpos técnicos e administrativos, como o Conselho de Administragdo
¢ a Diretoria Executiva, cujos membros serao nomeados pelo presi-
dente da Republica. Ndo existe mengao a qualquer tipo de participa-
¢ao governamental nesse PL.

Na Exposi¢io de Motivos — um dos pontos de destaque a embasar a

@ criagao dessa empresa que, a principio, assume varias competéncias que @
simplesmente poderiam ser atribuidas a ANP —, encontra-se a alusao ao
fato de que paises com descobertas relevantes como a brasileira também

criaram esse tipo de empresa, guardadas as peculiaridades locais:

“Entendemos, Senhor Presidente, que tal iniciativa ¢ fundamental ¢ indis-
pensavel a necessidade de gerir adequadamente as reservas de petroleo, de
gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos em areas do pré-sal e em
areas estrategicas, permitindo ainda ratificar o compromisso de fortalecer e
modernizar a industria nacional, sobretudo a cadeia produtiva do petroleo e
gas, assegurando também para as futuras geragées o produto dessa riqueza.
Assim, a criagao da Petro-Sal se reveste de carater essencial para o éxito do
novo modelo de partilha de produgdo, contribuindo para que a atuagao do
Estado na defesa do interesse de todo o povo brasileiro possa ocorrer de
maneira mais efetiva e sem prejuizo das diretrizes politicas que devem ser
observadas e da visao de médio e longo prazo que deve permear o desenvol-
vimento da indistria do petroleo e gas natural no Brasil” .

Em seguida, o Projeto de Lein. 5.940/2009 foi apresentado com a
perspectiva de criagao do Fundo Social, tratando, portanto, da gestao e

aplicagdo dos recursos financeiros provenientes da exploragio da area
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do preé-sal e outras a serem consideradas estratégicas, sejam eles royal-
ties pertencentes a Unido, bonus de assinatura, resultado da venda da
parcela de oleo da Unido, os resultados da propria aplicagao financeira,
ou outras fontes de recursos que porventura sejam criadas e utilizadas
pelo governo para custear as finalidades institucionais do Fundo.

Esse PL traz trés pontos cruciais como justificativa para a neces-
sidade de criagao do Fundo Social, que enfocam a natureza diferente
das receitas provenientes das atividades que envolvem a industria de
petroleo e gas. Tais pontos sdo encontrados no item 2° da Exposicao
de Motivos n. 119/2009 (EM 119) e foram bastante ressaltados pe-
los estudiosos do tema de rendas petroliferas, quais sejam: a finitude
do recurso natural em si, que leva a finitude da renda dai derivada; a
volatilidade do prego internacional do petroleo e do gas, marcado por
fatores que vao aléem da simples equagdo oferta-demanda, sobretudo
de cunho geopolitico de dificil previsio e calculabilidade; ¢ o fato de
implicar o ingresso de grande volume de moeda estrangeira no Bra-
sil, ocasionando apreciagao cambial, reduzindo a competitividade dos

@ produtos nacionais e prejudicando outros setores da economia. @

Encontram-se esses dois pontos finais do item 2> da EM 119 bas-
tantes concatenados aos teéricos que tratam da “Maldigdo dos Re-
cursos” e “Doenga Holandesa” (POSTALI, 2002; 2009). Ja quanto a
finitude dos recursos naturais, o item 3° salienta a preocupagao com
a extensao dos beneficios provenientes da exploragao desses recursos
para as futuras geragdes, in verbis: “os governos devem atuar de modo
a evitar que somente a gera¢ao atual usufrua dos beneficios da explo-
ragao de recursos finitos. Para tanto, ¢ necessario que a riqueza do
petroleo seja transformada em ativo cujo usufruto possa ser estendido
no tempo, mesmo depois que o petroleo tenha se esgotado”. A regra
de Hartwick para a aplicagao das rendas de recursos naturais finitos,
portanto, ¢ alvo do PL, pois a expansao do capital fisico e humano ¢
considerada como diretriz para a utilizagao dessas rendas e a razao de
ser do Fundo Social.

Os objetivos do Fundo Social sao atrelados, assim, aos trés pontos
acima comentados, demonstrando, claramente, o primeiro ponto de
compromisso com a promogao de politicas publicas de “combate a po-

breza” e “desenvolvimento da educagao, cultura, da ciéncia e tecnolo-
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gia e da sustentabilidade ambiental”, por meio de programas e projetos
que observarao legislacao federal especifica sobre orgamento.

Igualmente, o Fundo tem o intuito de constituir poupanga ptblica
de longo prazo e mitigar as flutuagGes de renda e de pregos decorrentes
das variagdes na renda oriunda da atividade da indtstria do petroleo e
gas. Conforme ja salientado, tal movimentagao ¢ considerada esperada
em virtude das caracteristicas geopoliticas presentes e influentes nessa
industria, porém de dificil previsao e calculabilidade, sendo de bom-
tom que os governos se preparem quanto a tais flutuagdes. Vejamos o
item 8°da EM 119:

“A atuagdo do FS tera por objetivos: a) oferecer fonte regular de recursos
para projetos e programas nas areas de combate a pobreza e de desenvolvi-
mento da educagdo, da cultura, da ciéncia e tecnologia e da sustentabilidade
ambiental; b) controlar o impacto cambial das operagdes relativas ao setor
petrolifero; e c) evitar os efeitos inflacionarios decorrentes do excesso de
recursos disponiveis sobre a capacidade de investimento e de producio da
economia em determinado periodo” .

@ Esse PL tambem trata da politica de investimento do Fundo, ele- @
vando como objetivo a busca de rentabilidade, a seguranca e liquidez
das aplicagdes financeiras, assegurando, assim, a sustentabilidade finan-
ceira para o cumprimento das finalidades institucionais abordadas an-
teriormente. Para tanto, esta prevista a criagao de um Comité Gestor,
responsavel pela administragio do fundo, incluindo a participagdo de
outros o6rgaos publicos, tais como: os Ministérios da Fazenda e do Pla-
nejamento; ¢ o Conselho Deliberativo com a atribui¢ao de deliberar
sobre a prioridade ¢ destinagdo dos recursos financeiros resgatados do
Fundo. E interessante notar que os membros desses dois orgaos nao
perceberao qualquer tipo de remuneragio, bem como os seus membros
serao definidos em atos do Poder Executivo, e o Conselho Deliberativo
contara com representantes da sociedade civil em seus quadros.

Todavia, nao se discute o seguinte ponto: quais as garantias de que
os recursos do pré-sal ndo serdo desviados para outros fins, e, dessa
forma, quais serdo os mecanismos de controle? O art. 13 do PL diz
que as demonstragdes contabeis e os resultados das aplicages serdo

apurados semestralmente nos termos da Lei n. 10.180/2001; e o pa-

281

Livro debates 3.indb 281 @ 17/12/2013 08:59:42



L UEEEpnaaE __HEE ey

APORIAS PARA O PLANEJAMENTO PUBLICO

ragrafo Ginico desse artigo trata da supervisao a ser definida por decre-
to do Poder Executivo, sem prejuizo dos demais entes competentes
para fiscalizar bens ptblicos; no caso em tela: o Tribunal de Contas da
Unido, o Congresso Nacional e, por que nao, também o Ministério
Publico Federal.

Quanto a supervisao a ser desempenhada pelo Congresso Nacio-
nal, o art. 14 prescreve que o Ministério da Fazenda encaminhara, tri-
mestralmente, relatorio de desempenho do Fundo. Resta 6bvio, por-
tanto, que as regras do PL sobre controle, supervisao e fiscalizagdo das
receitas do Fundo Social ndo sdo suficientes para resguardar a aplicagao
adequada dos recursos, ou seja, a destinagdo que atende aos objetivos
para os quais o Fundo foi criado. Essa ¢ uma importante questao a ser
evidenciada no momento de promulgagao do PL em Lei, que sofrera
com certeza inumeras modificagdes durante sua tramitacio no Con-
gresso Nacional.

Finalmente, o ultimo PL proposto pelo governo foi o de
n. 5.941/2009, que cuida da previsdo da cessao onerosa, para a Petro-

@ bras, das atividades de pesquisa e lavra de hidrocarbonetos pertencen- @

tes a Unido, com dispensa de licitagao. Trata-se do retorno do regime
de monopolio de exercicio da Petrobras, porém, nesse novo cenario,
abrange tao somente as arcas do pre-sal com reservas de até cinco bi-
lhGes de barris equivalentes de 6leo; e, além dos royalties, a Petrobras
devera remunerar o governo por essa cessao, que podera ser em titulos
da divida publica mobiliaria federal. A Petrobras, quando celebrar esse
contrato de cessdo, sera o titular do produto final de suas atividades e
nao podera transferir ou alienar tal direito de cessao.

As participagdes governamentais previstas nesse PL sdo somente os
royalties, que, segundo o art. 5°, serdo devidos e distribuidos nos ter-
mos daLein.9.478/97. E aANP também exercera as mesmas funcoes
constantes da Lei do Petroleo quando estiver diante do contrato de
cessao entre a Petrobras e a Unido, com o acréscimo da responsabilida-
de de obter laudos tecnicos das areas a serem negociadas.

O art. 9° desse PL prevé, ainda, que a Unido fica autorizada a
subscrever agbes do capital social da Petrobras ¢ integraliza-la com
titulos da divida ptblica mobiliaria federal. A razio de ser para tal

previsao ¢ exposta no item 2° da Exposi¢ao de Motivos n. 39/2009
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(EM 39/2009), qual seja, o fortalecimento da Petrobras com vistas
a “dota-la com os recursos decorrentes de areas que se caracterizam
pelo baixo risco exploratério e representam consideravel potencial de
rentabilidade”. Tgualmente, a EM 39/2009 explica ser essa cessdo de
total beneficio da sociedade, posto que antecipara o usufruto dos be-
neficios oriundos do pré-sal.

Esses quatro projetos de leis propostos pelo governo, mediante es-
tudo, reflexao e avaliagdo do grupo interministerial, implicam, dessa
maneira, a constru¢ao de um novo modelo institucional da indtstria
de petroleo ¢ gas, baseado no contrato de partilha de produgio na
area do pré-sal e em outras consideradas de interesse estratégico, com
nitido carater de intervencionismo direto por meio da criagao de nova
empresa publica responsavel pela gestao e comercializagao da parcela
de oleo da Unido. Da mesma forma, outorga maior quantidade de po-
der a Petrobras, seja na participa¢ao minima de 30% em qualquer con-
sorcio, seja na possibilidade de contratar, sem licitagao e diretamente
com a Unido, a exploragio e produgio de areas com reservas de até

@ cinco bilhdes equivalentes de 6leo. @

A restrigao as empresas privadas esta clara, sejam nacionais ou in-
ternacionais. A ideia do governo, do que se apreende de todas as Ex-
posigdes de Motivos, ¢ concentrar os beneficios do pré-sal “nas maos”
da Unido e da Petrobras. No caso do primeiro ente, o investimento
em desenvolvimento social e o combate a pobreza passaram a ser ar-
gumento basico e fundamental para justificar o aporte do modelo de
partilha de produgdo e das rendas dai provenientes em maos da Unido.
Esse modelo de partilha de produgdo permite deixar de fora os entes
federados dos beneficios da comercializagao da parcela em 6leo, que,
constitucionalmente, somente possuem o direito a compensagio do
art. 20.

No caso da Petrobras, o motivo é o fortalecimento institucional
e a destinagao de capital financeiro suficiente para que essa empre-
sa realize a prospecgao e o desenvolvimento da area do pre-sal, que,
sem sombra de dtvidas, traz inimeros desafios técnicos e significativos
obstaculos econdmicos.

Ao longo da historia brasileira, podem-se encontrar outros mo-

mentos em que o governo achou por bem investir e fortalecer a Pe-
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trobras, utilizando-se de estratégias que culminaram no status que essa
empresa detém hoje no cenario nacional e internacional. Resta saber
se os atuais beneficios enfocados nos PL referentes ao investimento
publico na Petrobras existem razio de ser ou somente foram reflexos
da posigao ideologica assumida, nesse momento, pelo governo Lula.
O fato ¢: o governo Lula esta sendo nacionalista. E nao faz grandes
esforgos para atrair investidores privados para a exploragao e produgao
do pré-sal.

Para o investidor privado, com a real adogio desse modelo, as bar-
reiras a entrada s3o de tal monta que somente o 6timo desempenho de
descobertas ¢ a diminuigdo do risco geologico, técnico e econémico
passariam a tornar interessante a realizagdo de investimentos nessa area.
Obviamente, ndo se deve esquecer que ser parceiro da Petrobras ¢ um
bom negocio, em virtude de sua reconhecida capacidade técnica em
aguas profundas e ultraprofundas, além do conhecimento que ja detéem
dessa area. Entdo, aparentemente, o governo se resguarda em garantir
a exploragao e produgao da area do pré-sal pelas maos da Petrobras.

@ Outro ponto que merece bastante destaque e aten¢ao, claramen- @
te, ¢ a criagdo do Fundo Social, que implica a¢des positivas, ou me-
lhor, concretas do Estado, na criagdo, no planejamento e no geren-
ciamento de politicas publicas para atingir os fins colimados no PL
n. 5.940/2009. Do ponto de vista do modelo juridico da indtstria
do petroleo e gas assumido pela Lei do Petroleo, a criagao do Fundo
Social, realizando uma vinculagdo da receita proveniente da renda de
hidrocarboneto, ¢ um avango, pois a auséncia de tal vincula¢io no sis-
tema da Lei do Petroleo deixa o gestor publico totalmente livre para
utilizar a receita oriunda da exploragao de recurso natural finito, o que
destoa da natureza desse elemento. Trata-se da justica intergeracional
mencionada como caminho a direcionar o gestor publico.

A previsao de participagao da sociedade civil no Conselho Delibe-
rativo do Fundo Social, constante do PL n. 5.940/2009, também sig-
nifica um avango em relagao ao atual modelo que continuara existindo,
vale salientar. Assim, ressalta-se que o regime juridico da indastria de
petroleo e gas passara a ser bastante complexo com a existéncia de
trés contratos de exploragao e produgio, de inimeros 6rgaos, pessoas

juridicas de direito publico e privado, dentre outros elementos. Dessa
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maneira, o controle, a supervisao e a fiscalizagao passam a ser impres-
cindiveis, sob pena de os potenciais beneficios citados se transforma-
rem em problemas de gestio ¢ administragdo da coisa ptblica. Alias,
encontramos muitos exemplos disso no Brasil.

A racionalidade do atuar da Administracao Puablica, nesse sentido,
passa a ser fundamental. O planejamento, a avaliagdo e a fiscalizagao
sao as triades de sustentagdao, sem os quais os caminhos de captura
institucional por interesses egofsticos acontecem diuturnamente. O
papel do Estado, dessa mancira, ¢ o de gestor da coisa ptblica que
encontra na Constitui¢do Federal sua base, por isso, ao desempenhar
suas fungdes, deve se respaldar em principios constitucionais, na mo-

ralidade e na lei.

Abordagem do marco regulatorio a partir dos gases
combustiveis: reflexdes e sugestoes finais

Conforme foi visto no item anterior, os projetos de lei que tratam

daregulagio da atividade exploratoria do pre-sal objetivam uma maior
@ apropriagdo pelo governo dos recursos oriundos da produgao e co- @
mercializagdo de petroleo e gas natural (GN).

Vale lembrar que, segundo os dados expostos na introdugdo, existe
uma tendéncia de o Brasil vir a ser exportador de petroleo bruto ou de
derivados. Quanto ao gas natural, em virtude das caracteristicas desse
energético, o desenvolvimento do mercado nacional ¢ um importante
fator a ser considerado nas politicas de planejamento energético. Os
Graficos 1 e 2, mostram essa tendéncia de exportagao de petroleo, pos-
to o Brasil ter atingido a autossuficiéncia em seu consumo, em 2007.

Dessa forma, considerando previsdes de cenario para o periodo
2008 a 2020, “estima-se que a produgio de petroleo no Brasil apresen-
tara crescimento médio anual de 7,6% (2008 a 2015) e 5,6% (2013 a
2020)” (SANTOS et al., 2007). Em principio, isso parece incompativel
com um cenario de crise internacional pressionando o consumo, os pre-
¢os e o crédito para baixo. Para o Brasil acelerar a produgao de petroleo
e consolidar o Fundo do Petroleo entre 2008 e 2030, sera necessario
diversificar fontes de financiamento, produtores e exportadores com
acesso a clientes. Trata-se de tarefa complexa (SANTOS, 2009, p. 27).
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GRrAFICO 1
BALANCO DE PETROLEO NO BRrasiL (1998-2007)
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Fonte: Brasil (2008).
GRAFICO 2
HISTORICO E MOMENTO DE AUTOSSUFICIENCIA DO CONSUMO DE PETROLEO NO
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Fonte: Brasil (2008).

No tocante ao gas natural, malgrado o choque de consumo ocor-
rido no periodo de 2008-2009, registra-se um periodo anterior po-
sitivo. As razdes do choque consistiram, por exemplo, na queda das
vendas de GN para cerca de 40 MMm’*/dia (menos de 15 Bi m*/ano),
no aumento da queima em flare (8 a 10 MMm’*/dia), no aumento da
reinjecao em pogos (10 a 12 MMm®*/ dia), na redugao das importagdes
da Bolivia (20 a 24 MMm’/dia), no excesso de agua nos reservatorios

das hidroelétricas, acarretando o nao acionamento das termelétricas
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a gas, bem como a queda de consumo dos combustiveis no primeiro
semestre de 20097 (SANTOS, 2009, p. 34).

No periodo de 1998 a 2007, a industria do GN alavancou impul-
sionada pela construgdo do Gasbol, pelo contrato com a Bolivia® e pelo
crescente estimulo ao seu uso como energético “mais limpo” e moder-
no’, que implicou, por exemplo, a conversao de plantas movidas a 6leo
para GN em inmeras industrias no Estado de Sao Paulo. O Grafico 3

explicita, claramente, essa observagdo.

GRAFICO 3
CONSUMO DE ENERGIA DO SETOR INDUSTRIAL DURANTE 0 PERIoDO 1991 - 2006
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Fonte: Brasil (2007).

Por outro lado, apos as descobertas do pré-sal, com o volume
estimado de gas natural, o cenario mudou completamente. “Es-
tima-se que a produ¢do de GN no Brasil apresentara crescimen-
to anual medio de 14,6% (2008 a 2015) e 9,2% (2013 a 2020)”
(SANTOS et al., 2007). Essa oferta de gas natural viabiliza a entra-
da do pais na civilizagdo do GN (SANTOS et al., 2007), com o uso
desse energético em diversos setores e aproveitando-o de forma a
7 Os percentuais de queda foram os seguintes para o periodo ja citado: GN, de 28% a 30%; gas natural veicu-

lar (GNV), de 13,8%; oleo diesel, de 4,8%; gas liquefeito de petroleo (GLP), de 2,6%; oleo combustivel,
de 8,6%; gasolina permaneceu estavel; o crescimento do etanol foi de 17,7% (SANTOS, 2009, p. 34).

8 Excetuando-se a crise decorrente da nacionalizagao, em de 2006, no primeiro governo Evo Morales.

9 O termo “mais limpo” significa com menos emissio de CO’ em comparagdo aos demais tipos de fontes de

»

energia fossil; a expressao “moderno” ¢ usada no sentido de que o seu manejo requer maior qualificagio da

mio de obra, a estruturagio da rede de infraestrutura e a possibilidade do realizar a cogeragdo.
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agregar valor e eficiéncia ener-geética. Assunto negligenciado pela
atual Lei do Gas, que se ateve, predominantemente, ao setor de
transporte de gas natural.

Todavia, tal cenario seria incompativel com algumas politicas ener-
géticas de recentes governos brasileiros, tais como a tradigdo de se
protegerem os mercados de derivados de petroleo e a hidroeletricida-
de (talvez nuclear), a prioridade de uso do GN para geragdo elétrica
e o fortalecimento do monopolio e monopsénio da Petrobras. Dessa
forma, os projetos de lei acima comentados deveriam focar primor-
dialmente os gases combustiveis, o que ndo foi feito at¢ o momento.
Tais projetos sao nitidamente relacionados ao petroleo.

Para rever o modelo atual focalizando o uso dos gases combus-
tiveis, alguns ajustes nos projetos em analise seriam necessarios.
Primeiro, a criagdo de outra empresa estatal, alem da Petro-Sal.
Importante seria a cria¢io de uma companhia estatal para desen-
volver um verdadeiro mercado de gas — Gasbras —, por exemplo,
com a defini¢ao de seu papel (SANTOS, 2009, p. 60). Um exemplo

@ de utilidade pratica da Gasbras ¢ questao referente a unitizagao, ja @
que, nao havendo mercado para o gas, surgem problemas atinentes
a unitizag¢ao de petroleo e gas, alem do desperdicio; assim, Gasbras
seria uma pega-chave em qualquer politica de unitizagio (SANTOS,
2009, p. 64).

Com essa proposta de estatizagdo da aquisi¢ao do gas, o Estado
seria o comprador de tltima instincia com vistas a garantir o supri-
mento do mercado doméstico e evitar a queima em flares consistente
no aproveitamento de recurso natural exaurivel.

Segundo, a maior quantidade de agentes ofertantes de gas natural
iria dinamizar o mercado; dessa forma, a criagdo de operador tmico e
o fortalecimento do papel da Petrobras no que tange ao gas natural sdo
bastante temerarios, posto ndo ser indicada como eficiente a existéncia
de demais produtores aprisionados com gas encalhado, sem rede de
escoamento, e um agente monopsonico que nao quer desenvolver o
mercado de gas.

Terceiro, a capitalizagdo da Petrobras se mostra equivocada, em
virtude de funcionar como uma realocacao do “Nosso Fundo Petrolei-

ro” em exploragio e produgao, em vez de ser utilizada como vetor de
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incentivo tecnologico da empresa e no estimulo de politicas de longo
prazo incentivadoras de fontes de energia renovaveis ¢ menos poluen-
tes que os combustiveis fosseis.

Finalmente, ¢ importante fazer meng¢do que a maior participacao
do Estado de Sdo Paulo nas rendas petroleiras pode ser um caminho
para o incremento em capital humano e tecnologico regionais, sem
descuidar das consequéncias que uma economia altamente dependen-
te de receitas oriundas do petroleo pode vivenciar. Nesse desiderato,
cabe ao Estado de Sdo Paulo tomar as decisoes de quais rumos seguir,
tais como refletir sobre a oportunidade e conveniéncia da criagao de
um Fundo Petroleiro Paulista associado a Agéncia de Desenvolvimento

ou alocar os recursos de forma dispersa no orgamento estadual.
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