Far

JOAO PINHEIRO




Governo do Estado de Minas Gerais
Governador | Romeu Zema Neto; Vice-Governador | Mateus Simdes;

Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao | Silvia Caroline Listgarten Dias

Fundacao Joao Pinheiro

Presidente | Luciana Lopes Nominato Braga; Vice-Presidente | Monica Moreira Esteves Bernardi

Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho

Diretora-geral | Kamila Pagel de Oliveira; Coordenadora-Geral | Rosania Rodrigues de Sousa



CAMPO DE PUBLICAS
conexoes e experiéncias

eISSN: 2764-6009
Belo Horizonte, v.4. n.1, p.1-300. Janeiro/Junho de 2025



@ 2022 Fundacio Joao Pinheiro

E permitida a reprodugio dos artigos desta publicagdo, desde que citada a fonte. Disponivel em: https:/fjp.
mg.gov.br/revista-campo-de-publicas-conexoes-e-experiencias/

Campo de Publicas: conexdes e experiéncias

A missdo da revista € constituir um espaco de dialogo com o campo de publicas, para publicag@o de artigos
voltados as areas de administrag@o publica, gestdo governamental, politicas publicas, lideranga, compliance,
gestdo financeira orgamentaria, planejamento e demais assuntos relacionados.

Periodicidade

A revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias ¢ uma publicagdo semestral da Fundagdo Jodo
Pinheiro.

C198 Campo de publicas: conexdes e experiéncias [Recurso Eletronico] / Fundagao Jodo
Pinheiro, Escola de Governo. v.4, n.1 (jan. /jun. 2025). — Belo Horizonte: FJP, 2025-300p.

Semestral.
Modo de acesso:
https://revista.fjp.mg.gov.br/

eISSN 2764-6009

1. Administragdo Publica. I. Fundagdo Jodo Pinheiro. Escola de Governo.

CDU 35(815.1)

Ficha catalografica elaborada por Ana Paula da Silva CRB-6 / 2390



Equipe Editorial

Editora-chefe | Flavia de Paula Duque Brasil (Fundagio Jodo Pinheiro) |

Editores convidados | Luciana Leite Lima (Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS); Telma
Maria Gongalves Menicucci (Universidade Federal de Minas Gerais- UFMG); Bruno Dias Magalhées
(Fundagdo Jodo Pinheiro); Marcos Arcanjo de Assis (Fundagao Jodo Pinheiro) |

Editores adjuntos | Marcela Emediato (Fundagdo Jodo Pinheiro); Eliane Soares Schneider Raslan
(Fundacdo Jodo Pinheiro); Bruno Dias Magalhdes ( Fundacdo Jodo Pinheiro); Marcos Arcanjo de Assis
(Fundacdo Jodo Pinheiro); Gabriel Mattos Ornelas (Fundacdo Jodo Pinheiro); Kamila Pagel de Oliveira
(Fundacao Jodo Pinheiro); Lara Farah Valadares (Fundagio Jodo Pinheiro); Lais Godoi Lopes (Fundagao
Jodo Pinheiro); Leticia Godinho de Sousa (Fundag@o Jodo Pinheiro); Monica Moreira Esteves Bernardi
(Fundacao Jodo Pinheiro); Rosania Rodrigues de Sousa (Fundagao Jodo Pinheiro) |

Conselho Editorial

Carla Bronzo (Fundagio Jodo Pinheiro); Elida Graziane Pinto (Fundagdo Getilio Vargas); Fernando de
Souza Coelho (Universidade de Sao Paulo); Gabriela Sapanghero Lotta (Escola Nacional de Administracao
Publica); Ivan Beck Ckagnazaroff (Universidade Federal de Minas Gerais); Lindijane de Souza Bento
Almeida (Universidade Federal do Rio Grande do Norte) ; Maria Carolina Martinez Andion (Universidade
do Estado de Santa Catarina); Maria Izabel Marques do Valle (Fundagdo Jodo Pinheiro); Maria Isabel
Araujo Rodrigues (ANEPECP); Ricardo Carneiro (Fundag@o Jodo Pinheiro ); Roberto Rocha Coelho Pires
(Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada e Escola Nacional de Administragdo Publica); Rosana de Freitas
Boullosa (Universidade de Brasilia) |

Producao Editorial

Editoracio | Ana Paula da Silva (Fundacdo Jodo Pinheiro); Ariane Machado (Fundagdo Jodo Pinheiro);
Graziella Napoli Terra Caldeira (Fundagdo Jodo Pinheiro); Marielle Durdes Ferreira (Fundagdo Jodo
Pinheiro) | Design Grafico | Aline de Faria Pereira (Fundagao Jodo Pinheiro); Nicolau Coimbra Campedelli
(Fundacao Jodo Pinheiro) | Assessoria de Comunicaciio Social | Nicolau Coimbra Campedelli (Fundagao
Jodo Pinheiro)

Contato

revista.conexoes@fjp.mg.gov.br




SUMARIO
CONTENTS

Editorial | Tendéncias, desafios e inovagdes no campo das politicas publicas 6
Editorial | Trends, challenges and innovations in the field of public policies
Luciana Leite Lima, Telma Menicucci, Bruno Dias Magalhaes, Marcos Arcanjo de Assis

Entrevista | Olhando para o cotidiano, os encontros e outro lado do balcdo: desafios e 12
contribui¢des do campo de politicas publicas para os governos na atualidade

Interview | Looking at everyday life, meetings and the other side of the counter: challenges
and contributions from the field of public policies for governments today

Roberto Rocha Pires

Acdes afirmativas no Brasil: o mito do privilégio 20
Affirmative action in Brazil: the myth of privilege
Turi Sousa

Satde LGBTQIA+ e formacao profissional em Belo Horizonte: didlogo urgente e necessario 46
para garantias de direitos

LGBTQIA+ health and professional training in Belo Horizonte: urgent and necessary
dialogue to guarantee rights

Caio Benevides Pedra, Enrico Martins Poletti Jorge, Maria José Nogueira

A difusao do "modelo CGU" para orgdos de controle interno estaduais: o papel da CGU e do 69
Conaci

The dissemination of the “CGU model” to state internal control bodies. the role of CGU and
Conaci

Aline Coimbra, Cecilia Olivieri

Federalismo e Politica Ambiental Subnacional: inducao, coordenacao e desafios envolvendo 96
unidades de conserva¢ao na Amazonia

Federalism and Subnational Environmental Policy: induction, coordination and challenges
involving conservation units in the Amazon

Gabriel Creao de Oliveira, Eugénia Rosa Cabral

Capacidades governamentais municipais e desenvolvimento econdmico: uma analise da 123
Regido Geografica Intermediaria de Teofilo Otoni

Municipal government capacities and economic development: an analysis of the Intermediate
Geographic Region of Tedfilo Otoni
Luiz Gustavo de Carvalho Pena



Burocracia de médio escalao e o ciclo de politicas publicas: uma pesquisa de escopo na 151
produgdo académica

Mid-level bureaucracy and the public policy cycle: an exploratory study of academic
production

Gislaine Thompson dos Santos, Luciana Pazini Papi

Politica Publica de residuos so6lidos, desempenho municipal e empreendimentos economicos 182
solidarios em Minas Gerais

Public policies on solid waste, municipal action and solidarity-based economic enterprises in
Minas Gerais

Fernanda Henrique Cupertino Alcantara, Rosana Ribeiro Felisberto

Estado, mercado e desigualdades na politica educacional: uma discussao de Parcerias 212
Publico-Privadas e mecanismos de mercado na educacao publica, do ponto de vista da
equidade

State, market and inequalities in educational policy: a discussion on Public-Private
Partnerships and market mechanisms in public education, from the perspective of equity

Bruno Lazzarotti Diniz Costa, Miguel Coelho de Lacerda, Clarice Miranda do Amaral,
Agnez de Lélis Saraiva

Dimensionamento da forca de trabalho como estratégia de planejamento e fortalecimento da 250
capacidade estatal na administracao publica federal

Workforce sizing as a strategy for planning and strengthening state capacity in federal public
administration

Ana Paula Volpe, Lorena Medeiros, Diego Tannus Dorea

O conceito de tecnopolitica como agdo publica e suas representagdes no Campo de Publicas 277
The concept of technopolitics as public action and its representations in the Public Field
Christiana Soares de Freitas, Lindijane Almeida, Ana Paula Antunes Martins



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FIP — Escola de Governo

Editorial: Tendéncias, desafios e inovagdes no campo das politicas publicas
DOI: https://doi.org/10.5281/zenodo.15701743

Luciana Leite Lima'
Telma Menicucci?

Bruno Dias Magalhdes?
Marcos Arcanjo de Assis*

As politicas publicas constituem um campo de conhecimento dindmico, estratégico e em
constante expansdo, cuja importancia reside tanto na sua fungdo social, voltada ao
enfrentamento de problemas publicos e a promog¢ao do bem-estar coletivo, quanto em sua
capacidade analitica para compreender a acdo estatal e suas relagdes com a sociedade. A
consolidagdo do campo remonta a década de 1950, nos Estados Unidos, quando Harold
Lasswell propds as policy sciences, orientadas simultaneamente a explicagdo cientifica dos
processos decisorios € ao uso do conhecimento na tomada de decisdes (Souza, 2003). Essa
origem revela uma vocagdo pratica e interdisciplinar, articulando diagnostico, explicacao e

prescrigao (Reis, 2003).

Ao longo de mais de sete décadas, o campo ampliou suas bases tedricas e metodoldgicas,
desenvolvendo frameworks proprios e promovendo intensa interlocucdo com areas como
ciéncia politica, administracdo publica, economia, sociologia e direito (Marques & Faria,
2018). A produgdo cientifica contemporanea revela a coexisténcia de maultiplos eixos:
analitico-explicativo e interpretativo-critico, empirico e teodrico; descritivo e prescritivo;
estudos de caso e comparativos; voltados a produgdo de conhecimento ou a aplicagdo pratica.

Tal diversidade reforga o carater aberto e multifacetado do campo, mas também impde desafios

! Doutora em Ciéncias Sociais (Unicamp). Professora do Programa de P6s-Graduagdo em Politicas Publicas e do
Departamento  de  Sociologia da  Universidade Federal do Rio Grande do Sul. CV
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0002-5002-7389.

3 Doutor em Ciéncia Politica (UFMG). Secretéario Adjunto € Subsecretario de Planejamento, Gestdo e Finangas
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https://orcid.org/0000-0002-8226-7379.
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a construcao de referenciais analiticos compartilhados ¢ a acumulagdo tedrica (Menicucci,

2018).

No Brasil, o campo de politicas publicas consolidou-se sobretudo a partir dos anos 2000,
acompanhado da ampliagdo dos cursos de graduagdo e pds-graduacdo e do fortalecimento
institucional das politicas sociais no periodo pos-Constituicdo de 1988 (Faria, 2012). A
producao cientifica nacional sobre politicas publicas cresceu significativamente, como mostra
a analise de 436 artigos publicados entre 1980 e 2020 (Batista et al., 2021). O estudo identifica
um aumento expressivo das publicagdes nas duas ultimas décadas, com destaque para os anos
de 2016 e 2018. A maior parte deles concentra-se nos estagios poés-decisorios do ciclo de
politicas publicas, implementagdo (27,52%) e avaliagdo (29,35%), enquanto os estudos

voltados a agenda, formulagdo e adogcdo somam 42,7%.

Esse padrao de distribui¢do revela um foco relevante na compreensao dos efeitos das politicas
publicas, mas também aponta uma lacuna nos estagios iniciais do processo, cruciais para a
analise da dinamica decisoria e do papel das ideias, instituicdes e coalizoes. Além disso, a
revisdo indica que muitos artigos carecem de clareza metodoldgica, caracteristica persistente
do campo (Lotta et al., 2018). Essa fragilidade limita a comparabilidade e o acumulo
sistematico de conhecimento, evidenciando a necessidade de maior rigor tedrico e

metodologico (Marenco & Strohschoen, 2018).

As tendéncias atuais do campo apontam para a valorizagdo do uso de evidéncias, o
fortalecimento dos estudos comparativos, a incorporagao de abordagens criticas e hibridas ¢ a
ampliacao da andlise de redes e capacidades estatais. Despontam abordagens como a das
coalizoes de defesa, os estudos cognitivos e os modelos interpretativos, que reconhecem os
multiplos sentidos das politicas publicas, suas disputas simbolicas e os processos de
aprendizagem institucional (Brasil & Capella, 2022). Também hé bastante espago para a
compreensdo do processo de elaboracdo do desenho de politicas publicas e sobre o seu

contetdo (Lima; Aguiar; Lui, 2021).

Nesse cenario, o campo de politicas publicas afirma-se como um espago cientifico e politico
voltado a qualificacdo da agdo estatal e a promocdo de politicas mais eficazes, legitimas e
democraticas. Sua capacidade de incorporar distintas perspectivas metodologicas, de dialogar

com multiplas disciplinas e de refletir criticamente sobre a agdo publica faz dele uma das areas
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mais promissoras para compreender e transformar as relagdes entre Estado e sociedade no

século XXI.

Toda essa diversidade e potencialidade se manifesta em mais este Dossi€ da Revista Campo de
Publicas: conexdes e experiéncias. Intitulado “Tendéncias, desafios e inovagdes no campo das
politicas publicas”, o Dossié ¢ formado por dez artigos, trés convidados e sete aprovados no
ambito da Chamada publica com temas de interesse. Ele retne trabalhos que exploram distintas
dimensdes da acdo publica, como a formulacdo, implementagdo e avaliagdo, e que abordam
temas variados, da politica ambiental a politica de educacgdo, passando por satde, igualdade
racial e de género, gestdo administrativa e capacidades estatais. Os artigos aqui apresentados
articulam contribuigdes tedricas e empiricas, dialogando com diferentes correntes do campo e
enfrentando os desafios analiticos impostos pela complexidade dos problemas publicos

contemporaneos.

Abrindo o dossié, a entrevista com Roberto Pires aborda as principais tendéncias e desafios
para a andlise de politicas publicas no Brasil. Reconhecido por suas contribuigdes a
compreensdo da burocracia, das capacidades estatais e dos arranjos institucionais, Pires reflete
sobre a capacidade dos estudos de politicas publicas influenciarem os governos e a agao
publica, sobre os problemas publicos mais prementes e desafiadores para os governos na
atualidade - como a desinformacgao e a desigualdade social - além de apresentar uma agenda de
pesquisa que chama a atencdo para as experiéncias das pessoas que se encontram,
cotidianamente, com o mundo das politicas publicas, o que pode contribuir para que os

governos sejam capazes de oferecer respostas mais efetivas aos desafios de hoje. .

Na sequéncia, o artigo “As agdes afirmativas frente ao mito do privilégio” discute a percepgao
das acdes afirmativas como mecanismos de privilégio, analisando suas bases normativas ¢ a
funcdo que exercem na promog¢ao da equidade e na reparagdo de desigualdades historicas. A
partir do marco do Estado Democratico de Direito, o estudo enfatiza o papel do Estado na

institucionalizac¢do de estigmas e reforca a legitimidade dessas politicas.

Também voltado a promogao de direitos, o artigo “Saude LGBTQIA+ e formagao profissional
em Belo Horizonte: didlogo urgente e necessario para garantias de direitos” analisa os dados
do I Congresso Municipal de Saude Integral LGBTQIA+ de Belo Horizonte e as percepcoes

dos participantes sobre sua formag¢do na tematica. Os resultados apontam lacunas na
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capacita¢do profissional e fornecem subsidios para politicas publicas voltadas a populacdo

LGBTQIA.

O artigo “A difusdo do ‘modelo CGU’ para os 6rgdos de controle interno estaduais: o papel da
CGU e do Conaci” examina como as praticas da Controladoria-Geral da Unido vém sendo
disseminadas entre os entes subnacionais. Ele destaca o papel da cooperagdo institucional e da

produgdo de ferramentas e normativos voltados a transparéncia e ao controle.

Na interface entre federalismo e meio ambiente, o artigo “Federalismo e politica ambiental
subnacional: inducdo, coordenag¢do ¢ desafios envolvendo unidades de conservagdo na
Amazonia” analisa a criagdo de Unidades de Conservacao estaduais. O trabalho problematiza
a suposta induc¢ao federal, indicando que fatores diversos influenciam as decisdes subnacionais

na regido amazonica.

A perspectiva local ¢ o foco do artigo “Capacidades governamentais municipais € o
desenvolvimento econdmico: uma analise da Regido Geografica Intermediaria de Teodfilo
Otoni”. Com base em dados secundarios, o estudo analisa as capacidades técnico-
administrativas e financeiras dos municipios, evidenciando desigualdades e a importancia de

politicas adaptadas as realidades locais.

O artigo “Burocracia de médio escaldo e o ciclo de politicas publicas: uma pesquisa de escopo
na producdo académica” oferece uma revisao da literatura internacional sobre a atuagdo dessa
burocracia no ciclo de politicas. Ressalta-se o papel que a burocracia de médio escaldao exerce
nos processos de implementacao ¢ formulacdao, apontando lacunas conceituais ainda pouco

exploradas.

No campo da politica ambiental, o artigo “Politicas publicas de residuos s6lidos em Minas
Gerais” investiga a atua¢do dos municipios e dos empreendimentos econdmicos solidarios na
implementagdo da politica de residuos solidos. Ele discute os entraves metodologicos e

operacionais da institucionaliza¢do da politica, com atengao especial ao periodo da pandemia.

A inser¢cdo de mecanismos de mercado na gestao educacional ¢ debatida no artigo “Estado,
mercado e desigualdades na politica educacional: uma discussdo de PPPs e mecanismos de

mercado na educacao publica, do ponto de vista da equidade”. O trabalho questiona os efeitos
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das parcerias publico-privadas sobre a equidade educacional e evidencia as limitagdes da logica

mercadoldgica aplicada a educacdo basica.

Ja o artigo “O Dimensionamento da Forca de Trabalho e seu potencial para estruturagdo de
prioridades de resolugdo de problemas publicos e recuperacdo das capacidades estatais” analisa
essa metodologia como ferramenta estratégica de gestdo publica. O estudo demonstra como
sua adogdo sistematica pode fortalecer a capacidade institucional do Estado, promover uma

gestao orientada por evidéncias e qualificar a entrega de politicas publicas prioritarias.

Por fim, o dossié inclui o artigo “Conceito de Tecnopolitica como Ag¢do Publica e suas
representacdes no Campo de Publicas”, que realiza uma meta-analise tanto epistemologica
quanto pratica do conceito de tecnopolitica. O texto examina sua origem, trajetoria historica e
os diversos sentidos que assume em diferentes campos do saber, sustentando uma proposta

politica voltada a transformacdo social e a consolidagdo de conhecimentos e praticas

profissionais no ambito das politicas publicas.

Ao reunir estudos que evidenciam a pluralidade temdatica e metodoldgica do campo das
politicas publicas, este dossi€é reafirma a vitalidade e a relevancia dessa area para a
compreensao das transformacgdes do Estado, dos desafios da gestdo publica e das lutas por
equidade e justica social. Os artigos aqui apresentados ndo apenas ampliam o repertorio
analitico disponivel, mas também contribuem para o aprimoramento das praticas institucionais
e para a qualificagcdo do debate publico. Espera-se que este conjunto de reflexdes inspire novas
investigacoes e fortaleca o compromisso do Campo de Publicas com uma producao cientifica

critica, rigorosa e socialmente engajada.
Boa leitura!

Editores convidados

Luciana Leite Lima
Telma Menicucci

Bruno Dias Magalhaes
Marcos Arcanjo de Assis
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Olhando para o cotidiano, os encontros
e outro lado do balcdo: desafios e
contribui¢oes do campo de politicas
publicas para os governos na atualidade
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Doutor em Politicas Publicas pelo Massachusetts Institute

of Technology-MIT. Mestre em Ciéncia Politica pela
Universidade Federal de Minas Gerais e graduado em
Administragdo Publica pela Fundagdo Jodo Pinheiro. E
responsavel pela INCLUA: Plataforma de Recursos Pro-
Equidade em Politicas Publicas. Foi Coordenador-Geral de
Indicadores e Evidéncias no Ministério dos Direitos Humanos
e da Cidadania, responsavel pela concepgdo e implementagdo
do ObservaDH - Observatorio Nacional dos Direitos
Humanos e da RedeDH - Rede Nacional de Evidéncias

em Direitos Humanos. Atua também como professor no
Programa de Pés-Graduagdo em Administragdo Publica

do IDP. Desenvolve pesquisas sobre temas como desenho e
implementagdo de politicas publicas, capacidades estatais,
relagdes estado-sociedade, com foco em temas situados na

interface entre politicas publicas e desigualdades sociais.

Roteiro, realizagdo e edi¢cdo: Marcos Arcanjo de
Assis e Bruno Magalhaes (FJP).

MAA | BM: Como disciplina, as politicas publicas
nascem de um diagndstico de necessidade de
estabelecer ndo apenas um campo cientifico capaz de
oferecer solugdes praticas a governos, mas também
de trazer diagnosticos realistas que pudessem
“speak truth to power”. Deixando de lado certo viés
positivista, como vocé avalia o papel dos estudos
de politicas publicas no Brasil na sua capacidade de

influenciar governos e a agdo publica?

ROBERTO PIRES: Eu acho essa pergunta
muito interessante. Ela exige trabalharmos
uma perspectiva historica, mas também com
énfase nas diferentes formas de producdo de
informagao relevante para as politicas publicas
nos tempos de hoje. Historicamente, no ambito
internacional e no Brasil, temos uma relevancia
muito grande de grupos profissionais associados
ao campo de politicas publicas, especialmente os
economistas, que tinham bastante presenga nos
espagos de decisdo associados aos processos de
planejamento. O proprio IPEA, onde trabalho,
fez parte dessa historia, no caso brasileiro,
inserindo economistas institucionalmente em
processos de planejamento governamental dos
anos 1960 e 1970. Depois, nos anos 1990, o
papel desses grupos profissionais ganha énfase
nas reformas fiscais e na estabilizacdo e, até
mesmo associado a esses esforcos de ajuste
fiscal, o papel deles ganha refor¢o na avaliacao
de politicas publicas. Assim, inicialmente, eu
entendo que era um campo fortemente dominado

pelos economistas.

Mas isso comega a se abrir neste mesmo
momento por duas razdes: Primeiro porque
passam a ser necessarias ndo somente avaliacdes
que demonstram efeitos e impactos, mas
que se voltem também para processos ¢ para
efeitos ndo perceptiveis, a partir das estatisticas
oficiais, bem como por pesquisas de natureza
mais qualitativa, de maior proximidade aos
publicos-alvo. Segundo, porque ocorre em um
contexto de desenvolvimento das instituigoes
de politicas publicas do pos-constituigdo de
1988, crescendo o interesse nos estudos sobre o
papel delas, como elas se estruturam, o que elas
fazem, os efeitos que elas provocam. Com isso,
temos um momento especialmente forte para
as profissionais do campo de politicas publicas

mais associadas as areas da ciéncia politica ¢ da
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sociologia, que passam a ocupar o espago.

Esse processo de ampliag@o seguiu e se expandiu,
ao se perceber que as arenas de politicas publicas
precisam ser informadas por conhecimentos
produzidos por pesquisadores. Um dos temas que
eu acompanhei de forma muito proxima dizia
respeito a incorporagdo da participacdo social
em algumas politicas publicas. A Constitui¢ao
Federal de 1988 estabeleceu esse desiderato
normativo, essa ideia de que as politicas t€ém que
passar, no minimo, por processos de controle
social, mas cabendo até a processos decisorios

compartilhados ou processos de consulta.

Em adig¢@o, ja no final dos anos 1990 e inicio dos
anos 2000, inicia-se a proliferagdo de modelos e
formatos (institucionais ou ndo institucionais) de
influéncia da sociedade civil. Isso era um objeto
de estudo importante: a compreensdo desses
espagos, as suas diferencas, o que significa
institucionalizararelacdo do Estadoedasociedade
e os seus efeitos. Passa-se entdo a perguntar:
abrir para participag@o, incorporar membros do
publico, da comunidade, dos territorios influencia
os processos de producgdo das politicas publicas?
Se sim, como? E a teoria vai dizer que sim, mas
era preciso também demonstracdes empiricas
efetivas desses processos de influéncia. Entdo,
foi um periodo em que se pode se debrugar
sobre as diferentes formas de influéncia, seja na
tomada de decisdo ou na propria formulagdo de
modelos, de ideias, de conceitos que influenciam
a atuacdo governamental. A participa¢do também
aparecia como um espago de coordenagdo entre
6rgdos de governo, entre atores da sociedade e
dos governos, para além de decisdo e controle,
e efetivamente movimentou um conhecimento

coletivo que se fortaleceu ao longo dos anos.

Terminando esse arco historico, nessa ultima
década, chama a atencdo a importancia dos

estudos sobre politicas publicas informadas por

evidéncia (PPIE). Trata-se de um nicho de estudos
que nao fala sobre algo novo, porque como eu
disse, a historia do campo de politicas publicas ¢
uma histéria de como o conhecimento produzido
na sociedade, na universidade influencia as
decisdes governamentais, mas esse movimento
da PPIE traz alguns enquadramentos conceituais
uteis para a gente sistematizar temas antes muito
difusos e menos problematizados. A propria
nomenclatura de politicas publicas informadas
por evidéncia estabelece um contraponto com
esse nascer mais tecnocratico, mais positivista
do campo de politicas publicas, dando origem
a outro termo: Politicas Publicas Baseadas em
Evidéncias (PPBE).

As PPBE estabelecem uma certa hierarquia entre
o técnico e o politico. Se a politica publica ¢
baseada em evidéncia, o conhecimento técnico
tem precedéncia na definicao. Ja a ideia de PPIE
vai assumir o contexto de uma pluralidade de
conhecimentos, de que o conhecimento produzido
por meio da pesquisa cientifica continua sendo
muito importante, mas ele se da dentro de uma
ecologia mais complexa, onde profissionais
e trabalhadores envolvidos com os processos
também tém um conhecimento oriundo da sua
pratica e pessoas que sdo usuarias, militantes,
observadores das politicas publicas também, a
partir da sua experiéncia, t€ém conhecimentos

importantes para aportar.

E esses estudos vém mostrando que os atores
politicos e os burocratas consomem um conjunto
variado de informagdes quando desenham
politicas publicas. A ideia de que o conhecimento
cientifico, de certa forma, chega e ilumina aquele
gabinete escuro ¢ uma ilusdo realmente forjada 1a
nos meados do século XX e que ndo se sustenta
muito na pratica. E a percepc¢do de que a ciéncia
vai perdendo esse status diferenciado, de unica
evidéncia possivel, por um lado ¢ muito bom,

porque permite que essas outras formas de
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conhecimento produzidas nos debates publicos,
nas interagdes entre os atores sejam consideradas
relevantes. Por outro lado, ela abre também um
cenario muito complexo, em que muitos atores
produzem conhecimento com a finalidade de

influenciar governos e politicas publicas.

Sobre os muitos atores, eu digo, para além
dos institutos de pesquisa tradicionais e das
universidades, ha um numero cada vez maior
de organizacdes da sociedade civil também
cumprindo esse papel. Esse crescimento ndo ¢ s6
quantitativo, mas também qualitativo e se coloca
dentro de um espectro de orientagdo valorativa
diverso. A gente tem situagdes em que, desde
movimentos sociais ou organizagoes da sociedade
civil orientadas para uma visao progressista, de
radicalizacdo da democracia, de inclusdo, até
de outros grupos que produzem evidéncias para

demonstrar a necessidade de se gerar exclusoes.

MAA | BM: Poderia dar um exemplo pratico que

1lustra esse ultimo caso?

ROBERTO PIRES: Claro! La no Ministério
dos Direitos Humanos, eu acompanhava as vezes
os debates no Conselho Nacional de Direitos
da Pessoa com Deficiéncia. E um dos grandes
debates que tinha 14 era justamente em torno da
definicdo e da operacionalizagdo do que é uma
pessoa com deficiéncia e de como estabelecer
esse critério. Porque uma vez que a pessoa ¢é
identificada como uma pessoa com deficiéncia,
ela passa a acessar isengOes fiscais, e certas
politicas publicas. Neste caso, ha um conjunto
de atores sociais lutando pelo fechamento
dessa definicdo, pela deslegitimacdo de outros
pleitos, usando pesquisas cientificas, usando o

conhecimento originario da pratica.

Portanto, eu acho que sobre como os estudos
sobre politicas publicas influenciam os governos
hoje, o grande desafio gira em torno das formas

de composicao, arbitragem ou deliberagdo

entre essa pluralidade de conhecimentos que se

colocam nessa disputa por influéncia.

BM | MAA: Hugh Heclo, académico norte-
americano, diz que os governos nao apenas
exercem o poder, ndo apenas governam, mas
também quebram a cabega, se deparam com
situagdoes de problemas publicos que desafiam
toda a sociedade. Nao se trata somente da busca
por uma solucao disponivel, mas de se deparar
com problemas em que, de maneira geral, a
sociedade ndo conseguiu solucionar. A partir
disso, do ponto de vista de um académico e
também com experiéncias de praticante na gestao
publica, quais sdo as tematicas mais desafiantes
em termos dos problemas publicos que intrigam
essa solucdo, essa defini¢cdo, essa problematica de

pesquisadores ¢ tomadores de decisao no Brasil?

ROBERTO PIRES: E inegavel que a gente tem
hoje um conjunto de problemas publicos que sao
relativamente novos, que vém sendo construidos
e percebidos nas ultimas décadas ¢ que realmente
demandam muita atencdo da sociedade e dos
governos em termos da construgdo de solugdes.
E ai eu acho que vocés ja imaginam do que eu

estou falando.

Tem toda a questdio ambiental, mais

especificamente, da mudanga climatica, as
mudangas tecnologicas associadas a comunicacao
e interacao, que vao desde o espectro da penetragao
da tecnologia na vida cotidiana, mas também da
digitalizagdo do Estado, das oportunidades que
isso traz, porque realmente traz, mas os desafios

também como a questdo da desinformacao.

Neste ultimo caso, sdo mudangas na forma
de produgdo e circulagdo da informacdo e do
conhecimento que, dentro de uma pluralidade
de possibilidades, podem ser de informagdes
equivocas, divergentes, maliciosas, que induzem
a compreensao do Estado e das politicas ptblicas,

que atrapalham a sua execu¢do, sua evolugdo e
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contribuem fortemente para a sua deslegitimacao.
Uma das derivagdes desse problema hoje ¢ a
dificuldade dos governos, seja de qual espectro
for, de angariar um apoio minimo a alguma
proposta de politica ptblica para além de 20%,
30%, ou algo que se aproxime da maioria.
Isso sempre foi dificil, s6 que agora ainda tem
esse desafio de ter que enfrentar um cenario de
circulacdo de informagdo muito mais complexo,
totalmente difuso, dificil de ser controlado a
partir dos centros hierarquicos, porque agora ¢
disperso. Esse tema da desinformacdo e os seus
efeitos nas politicas publicas esta sendo tratado

nas agendas novas do IPEA.

Mas eu gostaria mesmo era de chamar mais
atencdo para um problema, que ndo figura
usualmente nesse rol de problemas novos,
por ser um problema velho, mas, que continua
relevante, cada vez mais relevante. O problema
da desigualdade social extrema continua mal
resolvido e talvez pior ainda do que nas décadas
passadas, ou seja, estamos mais longe de
encontrar uma solu¢do coletivamente aceita para
ele. Vivemos hoje em sociedades muito desiguais,
tirando, claro, uma exce¢do territorialmente
definida na Europa, ou em alguns lugares do
Hemisfério Norte, até mesmo umas pintinhas do
Hemisfério Sul. Durante algumas décadas, essas
sociedades lograram um processo de reducao das
disparidades, de producao de condigdes dignas
de vida para grande parte da populagao, mas isso
se perdeu, vem sendo desmontado, vem sofrendo
questionamentos morais, fiscais e tecnoldgicos
também. Com isso, temos hoje um cenario em
que, inclusive nesses paises, a desigualdade
volta a crescer, por varios fatores: domésticos,
econdmicos e dinamicas globais. Onde essa
desigualdade era extrema, continuou extrema,
como no caso do Brasil. Temos alguns lampejos
de reducdo da pobreza, mas raramente vemos

mudancas no nosso quadro de disparidades entre

as experiéncias de vida das populagdes.

Voltando para o cenario atual das dificuldades
de produgdo e circulagdo do conhecimento, a
desigualdade encontra muita dificuldade de se
legitimar como um problema central. Sim, ¢ um
objetivo da Republica, que esta na Constituicao,
escrito com todas as letras: “combater as
desigualdades sociais e regionais”. Esta expresso
em diversas outras legislacdes voltadas a grupos
especificos a questao de género, racial, associada
a pessoas com deficiéncia e outros grupos. O
Brasil ¢ signatario de todo e qualquer acordo ou
convengdo internacional sobre esses assuntos.
Nao nos falta compromisso normativo. Mas,
assim, em termos de tecnologia, de politica
publica, a gente tem avancos historicos na
area da assisténcia social, na area da saude, na
educagdo, mas que sao, de certa forma, truncados
pelo subfinanciamento, pelos problemas de
coordenacdo em nivel nacional e por uma falta
também de atencao, de adaptacao dos processos
as especificidades desses grupos. Conectando
isso com uma discuss@o de capacidades estatais,
o Estado brasileiro é altamente capaz de conter
populagoes a margem, de conter populacdes
em territorios periféricos, sem perspectivas de

mobilidade e de inclusao.

MAA | BM: O Brasil como incapaz de reduzir as
desigualdades?

ROBERTO PIRES: Sim. Isso me parece
ser uma das coisas mais antigas que o Estado
brasileiro faz, e continua fazendo muito bem,
apesar de que hoje isso ndo faz mais parte do
discurso formal, oficial, mas esta entranhado
nas praticas, estd entranhado na forma como
os equipamentos publicos estdo distribuidos no
territorio. Para dar um exemplo que eu costumo
usar quando eu apresento a Plataforma Inclua.
Na pandemia, naquele inicio da distribui¢ao das

vacinas, a politica focalizou a populagdo idosa,
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depois ia descendo as idades. L4 no municipio
de Sao Paulo, o Lab Cidade produziu uns dados
que mostraram que nessa fase de focalizagao,
que poderia exercitar um enfoque equitativo
de atender primeiro a uma populagdo mais
vulneravel, vocé tem uma concentracdo da
distribuicdo das vacinas na regido mais central
da cidade e vocé tem a taxa de adoecimento mais
intensa na periferia da cidade. E isso se deve
diretamente a localizagdo dos equipamentos de

saude no territorio.

Entdo, comeca por ai, a presenga do Estado
no territorio, depois os procedimentos que
acabam criando barreiras, acabam criando
custos, acabam criando dificuldades de todo
tipo. Chegando a fazer essas pessoas se sentirem
como nao dignas ou merecedoras dos servigos,
tudo isso chegando até aos comportamentos
e agoOes dos agentes ali na linha de frente, nos
contatos cotidianos. Portanto, eu acho que o
combate a desigualdade extrema e as formas de
exclusdo e violéncia que a desigualdade produz
continuam sendo um tema muito desafiador.
Pode ndo ser tdo sexy quanto essas agendas
modernas, contemporaneas e associadas ao
uso da inteligéncia artificial, a transformagao
digital?. E até por isso, ha o risco de que
justamente essas novidades reforcem e reeditem
as formas de reproducgdo de desigualdades que

o Estado e suas politicas publicas ja exercitam.

E isso se vincula com o debate de capacidades
estatais, ou melhor, um debate que eu nao
vejo acontecer, mas gostaria muito de ver e, se
possivel, de participar: qual capacidade é essa
que esta faltando?. Aposto que passa por uma
capacidade, bem a la James Scott, de legibilidade
da populagdo, de enxergar a populacao na sua
diferenca. Uma coisa ¢ desenvolver uma politica
publica para um cidaddo médio, abstrato, um
cidaddao a partir do conceito de cidaddo, um

sujeito que tem todos os direitos e que cumpre

seus deveres. Outra coisa ¢ eu desenhar uma
politica publica considerando que, em um
determinado territorio, a maioria da populacao
¢ negra, ¢ de baixa renda, em que hd muitas
mulheres com deficiéncia. Al vem a engenharia
de pensar que tipo de instrumentos, de arranjos,
de coordenagdes eu preciso produzir para que
a politica publica chegue a essas pessoas nao
como um fardo, ndo como algo que as faga sentir
inadequadas. Mas sim como algo que acolha e
permita a experiéncia do exercicio de direitos,
que gera um efeito de feedback positivo,
um querer participar, se envolver, se achar
importante. Enfim, acho que da para chegar nas
capacidades de legibilidade das diversidades na
populacdo e nas capacidades de adaptacdo das
instituigdes e servigos aos publicos e territorios.

Acho que esse ¢ um caminho bem frutifero.

MAA | BM: Retomando, agora criticamente,
certo viés positivista do campo: o que ha de
novo em termos de pesquisa que tem repensado,
do ponto de vista das politicas publicas, como o
Estado brasileiro vem agindo para compreender

e contornar problemas publicos?

ROBERTO PIRES: Vou aproveitar a pergunta
para situar uma agenda de pesquisa muito
promissora para isso, mas, a0 mesmo tempo,
entendendo que ndo ¢ uma resposta unica nem
geral para contornar os problemas publicos.
Parto do reconhecimento de que estamos em
um momento meio critico, em que muito do que
aprendemos ndo esta sendo adequado, ndo esta
sendo suficiente para entender a realidade. Mais
concretamente eu queria me reportar a seguinte
situagdo. Hoje ha situagdes em que um governo
ganha elei¢do com uma determinada plataforma,
por exemplo, de expandir programas sociais,
aumentar o investimento publico. O governo
obviamente enfrenta dificuldades, ndao faz isso
perfeitamente, mas vamos supor que consiga

aumentar os or¢camentos da politica social, o
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numero de politicas e os beneficiarios dessas
politicas. Isso vai repercutir no apoio politico ou
na leitura do apoio politico aquele governante,
mas pode nao repercutir na leitura que aquele
sujeito faz sobre o que ¢ o papel do Estado. A
pessoa nao recebia apoio e passa a receber, mas
sua reagdo ¢ sempre que “a vida esta ruim, o
estado nao estd me atendendo. “Eu quero alguém
que chegue e destrua tudo isso, porque isso ai ndo
¢ para mim”. Ento € claro que isso tem muitas
entradas, muitas explicagdes, mas trazendo aqui
para o nosso querido campo de politicas publicas,
eu acho que o que esta nos faltando atualmente
¢ tentar entender esses fenomenos da politica
publica a partir da experiéncia dessas pessoas.
O que ¢ que elas estdo enxergando que a gente
ndo estd enxergando? Aprendemos e passamos
décadas exercitando um entendimento de politica
publica em que as instituicdes, as organizagoes,
os atores burocraticos, os agentes ptblicos sdo os
nossos protagonistas. Sempre olhamos para esses
objetos e processos e tentamos, a partir deles,
gerar conhecimento util para o aprimoramento
das politicas. Mas, raramente, n6s do campo
de publicas exercitamos entender a politica
publica e o Estado, tal como se manifestam na
vida cotidiana das pessoas. Entdo, o primeiro
sintoma disso € que nao falamos de pessoas, mas
de beneficiarios, de publico-alvo, de paciente,
estudante, cotista. Ou seja, o campo de politicas
publicas operou tradicionalmente em uma
reducdo das pessoas as categorias administrativas

que eram designadas para defini-las.

Eu ndo estou fazendo uma critica destrutiva a
1ss0, que tem que continuar, ¢ muito necessario e
nos rendeu um conhecimento muito importante.
Mas tem uma lacuna que quero chamar a
atengdo: precisamos nos colocar mais proximos
do lugar das diferentes pessoas e de como as
politicas publicas chegam na vida delas, como

produzem efeitos sobre elas. Nao por meio de

um cruzamento de dados abstratos, mas sim por
meio do cotidiano dessas pessoas. O que mudou,
o que nao mudou e como ¢ que esse mudou ou
nao mudou informa o jeito dela se relacionar
com a importancia de resolver problemas
publicos por meio de politicas executadas pelos
governos, seja em parceria com a sociedade,
com o setor privado. Essa ¢ a agenda que eu vou
me dedicar mais nos proximos tempos, a partir
da trajetoria de estudos sobre a implementacao,
sobre o burocrata que atua 14 na linha de frente,
sobre os encontros desse burocrata com as

pessoas que buscam o servigo.

Assim, a perspectiva agora ¢ pular o balcdo e se
colocar 14 do outro lado. Ja temos alguns esforgos
nesse sentido, como o trabalho do Peter Spink,
do Fernando Burgos e associados, dizendo que ¢
preciso “olhar para o outro lado da rua”. Temos
o trabalho da Rosana Boullosa, chamando a
atencdo para a necessidade de uma mirada ao
revés. Temos o trabalho da rede internacional
de pesquisa LOCI (Lower Classes and Public
Institutions), coordenada por Vincent Dubois,
que vai tentar entender as relagdes das classes
subalternas com as institui¢des. Entdo, agora
a gente estd buscando ocupar essa lacuna por
meio de desenhos de pesquisa que nao partam
da politica publica, mas sim procurem enxergar
como ¢ que ela eventualmente aparece na vida

cotidiana das pessoas.

Isso envolve uma aproximacao das trajetorias de
vida e uma observagdo do cotidiano, porque o
cotidiano de um sujeito na contemporaneidade
¢ atravessado por politicas publicas, mais ou
menos perceptiveis. Tem a ver com pegar um
onibus, tem a ver com tomar uma vacina da
gripe, pagar um imposto, ir para uma escola, seja
ela publica ou privada, mas ela estd passando
por esse tipo de injuncao das politicas publicas.

E, a partir desse esforco, tentar enxergar como
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¢ essa experiéncia cotidiana. Porque as pessoas
nao estdo enxergando a politica nacional tal, que
tem um arranjo super complexo, porque envolve
estados, municipios, uma conferéncia nacional
que ocorre de tantos em tantos anos, € ai vem o
STF e judicializa, ai vem o Congresso... Claro,
isso ¢ um mundo importante. Mas ¢ muito
importante também se perguntar sobre em que
medida os encontros, a presenga das politicas no
cotidiano reforga valores relativos a dignidade,
a inclusdo, a possibilidade de que todos os
membros dessa comunidade podem exercer seus
direitos, ou reforca o desprezo, a desvalorizagao,
a impossibilidade de ser, o 6dio, a humilhagao,
o desespero. Por um lado, a gente pode ver mais
investimento na saude, na assisténcia social,
mas se Voc€ procura um Servico € tem que
esperar dez meses para conseguir realizar um
exame, como vocé vai se sentir? E na hora que
vocé for chamado a se pronunciar sobre o seu
apoio as politicas, como vocé vai reagir? Penso
que ¢ exigir demais que o sujeito tenha uma
experiéncia desagradavel, para dizer o minimo,
e ainda seja capaz de formular uma abstracdo
sobre a possibilidade da politica publica ser o
caminho das coisas melhorarem, da sociedade
progredir, de obter o bem-estar coletivo. Acho
muito dificil! Acho que s6 quem estuda muita
teoria sobre o assunto poderia se pensar assim,

ndo ¢ mesmo?

MAA | BM: Excelente, muito bom! Ficamos
aqui animados e curiosos com essa nova agenda
que voce esta propondo e desejamos sorte. Quem
sabe possamos contribuir de alguma forma do
lado de ca também! Alguma consideracdo mais

sobre essa agenda de pesquisa?

ROBERTO PIRES: A hora que a gente se joga
14 para o outro lado da rua, a gente enxerga que
também essa relacdo, ndo ¢ uma relacdo entre
duas partes apenas: do lado de ca a instituicdo

publica, os seus trabalhadores, o balcdo, e, do

lado de 14, o usuario, o beneficiario, os dois
eles se encontram ¢ o acesso se realiza. Quando
olhamos para o lado de 14, a gente percebe que
para o sujeito chegar no encontro com o Estado,
ha todo um esforco de acdo coletiva. Muita
gente atuou para produzir esse encontro. Ha
todo um trabalho que sustenta a politica publica
que acontece do lado de la. Uma parte desse
trabalho ¢ do proprio sujeito, que vai procurar
informagdes, vai absorver algum custo, seja
material ou de outra ordem, vai se comportar da
forma como a institui¢ao espera. Entdo tem toda
uma coproducao ali que esse sujeito esta fazendo,
e que alguns ndo conseguem fazer e que acabam
sendo excluidos por causa disso também. Mas
tem uma outra parte do trabalho que ¢ feita por
outras pessoas, que a gente poderia chamar de
intermedidrios. S0 pessoas, sao terceiros que se
colocam nesse encontro, que se colocam como
partes importantes na produgdo do acesso entre a
politica publica e o sujeito que busca esse servico.
Esses intermedidrios podem ser de diferentes
tipos: um membro da familia, um jovem da
familia que ajuda o idoso a acessar o INSS digital
e a dizer onde ele tem que clicar e como é que
ele carrega ali um documento, porque aquilo ali
esta dificil para ele. Pode ser uma ONG que ja
faz esse trabalho de organizar a informacao, dar
uma assessoria. Pode ser um servigo publico
de intermediagdo. Por exemplo, na assisténcia
social, tem o SEAS - Servico Especializado de
Abordagem Social, operado por pessoas cujo
trabalho € ajudar as pessoas em situacdo de rua,

mas nao apenas, a acessarem o SCI'ViQO.

E ai, voltando para o desafio da desinformacao
de uma pergunta anterior. Hoje, tem esses
intermediarios operando processos importantes
associados a como essas pessoas entendem
a politica publica. E ndo prestamos atencdo
nisso. O intermediador, ele pode refor¢ar uma

perspectiva de direitos, do tipo: “olha aqui, eu te
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dou informagao, eu te capacito, eu te empodero
para vocé conseguir”’. Ou ele pode ser o velho
despachante. “Chega ai, me paga uma taxa, eu
desenrolo aqui para vocé ¢ toda vez que vocé
precisar, vocé me procura”. E todo mundo usa
despachante. O rico usa muito, mas ¢ porque
chama assessoria, consultoria. Tem outros nomes
que fazem parecer uma coisa natural. O problema
sdo os intermediarios dos desfavorecidos, porque
eles tém menos oportunidade de escolher. E ¢
justamente esse o lugar onde as organizacdes
religiosas estdo raiando. Porque ao prestar esse
servigo, eles estdo arrebanhando, fazendo um
trabalho de proximidade e as organizacdes de
base também de direita e de extrema direita, que
veiculam mensagens assim: “olha, quer saber?
Aquilo ali ¢ um caos, vocé s6 vai conseguir se for
pelo meu caminho, porque eu tenho um contato
14 e ¢ assim que se resolve. Nao adianta vocg ir
14. Vocé ndo € um cidaddo. Talvez vocé consiga
alguma coisa com a minha interferéncia”. E ai
isso vai negativando. O Estado vira esse lugar
inacessivel, corrupto, que reforca privilégios,
que eu s6 consigo acessar se for por meio de um

agente privado que tem suas conexdes.

Trata-se da mesma agenda de pesquisa, mas que
langaria o nosso olhar para esses outros agentes.
E isso se encaixa dentro de uma perspectiva
tradicional da nossa formagdo no campo de
politicas publicas. Mesmo que estudemos sobre
democracia, participacdo na sociedade civil,
mesmo que tenhamos adorado a sociologia
da acdo publica francesa, ¢ uma tradi¢ao que
esta dizendo: “os problemas publicos sao
resolvidos quando o governo toma uma decisao,
implementa, e ai isso vai descendo dos niveis
mais centrais para ca, para cd, até chegar 1a no
balcdo. E acaba no balciao”. A sociologia da a¢do
publica até enxerga um cenario mais complexo,
entendendo isso na governanca . Mas o que eu

estou chamando a atencdo ¢ para uma tradi¢ao

muito unidirecional do fluxo de producdo de
politicas publicas. E quando olhamos pelo outro
lado, quando fazemos essa mirada ao revés -
em referéncia ao trabalho de Rosana Boullosa
- ¢ percebemos essa multiatorialidade, eu acho
que nos conectamos com algo que ¢ mais
contemporaneo na forma como as pessoas estao
vivendo o mundo hoje: a dispersdo, a auséncia de
um centro que coordena. E se a resposta para esse
mundo hoje, de polarizacdo, de desinformagao,
de desconcentracdo dos polos de produgdo do
conhecimento ¢ a resposta tradicional que vém
14 do centro e vém descendo e vém descendo até
chegar ao balcdo, a gente ndo vai dar conta de
responder. Precisamos comegar a enxergar que
esses agentes difusos sdo parte do processo de
producao da politica publica e influenciam em
grande medida as experiéncias das pessoas. Do
contrario, continuaremos com a sensacao de que
0s nossos instrumentos sdo insuficientes para

enfrentar o desafio.

Enfim, eu acho que somos um campo bem
formado, que aprendeu muita coisa estudando
as teorias e fazendo pesquisa sobre as politicas
publicas, mas, a0 mesmo tempo, eu sinto que
esta faltando alguma coisa para sermos capazes
de oferecer respostas alinhadas as necessidades
de hoje, aos desafios de coordenagdo social, de
producdo de consensos minimos, de canalizagdo
da atencao, respostas para alguns entendimentos
de politicas publicas e para solugdes necessarias

para gerencia-los.

MAA | BM: Muito bom! Vocé propde um giro,
que vai além dos estudos de capacidades estatais,
de implementacdo e de governanga, talvez um
giro ecologico. Animados com essa promessa
de agenda por aqui, queremos te agradecer por
trazer essas reflexdes, percepcoes, sentimentos
e emocgdes para esse espaco de didlogo que
a revista Campo de Publicas Conexdes e

Experiéncias vem construindo.
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Acoes afirmativas no Brasil: o0 mito do privilégio
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Resumo

O presente trabalho de pesquisa discorre acerca das politicas publicas no Brasil, com énfase nas
acOes afirmativas, apresentando um panorama historico para compreender as desigualdades no
Brasil, principalmente em relagdo a questao racial. O intuito ¢ elucidar se as politicas de acdes
afirmativas sdo politicas de privilégio e quais os impactos de serem percebidas como tal. Para
isso, foi adotada uma metodologia qualitativa e historica, considerando o fundamento social da
construcdo do conceito, a contemporaneidade das questdes que permeiam a pauta e a vasta
legislagdo que versa, ou ja versou, sobre o instituto das politicas publicas. Assim, este artigo
busca analisar o desenvolvimento das agdes afirmativas no atual estado democratico social de
direito, sob o enfoque de efetivacdo dos direitos humanos, do racismo estrutural e do debate
antirracista. A analise também destaca o contexto histdrico das desigualdades raciais no Brasil
e a importancia das cotas raciais e educacionais. Ao final, sera possivel entender que grande
parte dos danos causados a honra e a moral de grupos historicamente desfavorecidos — em
especial pretos, pardos e indigenas (PPI) —, assim como os estigmas e as formas de
discriminac¢do que recaem sobre esses, foram assegurados pelo Estado e fortalecidos pela lei

durante grande parte da historia.
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Affirmative actions in Brazil: the myth of privilege
Abstract

This research work disagrees about public policies in Brazil, with an emphasis on affirmative
actions, presenting a historical panorama to understand inequalities in Brazil, mainly in relation
to racial issues. The aim is to elucidate whether affirmative action policies are policies of
privilege and the impacts of being perceived as such. To achieve this, a qualitative and historical
approach was adopted, considering the social foundation of the construction of the concept, the
contemporary nature of the issues that permeate the agenda and the vast legislation that deals —
or has already dealt with — on the institute of public policies. Thus, this project seeks to analyze
the development of affirmative actions in the current social democratic state of law, under the
approach of implementing human rights, structural racism and the anti-racist debate. In the end,
it will be possible to understand that much of the damage caused to the honor and morals of
historically disadvantaged groups - especially black, brown and indigenous people - as well as
the stigmas and forms of discrimination that fall on them, were ensured by the State and
strengthened by law for much of history. The analysis highlights the historical context of racial

inequalities in Brazil and the importance of racial and educational quotas.

Keywords: Public policies. Affirmative actions. Racial equality. Structural racism. Anti-racist

debate.
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1 Introducao

Este artigo tem o objetivo de analisar o impacto e a importancia da implementacio de acdes
afirmativas e de identificar se ha falhas no processo de inclusdo de grupos historicamente
desfavorecidos — com enfoque na populagdo preta, parda e indigena (PPI) — em polos
importantes e de destaque na sociedade. Também, busca-se entender a gravidade da falta de

politicas para pessoas que recebem incentivo e depois sofrem com o abandono institucional.

Passando pela origem e pelo conceito, a pesquisa se desdobra acerca do aspecto historico em
relacdo a aplicagdo das acgdes afirmativas no Brasil e sua real finalidade. Por meio de dados de
pesquisas expostos ao longo deste artigo, notar-se-a a cronologia dos resultados provenientes
da implementagdo das agdes afirmativas em territorio nacional. Por derradeiro, alguns aspectos
historicos também serdo utilizados para responder se as preferéncias raciais de fato violam os
direitos e mostrar qual a importancia das cotas raciais, bem como perceber se, de fato, sao

eficientes e eficazes.

Este estudo evidencia o potencial das politicas publicas enquanto meio fundamental para suprir
necessidades sociais basicas e garantir o bem-estar da populagdo, além da importancia da
implementacdo das agdes afirmativas como objeto de correcdo em relagdo as desigualdades
raciais e sociais, haja vista o grande niimero de pessoas que ja tiveram a vida transformada apds
serem beneficiados por essas politicas. Em razdo disso, anseia-se que este estudo possa
despertar no leitor uma consciéncia social em relacao a responsabilidade que o Estado tem com
o bem-estar da sociedade — ja que uma das formas mais perspicazes de efetivar o cumprimento
dessa obrigacdo ¢ através da implementagdo de politicas publicas — e, ainda, instiga-lo a
descobrir novos instrumentos € mecanismos uteis na busca do efetivo exercicio e da garantia

dessas acdes ¢ desses direitos.

Dessa forma, a pesquisa apresentada adota uma metodologia qualitativa e historica, com foco
na analise critica de documentos e fontes primarias, como a propria legislacdo brasileira, sob o
recorte temporal que vai desde a Lei n° 1 do Brasil Império, de 1837, até as agdes afirmativas
aprovadas até o ano de 2024, com foco na educagdo e no mercado de trabalho. Inicialmente, a
pesquisa foi conduzida por uma revisdo bibliografica detalhada, com base em estudos e
pesquisas recentes, como os relatérios do Ministério da Educagao (2024) sobre as disparidades

raciais na educacao.
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Além disso, autores como Jodo Feres Junior (Grupo de Estudos Multidisciplinares da Ag¢ao
Afirmativa da Universidade do Estado do Rio de Janeiro — Gemaa/Uerj) e Valdice Gomes
(Federagdao Nacional dos Jornalistas — Fenaj) ofereceram uma base solida para entender as
dinamicas de sub-representacdo e exclusao nas redacdes € em espacos de poder, como os
veiculos de imprensa. Tais pesquisas serviram para evidenciar a permanéncia de estigmas
historicos e de um legado de exclusdo que se reflete nas estruturas atuais de trabalho e de
educagdo, incluindo também a andlise de casos, com énfase na analise comparativa de
documentos e dados fornecidos por diferentes esferas sociais e educacionais, revelando o
quanto as estruturas de poder ainda sao dominadas por uma elite branca, enquanto as

populagoes PPI permanecem sub-representadas.

A utilizagdo de dados estatisticos e relatérios de 6rgdos governamentais, como o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), foi fundamental para sustentar a analise quantitativa da desigualdade, proporcionando
uma visdo clara das disparidades nos campos da educacdo e do emprego. Ainda, a pesquisa
buscou conectar esses dados a teoria critica dos estudos de desigualdade e de agdo afirmativa,
procurando desmistificar a ideia de que tais politicas sejam meramente “privilegiadas” e

demonstrando sua importancia para um real processo de justi¢a social.

Sendo assim, o estudo também foi fundamentado em uma abordagem interdisciplinar,
conectando conceitos da sociologia, do direito e da historia, de modo a integrar diferentes
perspectivas que ajudem a esclarecer as origens das desigualdades e de suas manifestacdes
atuais. Por fim, a metodologia foi flexivel o suficiente para incorporar novos dados, novas

reflexdes e novas perspectivas a medida que o estudo avanga.

2 A criminalizacido da pobreza no Brasil

No Brasil, a pobreza tem sido criminalizada ha muito tempo, tornando-se um fendmeno de
maus-tratos e preconceito em seus mais variados contextos, fazendo com que os brasileiros de
baixa renda vivam se submetendo ao tratamento desigual e, muitas vezes, injusto dado pelo

governo, pelos sistemas juridico e penal, pela policia e pela grande midia.

Os registros do inicio da historia do Brasil certificam que a economia ndo sé se baseava e usava
especialmente a mao de obra escrava, como também importava mais escravizados do que
qualquer outro pais no mundo, tendo sido responsavel pelo equivalente a mais de um tergo de

todo comércio negreiro, segundo o IBGE em Brasil: 500 anos de povoamento (Brasil; IBGE,
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2000). Durante esse periodo, enquanto negros eram submetidos a toda e qualquer espécie de
discriminag¢do e exclusdo social, um pequeno grupo de proprietarios de terras — geralmente de
pele mais clara — foi acumulando e consolidando grandes quantidades de poder e territorios,
criando uma lacuna cada vez maior entre aqueles que controlavam a terra € os meios de

producdo, e aqueles que nao os controlavam.

Com o avango do século XIX, a elite brasileira apostou na criagdo de uma sociedade com
caracteristicas europeias, intensificando ainda mais a situacdo, que ja estava caotica, pois isso
significava destrocar a cultura de extracao africana e até subtrair o negro da populacdo do pais,
através de estratégias politicas e de politicas publicas explicitas de branqueamento demografico
e cultural. A origem da atual Policia Militar, por exemplo, tem relacdo com a tentativa de manter
a hierarquia social e de controlar as massas com base no pressuposto de que os pobres eram
criminosos em potencial, ou, a0 menos, uma ameaca ao status quo, como evidencia a propria
policia através das palavras do capitao da Policia Militar em Sao Paulo e doutor em sociologia,
Fébio Franga, em entrevista:
Quando a familia real veio para o Brasil, montou o primeiro aparato de seguranga
publica do pais. Ja em 1831, as guardas municipais permanentes foram criadas. A
época, a ideia era a elite branca controlar a grande maioria de escravizados,
alforriados, fugitivos e brancos pobres. Nao era permitido, por exemplo, reunides de
trés a cinco pessoas de pele negra. Elas poderiam ser presas ou agoitadas por isso. A
policia foi, obviamente, criada para controlar a populagdo negra e pobre. Isso ¢ um
fato que ninguém aceita no campo da Policia Militar, até porque eles nem sabem disso.
Além de a populagdo negra sofrer com esse aparato, ainda ha o fato de que negros se

tornam policiais e ndo tém essa perspectiva. Nos cursos de formagao, ndo existe um
debate sobre a origem e a histdria das policias militares (Franca, 2020).

Apesar da maior parte da populagdo do Brasil se declarar preta ou parda?, esses grupos nunca
tiveram lugar na sociedade em decorréncia da heranca do critico periodo da escravidao, quando
esses nao tinham acesso as terras, e, mesmo depois da abolicdo da escravatura, ndo tinham
oportunidade de estudo, profissdo, herancas e/ou possibilidade de qualquer tipo de ascensao

financeira.

3 A cronologia racista da Legislacao Brasileira

Os direitos e as garantias fundamentais do cidaddo brasileiro sdo instrumentos de prote¢do do
individuo frente a atuagdo do Estado e estdo previstos no Titulo II da Constitui¢do Federal de

1988 (CF/1988), mas nem sempre foi assim (para todos).

2 No Censo de 2022, 56,1% da populagdo brasileira se declarou preta ou parda, com 29,8% declarados pretos e
26,3% declarados pardos.
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Apos a declaragdo de Independéncia do Brasil, em 1822, com o intuito de organizar
institucionalmente o Brasil, foi criada a Constituicao de 1824, em meio a conflitos entre D.
Pedro I, imperador do Brasil, e os membros da Assembleia Constituinte. Essa constitui¢do
ratificou a monarquia como forma de governo no Brasil e concedeu amplos direitos para o
imperador por meio de um quarto poder, conhecido como Poder Moderador. Durante esse
mesmo periodo, o Brasil atingiu o auge do trafico negreiro e, de acordo com os historiadores
Wilamyra Ribeiro de Albuquerque e Walter Fraga Filho em Uma historia do negro no Brasil
(Albuquerque; Fraga Filho, 2006), a maior parte dos negros que aqui desembarcavam eram
provenientes da Angola, Congo, Mocambique e Golfo do Benim e tinham expectativa de vida
numa média de 25 anos, dadas as condigdes precarias de higiene, alimentacdo, jornadas

exaustivas e os cruéis castigos fisicos a que eram submetidos

Nesse periodo, iniciou-se o desenvolvimento de uma legislacdo completamente seletiva e que,
na pratica, visava excluir os negros de todas as garantias ¢ de todos os direitos que o Estado
assegurava a outros grupos, consolidando uma estrutura legal que reforcava a marginalizagdo
racial, como bem enfatiza Boris Fausto (2006 p. 31):
Lembremos também o tratamento dado ao negro na legislagdo. O contraste com os
indigenas ¢ nesse aspecto evidente. Estes contavam com leis protetoras contra a
escraviddo, embora, como vimos, fossem pouco aplicadas e contivessem muitas

ressalvas. O negro escravizado ndo tinha direitos, mesmo porque era considerado
juridicamente uma coisa € ndo uma pessoa.

A seguir, alguns desses dispositivos:
3.1 Lein’1:1837

A Constituicao de 1824 garantiu a todos os cidaddos o direito a instru¢do primaria gratuita, no
entanto, o acesso as escolas nao se aplicaria aos negros, uma vez que a Lei n° 1, art. 3°, de 14
de janeiro de 1837, definia que: “sdo proibidos de frequentar as escolas publicas: Primeiro:
pessoas que padecem de moléstias contagiosas. Segundo: os escravizados e os pretos africanos,

ainda que sejam livres ou libertos” (Brasil, 1837).

A lei ainda proibia formalmente que toda a populagao negra tivesse acesso a direitos basicos,
como o de votar ¢ de ser votado, formalizando a exclusdao e limitando o ensino somente aos
considerados cidaddos brasileiros. Na pratica, isso vetou a participagdo do negro na vida ativa,
econdmica, social, politica e no sistema oficial de ensino, visto que, a grande maioria dos

escravizados era de origem africana.
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Assim, a exclusdo da populagdo negra do sistema educacional e de direitos fundamentais reflete
uma logica discriminatoria profundamente enraizada na sociedade brasileira desde o século
XIX. Como aponta o historiador Boris Fausto (2006, p. 38), essa discriminagdo ndo se limitava
aum simples critério de classe, mas criava uma divisao ainda mais profunda, separando pessoas
de "ndo pessoas", com base na etnia e na cor. Para Fausto:
O critério discriminatorio se referia essencialmente a pessoas. Mais profundo do que
ele era o corte que separava pessoas € ndo-pessoas, ou seja, gente livre e escravos,
considerados juridicamente coisa. A condigdo de livre ou de escravo estava muito

ligada a etnia e a cor, pois escravos eram, em primeiro lugar, negros, depois, indios e
mesticos (Fausto, 2006, p. 38).

3.2 Leide Terras: 1850

Em 1850, o imperador D. Pedro II assinou a Lei de Terras (Lei n° 601, de 18 de setembro de
1850), a primeira iniciativa no sentido de organizar a propriedade privada no Brasil, porém, a
referida lei ndo gerou os efeitos esperados. Isso porque foi usada como uma ferramenta de
precaucdo por parte de grandes fazendeiros e politicos latifundidrios que queriam impedir que
negros pudessem ter terras, ja que duas semanas antes dela entrar em vigor, outra norma
historica havia sido assinada por D. Pedro II: a Lei Eusébio de Queirds (Lei n° 581, de 4 de
setembro de 1850). Por meio dela, o Brasil — pressionado pela Inglaterra — proibia a entrada

de novos escravizados africanos no territorio nacional.

Aqui, os latifundiarios perceberam que a escraviddo estava prestes a terminar € que seus
cafezais corriam o risco de ficar sem mao de obra, por isso, argumenta-se que a Lei de Terras
foi uma tentativa de eliminar esse risco, garantindo que os trabalhadores continuassem a
depender de condi¢des precdrias para sua sobrevivéncia. Tornadas ilegais — tanto a invasao
quanto a ocupagao da zona rural — os escravizados e os imigrantes pobres ficariam impedidos
de terem suas proprias terras, ainda que pequenas e, naturalmente, transformar-se-iam em mao
de obra abundante e barata para os latifindios. No mesmo sentido, os pequenos posseiros que
fossem expulsos de seus antigos lotes — excluidos da anistia por nao poderem pagar as taxas

previstas na Lei de Terras — também reforgariam o contingente assalariado dos cafezais.

Em suma, a Lei de Terras estabelecia o fim da apropriagdo: nenhuma terra poderia mais ser
apropriada através do trabalho, mas apenas por compra do Estado. As terras ja ocupadas seriam
medidas e submetidas as condi¢des de utilizagdo ou, novamente, estariam na mao do Estado,

que as venderia para quem definisse. Além de impedir que os escravizados obtivessem posse
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de terras através do trabalho, essa lei previa subsidios do governo a vinda de colonos do exterior

para serem contratados no pais, desvalorizando ainda mais a mao de obra local.

Essa medida também estava alinhada com a politica de embranquecimento criada para a
populagdo brasileira, que visava ndo apenas substituir a mao de obra escrava por imigrantes
europeus, mas, literalmente, transformar a composigao racial do pais. Isso contribuiu ainda mais
para a marginalizacdo dos cidaddos locais e consolidou a ideia de que a "raga branca" era
essencial para o desenvolvimento da nagdo, aprofundando as desigualdades raciais que

perduram até os dias atuais.
3.3 Lei do Ventre Livre: 1871

A Lei do Ventre Livre (Lei n® 2.040, de 28 de setembro de 1871) impedia que criangas negras
nascidas de mulheres escravizadas, a partir da data de publicagdo da lei, também fossem
escravizadas. Sendo livres, a partir dos 8 anos de idade, a crianca poderia ser entregue aos
cuidados do Estado ou permanecer sob os “cuidados” dos escravocratas. Se a liberdade fosse
concedida aos 8 anos de idade, o Estado indenizaria o “senhor”, pagando-lhe a quantia de 600
mil réis, acrescidos de 6% de juros por ano (com prazo maximo de 30 anos). Caso a liberdade

fosse concedida aos 21 anos, o “senhor” ndo seria indenizado.

Dessa maneira, a lei procurou por todos os meios evitar abordagens que fossem prejudiciais aos
senhores de escravizados. Na pratica, poucos foram os efeitos da lei, assim como das iniciativas
de carater publico destinadas ao atendimento das criangas negras livres de familias
escravizadas. A maioria dos escravocratas optou por permanecer com os filhos das escravizadas

até a idade de 21 anos, pois a exploragao da mao de obra deles era mais vantajosa.
3.4 Lei dos Sexagenarios: 1885

A Lei dos Sexagenarios (Lei n°® 3.270, de 28 de setembro de 1885) foi uma medida que resultou
de uma intensa luta politica travada entre os parlamentares, foi proposta por Manuel Dantas,
reformada por Antonio Saraiva e aprovada pelo Barao de Cotegipe, em 1885. A lei determinava
que escravizados com mais de 60 anos seriam considerados livres, mas que mesmo apds esse
tempo, deveria trabalhar por mais trés anos, de forma gratuita, para seus donos, como

indenizacao.

Entretanto, basta analisarmos alguns dados para percebermos que a expectativa de vida dos

escravizados no ultimo quarto do século XIX ndo chegava a metade dos 60 anos. Schwartz
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(1988, p. 303) mostrou que no Brasil, durante o periodo entre 1875 e 1900, ao nascer, a
expectativa de vida dos negros variava em torno de 19 anos. As condi¢gdes de vida eram ruins

para todos e muito piores para os escravizados.

Sendo assim, fica facil entender que a Lei dos Sexagendrios nada mais foi do que uma resposta
dos conservadores ao avanco da pauta abolicionista, que ganhava for¢a conforme os
movimentos cresciam pelo Brasil. A estratégia ndo funcionou, pois o fracasso conservador ja
era uma realidade, principalmente pelo avango dos movimentos abolicionistas, e isso pode ser
percebido na linha do tempo, ja que menos de trés anos depois da aprovacdo da Lei dos

Sexagenarios viria a aboli¢ao do trabalho escravo.
3.5 Lei Aurea: 1888

No final do século XIX, o modo de produ¢do industrial se consolidava e a forca humana j& nao
era tdo imprescindivelmente necessaria, o que fez com que varios paises europeus declarassem
extinta a escravidao em seus territorios, gerando a decadéncia do regime escravocrata. Assim,
no dia 13 de maio de 1888, a Princesa Isabel assinou a Lei Aurea (Lei n® 3.353, de 13 de maio
de 1888) que aboliu a escraviddo no Brasil e colocou fim a quase quatro séculos de barbarie

contra a populacdo africana e afro-brasileira.

No entanto, o Brasil foi o tltimo pais ocidental a abolir a escravidao que, alias, nunca foi aceita
passivamente como afirmam alguns “pseudo-historiadores” brasileiros. Se considerarmos que
a crise politica, a pressao dos abolicionistas, da sociedade, da Inglaterra e até questdes pessoais
foram as reais motivacdes para a tomada de decisdo, € possivel entender facilmente o que vem
apos a abolicdo: os escravizados foram “entregues a propria sorte”, de acordo com as palavras

da historiadora Emilia Viotti da Costa (2022, p. 138):

Depois da aboli¢do os libertos foram esquecidos. Com excegdo de algumas poucas
vozes, ninguém parecia pensar que era sua responsabilidade contribuir de alguma
maneira para facilitar a transicdo do escravo para o cidaddo. Até mesmo
abolicionistas, como o aclamado Joaquim Nabuco, que tdo ardentemente militara na
campanha abolicionista, no Parlamento e na imprensa por mais de uma década,
pareciam ter dado por concluida sua missdo. A maioria tinha estado mais preocupada
em libertar os brancos do fardo da escraviddo do que estender aos negros os direitos
da cidadania. O governo republicano que tomou o poder em 1889 excluiu os
analfabetos do direito de voto, eliminando a maioria dos ex-escravizados do
eleitorado. Poucos foram os abolicionistas que, como o engenheiro negro André
Reboucas, continuaram a afirmar que a tarefa deles ainda estava incompleta. Com
esse fim em vista, Rebougas propds uma reforma agraria que poria fim ao latifindio,
ideia apoiada pela Confederagdo Abolicionista e incluida no programa de 1888
Partido Liberal. A proposta encontrou e encontra, até hoje, feroz oposi¢ao dos grandes
proprietarios de terras.
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E importante ressaltar ainda que, na data da promulgacao da lei, a maioria dos escravizados ja

tinham conseguido sua liberdade por meio da fuga, da compra de alforria ou através de atos dos

movimentos abolicionistas negros, como escreveu o historiador e filosofo José Carlos Reis:
Nas suas lutas cotidianas, os escravizados criaram espacos de negociagdo com o
senhor que, se por um lado ndo acabava com a escraviddo, por outro lado trazia

melhores condi¢des de vida e maiores possibilidades de juntar dinheiro para comprar
a liberdade (Reis, 2000, p. 15).

Também nao se pode deixar de lembrar daqueles que ndo suportavam a escraviddo e morriam
de forma voluntaria (banzo? ou suicidio). Além disso, os latifundiarios ndo concordavam com
a lei e nem com o fato de ndo receberem nenhuma indenizacdo pelos escravizados libertos,
logo, como prova do descontentamento, retiraram o suporte ao imperador e passaram a apoiar

os republicanos®.

Como ja era de costume, a lei para os negros ndo veio acompanhada de qualquer assisténcia ou
politicas publicas de acolhimento e/ou desenvolvimento social. Pelo contrario, muitos desses
escravizados libertos continuaram a trabalhar nas fazendas ganhando pouco ou partiram para
as cidades, onde realizariam atividades precarias, como conta a historiadora Emilia Viotti da

Costa (2022, p. 135):

A falta de medidas oficiais em escala nacional destinadas a dar assisténcia aos libertos
e a variedade de solugdes postas em pratica nas diferentes partes do pais dificultam o
estudo dessa questdo. Tomando-se a provincia de Sdo Paulo como exemplo, pode-se
afirmar que os fazendeiros, em sua maior parte, preocuparam-se apenas em garantir o
suprimento de trabalhadores para suas fazendas, quer pela intensificagdo da imigragéo
estrangeira, quer por medidas destinadas a reter os ex-escravizados nas fazendas.

3.6 Lei dos Vadios e Capoeiras: 189

Apenas dois anos apos a aboli¢do, foi promulgado o primeiro Cédigo Penal da Republica do
Brasil, que trazia a Lei n® 6, de 9 de novembro de 1890, que colocava em posi¢ao de criminoso

os que perambulavam pelas ruas, sem trabalho ou residéncia comprovada.

Entendendo que quem perambulava pelas ruas sem trabalho ou residéncia comprovada eram os
ex-escravizados € que a capoeira ¢ uma expressao cultural e uma luta afro-brasileira criada

pelos negros africanos que foram escravizados, percebe-se que essa foi mais uma tentativa de

3 Sentimento de melancolia em relagdo a terra natal e de aversdo a privagdo da liberdade praticada contra a
populacao negra no Brasil na época da escravidao.

4 Em 15 de novembro de 1889, marechal Deodoro da Fonseca decretou o fim do Império e instalou a Republica
no Brasil.
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perseguir as camadas mais pobres e despossuidas da populagdo brasileira, numa préatica odiosa

de higienizacao social.

Desse modo, a seletividade da lei fica ainda mais clara quando a redag¢do do pardgrafo inico
mostra que mesmo se entregando ao dcio, bastava ter renda para se eximir da pena. Sendo
assim, ¢ possivel deduzir qual era a cor da populacdo carceraria daquela época. Apesar disso,
em 1935, a capoeira deixou de constar como arte proibida, em 1937, o curso de capoeira foi
qualificado como Curso de Educacdo Fisica e, em 1972, a capoeira foi homologada pelo

Ministério da Educagio e Cultura como modalidade esportiva.
3.7 Lei do Boi: 1968

A Lei do Boi (Lei n°® 5.465, de 3 de julho de 1968) foi promulgada em 1968, pelo entdo ditador>
Costa e Silva e € considerada a primeira iniciativa de cotas em universidades publicas no Brasil.
Esta tinha como objetivo o preenchimento de vagas em alguns cursos de niveis superiores nas
escolas agricolas do pais, mas, apesar da lei atingir seu proposito, ela beneficiava individuos
que ndo precisavam dela, pois era destinada aos fazendeiros e seus filhos. Com 80% de vagas
reservadas para os latifundidrios, as pessoas que ja encontravam dificuldades para ingressar em

uma universidade, viram toda e qualquer oportunidade diminuir consideravelmente.

Ademais, ¢ importante ressaltar que, durante esse periodo, o pais estava crescendo mais do que
a China®, mas esse crescimento foi interrompido justamente na década de 1970. Especialistas
acreditam que o motivo foi a perpetuacao da desigualdade e a falta de investimento na educacao,
que poderia elevar a produtividade a longo prazo. Por sua vez, o professor de historia econdmica
da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), Jaques Kerstenetzky (2007), afirmou, ao
pontuar em entrevista ao jornal Folha de Sdo Paulo, que “se naquela época tivessem prestado
atencdo, por exemplo, no nivel educacional e investido nisso, o resultado poderia ter sido

bastante distinto”.

4 As acoes afirmativas
Conforme visto, a sociedade brasileira se desenvolveu sobre pilares racistas e desiguais, onde
a elite que detinha o poder se incumbia de criminalizar grupos pretos, pardos e indigenas e

marginalizar os pobres. Quando esses grupos prejudicados puderam experimentar a liberdade,

> A ditadura militar brasileira foi instaurada em 1 de abril de 1964 ¢ durou até 15 de margo de 1985.
6 Crescimento relacionado ao contexto do “milagre econdmico brasileiro”, entre 1968 ¢ 1973.
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ndo tiveram recursos, direitos ou qualquer tipo de assisténcia ou ajuda, ja que o proprio Estado,
por meio da legislagao, os proibiu de frequentar escolas e de possuirem propriedades por muitos
anos. Estes viram o Estado perseguir suas crengas, silenciar suas musicas, cancelar seus esportes

e matar seus familiares, sem terem cometido qualquer crime ou ocasionado qualquer mal.

Com a CF/1988, uma nova perspectiva foi criada para essa parcela da sociedade, assim como

para qualquer um que se enquadrasse nas chamadas “minorias”’

, por meio da seguridade dos
direitos e das garantias fundamentais para todos, reforgadas pela implementacdo de politicas
publicas que proporcionariam dignidade a essas pessoas. Porém, essas politicas publicas, com

o passar do tempo, ou se tornam ineficientes ou sdo abandonadas no meio do caminho.

Assim, a perpetuacdo da escravidao, da desigualdade, do racismo, da intolerancia e da violagao
dos direitos humanos durante séculos deixou uma parcela da sociedade brasileira totalmente
desamparada e vulneravel em relagdo as demais parcelas. E da necessidade de, finalmente,
amparar essas pessoas — € apos muita pressao do movimento negro — que um novo viés das
politicas publicas ganha forca no Brasil: as agdes afirmativas. De acordo com a economista

Barbara Bergmann (1996, p. 7):

Acdo afirmativa ¢ planejar e atuar no sentido de promover a representacdo de certos
tipos de pessoas - pertencentes a grupos que tém sido subordinados ou excluidos - em
determinados empregos ou escolas. E uma companhia de seguros tomando decisdes
para romper com sua tradi¢ao de promover a posi¢des executivas unicamente homens
brancos [...]. Acdes Afirmativas podem ser um programa formal e escrito, um plano
envolvendo multiplas partes e com funciondrios dele encarregados, ou pode ser a
atividade de um empresario que consultou sua consciéncia e decidiu fazer as coisas
de uma maneira diferente.

O conceito original de acdo afirmativa deriva da ideia da constru¢do de uma discriminagao
positiva, ou seja, a criacdo de critérios para que sejam reconhecidas as diferengas entre os varios
grupos sociais. O primeiro exemplo de discriminagdo positiva se deu na India, que em 1950
criminalizou® a divisdo por casta, rompendo com uma tradicdo milenar de segregacdo e
discriminagao. Todavia, foi nos Estados Unidos, na década de 1960, durante a luta ferrenha por
direitos civis e pela promogao da igualdade racial, que as a¢des afirmativas ganharam um nome,
bem como um objetivo, seriam voltadas para o acesso aos espagos educacionais, politicos e
econdmicos, como descreve o socidlogo Sales Augusto dos Santos no livro A¢des afirmativas

e combate ao racismo nas Américas (Santos, 2005, p. 29). Os esfor¢os valeram a pena, pois foi

7 As aspas sugerem uma critica ao conceito, ja que muitos desses grupos, embora chamados de "minorias", ndo
s80 necessariamente pequenos em niimero.

8 A Constitui¢io de 1950 da India proibiu que os dalits fossem considerados impuros ou intocaveis pelos
integrantes das demais castas, rompendo com uma tradigdo milenar de segregacao.
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nesse mesmo periodo que as cotas comegaram a ser implementadas no mercado de trabalho,

com o intuito de impulsionar a contrata¢do de afro-americanos nos processos seletivos.

Sendo assim, da mesma forma que as politicas pliblicas em geral, as agdes afirmativas também
sdo feitas pelo governo (ou pela iniciativa privada), contudo, essas medidas t€ém por objetivo
reverter a historica situacdo de desigualdade e discriminacdo a que estdo submetidos grupos

que sofrem discriminagdo étnica, racial, de género, religiosa etc.

5 Acoes afirmativas no Brasil

No Brasil, as agdes afirmativas ganharam impulso com a CF/1988, mas foram surgindo de
forma gradativa e limitada. Por exemplo, o art. 7°, inc. XXXI da CF/1988, que proibe qualquer
discriminagao ao trabalhador portador de deficiéncia, foi o preceito constitucional para que, em
1991, o Brasil instituisse cotas de 3% a 5% em empresas, visando a garantia do emprego da

pessoa com deficiéncia fisica.

Dessa forma, consciente de que as agdes afirmativas sdo politicas publicas com o objetivo de
exterminar a desigualdade racial, social e econdmica entre grupos da sociedade e que nao sao
meras ac¢des antidiscriminatorias, o Estado percebeu a necessidade de assumir uma postura mais
densa, concisa e eficaz, bem como a necessidade da criacao de politicas que gerassem os efeitos
desejados, ja que mesmo ap0ds as garantias asseguradas pela CF/1988, o cenério social ainda

era basicamente o0 mesmo.

Destaca-se, desde ja, a importancia dos movimentos negros no Brasil, que desempenharam um
papel fundamental na efetivacdo das agdes afirmativas, sendo agentes-chave na luta pela
igualdade racial e pela promocdo dos direitos da populacdo negra. Desde o periodo pds-
aboli¢do, quando os ex-escravizados e seus descendentes enfrentavam uma sociedade
profundamente desigual e excludente, os movimentos negros mobilizaram-se para garantir
direitos fundamentais, como o acesso a educagdo, ao trabalho e a satide. Com o passar das
décadas, esses movimentos se tornaram cada vez mais organizados e articulados, influenciando
diretamente a formulagdo e implementagao de politicas publicas voltadas para a reducao das
desigualdades raciais e, a partir da década de 1990, com o fortalecimento das mobilizagdes por
meio de entidades como o Movimento Negro Unificado (MNU), essas demandas culminaram
na implementacao das cotas raciais nas universidades e em outros espacos, como o mercado de

trabalho. Portanto, as a¢des afirmativas ndo sdo apenas uma resposta politica, mas sim o reflexo



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FJP — Escola de Governo

de um processo continuo de resisténcia e luta contra o racismo estrutural, tendo os movimentos

negros como seus principais articuladores e defensores.

O primeiro grande passo foi dado em Durban, na Africa do Sul, em setembro de 2001, quando
o Brasil ndo s6 participou da “III Conferéncia Mundial Contra o Racismo, Discriminagao
Racial, Xenofobia e Intolerancias Correlatas”, como também se tornou signatario do documento
oriundo dessa reunido, intitulado “Declaragdo e Programa de Acdo de Durban”. Neste
documento o Estado reconhece que tera de fazer politicas de reparacdo e agdes afirmativas

contra o racismo, a discriminagao racial, a xenofobia ¢ a intolerancia.

Em janeiro de 2003, as diretrizes e bases da educag@o nacional foram alteradas através da Lei
n° 10.639/2003%, que determinou a inclusio da tematica "Historia e Cultura Afro-brasileira” no
curriculo oficial da rede de ensino. Contudo, ¢ do conhecimento de todos que as escolas
continuam dizendo que o homem branco portugués foi quem “descobriu” o Brasil — como se
ndo houvesse ninguém aqui antes disso — e omitem alguns detalhes tristes e inglorios da
trajetéria do povo preto, o que mostra que o sistema continuou ignorando a verdadeira historia
do pais e desrespeitando a historia de um povo. Nesse sentido, um levantamento recente (2022)
realizado pelos institutos Geledés e Alana mostrou que apenas 29% das prefeituras,
responsaveis pela educagao infantil e pelo ensino fundamental, abordam de maneira satisfatoria
a temadtica racial no curriculo das escolas municipais, enquanto 18% das prefeituras deixam de
incluir completamente a histéria e a cultura da populagdo negra e 53% desenvolvem apenas

projetos esporadicos e pouco estruturados.

Nota-se que a evolucdo seguiu a passos lentos pela via da legislagdo, pois a proxima iniciativa
notavel no sentido de ac¢do afirmativa sé veio anos depois, em maio de 2009, com a 1? Politica
de Saude da Populacao Negra, por meio da Portaria n® 992. No ano seguinte, em julho de 2010,
a Lei n° 12.288 estabeleceu o Estatuto da Igualdade Racial, com o intuito de corrigir uma série

de desigualdades entre racas.

Em meio a inércia do governo federal, o governo do Rio de Janeiro tomou iniciativa e comegou
a desenvolver leis que adotavam novos critérios de acesso as universidades estaduais
fluminenses, reservando 50% das vagas para estudantes de escolas publicas (Lei n°® 3.524, de
28 de dezembro de 2000) e 40% para candidatos negros e pardos (Lei n® 3.708, de 9 de

novembro de 2001). No entanto, foi em 2003, quando essas leis foram modificadas e

9 Lein® 10.639 de 9 de janeiro de 2003, que alterou a lei n° 9.394 de 20 de dezembro de 1996.
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substituidas pela Lei n® 4.151, de 4 de setembro de 2003, que as a¢des afirmativas comegaram

a ser observadas de fato dentro das universidades!?:

Por sua vez, a Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Uerj) foi a pioneira na implantagao
da politica de cotas para a inclusdo de alunos de todas as classes sociais € etnias em instituigoes
publicas de ensino superior, ainda em 2003, quando passou a reservar parte das vagas para
alunos autodeclarados negros e pardos e para estudantes da rede publica de ensino, com base
na situacdo socioecondmica de cada um. Em declaragdo ao jornal O Fluminense, Catia Antonia
da Silva, pro-reitora de Politicas e Assisténcia Estudantis da UERJ, defendeu a importancia
dessas politicas publicas para essa parcela da sociedade:
A politica de cotas muda a perspectiva de vida dos meninos ¢ meninas de origem
pobre porque a universidade € o encontro da relagdo entre ensino, pesquisa e extensao.
Desta maneira, os alunos tém ndo s6 um ensino de qualidade, mas também acesso a
bolsa permanéncia de pesquisa e extensdo. Isso faz com que esse jovem, uma vez

formado, tenha maiores possibilidades de ingresso no mercado de trabalho (UERJ
[...], 2020).

Desde entdo, alguns programas de incentivo a educagdo e ao ingresso ao ensino superior foram
desenvolvidos em todo territdrio nacional, como também os projetos de capacitacao de jovens
para o mercado de trabalho e de inclusdo de todos que nunca foram incluidos em nada. Todavia,
¢ importante frisar que, apesar dos pequenos avangos, a politica de cotas s6 foi regulamentada,
de fato, em agosto de 2012, com a aprovagdo da Lei n® 12.711/2012, chamada Lei de Cotas,
que determina no artigo 1° que todas universidades e institutos federais de educagao, ciéncia e
tecnologia devem reservar, no minimo, 50% das vagas de cada curso para estudantes que

concluiram o ensino médio em escolas publicas.

6 O mito do privilégio

Como preceituado, agdes de preferéncias raciais, como o sistema de cotas, sdo a¢des afirmativas
que t€ém como um dos objetivos gerar a chamada “discriminagdo positiva”, por meio da qual
tentam igualar as oportunidades de grupos historicamente desfavorecidos. Ronald Myles
Dworkin (2000), filésofo, jurista e estudioso do direito constitucional dos Estados Unidos,
ressalta que as acdes afirmativas ndo s6 diminuem a exclusdo social, como também criam

oportunidades:

10 Atualmente, a legislagdo esté balizada pela Lei n® 8.121, de 27 de setembro de 2018, que prorroga a reserva
por mais dez anos (para as universidades publicas estaduais) e a estende aos quilombolas.
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A discriminagdo racial expressa desprezo, e ¢ profundamente injusto e doloroso ser
condenado pelas propriedades naturais de alguém; a discriminagdo racial, além disso,
¢ totalmente destrutiva para a vida de suas vitimas — ela ndo apenas lhes fecha uma
ou outra oportunidade aberta a outros, mas as prejudica em quase todas as perspectivas
e esperancas que poderiam conceber. Em uma sociedade racista, as pessoas sdo de
fato rejeitadas absolutamente ¢ pelo que sdo, e, portanto, ¢ natural que as
classifica¢Ges raciais sejam vistas como capazes de infligir uma forma especial de
dano. Mas seria, no entanto, perverso desconsiderar o uso de tais classificagdes para
ajudar a combater o racismo, que € a causa verdadeira e continua desse dano. O carater
psicoldgico especial da raga ndo ¢ um fato fixo ao qual a politica deve sempre se
submeter. E um produto e um sinal do racismo, e ndo deve ser permitido proteger o
racismo que o gerou (Dworkin, 2000, p. 407).

Desde que as agdes afirmativas surgiram em 1960, pessoas tém questionado o fato de alguns
grupos receberem “vantagem” ou “privilégio” em relagdo a outros, além de “facilidades” para
ingressarem no mercado de trabalho ou se qualificarem academicamente. No entanto, as cotas
raciais surgiram justamente para acabar com os privilégios, e, diferente de inumeras politicas
racistas e segregacionistas que ja existiram no ordenamento juridico brasileiro, elas sdo politicas

de carater temporario.

Desse modo, conforme os beneficiarios fossem atingindo patamares de igualdade, essas
politicas de privilégio racial deixariam de existir, pois ndo seriam mais necessarias. Inclusive,
Jurema Werneck (2017), diretora executiva da Anistia Internacional no Brasil, afirma que o
racismo ¢ um dos principais fatores para que essa desigualdade seja tdo exacerbada:
Os brancos tém vivido privilégios, e alguns deles vivem os privilégios como se fossem
talentos. Ou seja, fingem que ndo foi o racismo que os levou onde estdo. Nao se trata

de apatia. Trata-se de protecdo ativa de privilégios. E uma a¢ao cotidiana de racismo,
€ uma situacao ativa (Werneck, 2017 apud Diniz, 2017).

Muitos desses privilégios aos quais Jurema se refere — quase sempre — foram garantidos e
assegurados pela legislagao brasileira aos brancos € aos membros da elite. Por isso, ¢ importante
salientar que a escravidao no Brasil perpetuou por, aproximadamente, quatro séculos € isso, por
si s0, ja justificaria muita coisa, contudo, o periodo pds-aboli¢do veio acompanhado de um
processo maci¢o de industrializacdo que nao deu abertura nem para os ex-escravizados, nem

para os brasileiros mais pobres.

O proprio Estado dava um auxilio financeiro aos imigrantes que estavam vindo em massa — a
maioria italianos e alemdes — para incentiva-los a trabalharem e a ocuparem nossas terras, nao
deixando-as passiveis de invasdes, porém, em relacdo aos negros, pardos e indigenas, nunca
existiu nenhum tipo de auxilio por parte do Estado para socializé-los ou inseri-los no mercado

de trabalho. Isso fez com que muitos fossem morar em locais insalubres e indspitos, dando
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inicio a formacao das primeiras favelas no Brasil — um passado tdo nebuloso que o pensamento

de que “todos somos iguais perante a lei” comeca a ser enfraquecido.

Assim, pode-se afirmar que as politicas de preferéncias raciais ndo violam os direitos de
ninguém, tampouco reduzem o acesso dos ndo negros, pois sao politicas de carater temporario
que visam a reparacdo de um dano causado pelo Estado na sociedade brasileira ao longo de
centenas de anos. A real implementagao desse sistema provém da necessidade de uma reparagao
pragmatica que alcance o excluido por conta de um regime escravocrata, propiciando uma
evolugdo real para os descendentes de escravizados que ainda ndo encontraram o seu espago na

sociedade, devido aos estigmas que ainda recaem sobre essa populacao.

Portanto, entende-se que € dever do Estado propiciar politicas publicas de reparacdo a essas
pessoas que ajudaram sobremaneira na constru¢cdo deste pais, mas que foram segregadas e

tiveram seus direitos violados pela prépria nacao.

7 A contemporaneidade das marcas de uma legislacao excludente

Apesar do sistema de cotas ter sido implantado no Brasil pioneiramente pela Uerj em 2003, s6
foi regulado oficialmente, no ambito federal, em 2012, com a Lein® 12.711, de 29 de agosto de
2012. A partir de entdo, as universidades, os institutos e os centros federais foram obrigados a
reservarem metade das vagas oferecidas anualmente em seus processos seletivos para
candidatos cotistas. A reserva de vagas comegou em 12,5%, nos vestibulares para ingresso em

2013, e subiu gradativamente até chegar aos 50%, em 2016.

Entretanto, dados recentes do IBGE (2023) comprovam que a desigualdade de acesso ao ensino
superior entre brancos e pretos voltou a crescer, pela primeira vez, desde 2016. Observa-se que,
desde 2016, a proporcao de pretos vinha se igualando de forma lenta, mas continuamente,
passando de 45,9%, em 2016, para 49%, em 2019. Ja em 2022, pretos ocupavam 48,3% das
vagas no ensino superior, somando as redes publica e privada. A analise por cor/raca indica
ainda que, em 2023, a taxa de frequéncia escolar liquida foi mais elevada para brancos (36%)

que a dos pretos ou pardos (19,3%).
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Grafico 1: Proporcdo de negros na universidade cai pela primeira vez desde 2016 — Brasil
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Fonte: IBGE (2023).

Ainda de acordo com dados divulgados pelo IBGE (2021), apenas 8,7 mil indigenas concluiram
0 ensino superior, o que representa somente 0,7% do total de egressos. Quando considerada a
totalidade de indigenas vivendo no pais, apenas 622,1 mil (36,73%) residiam em terras

indigenas e 1,1 milhdo (63,27%) fora delas.

Ademais, o Atlas da Violéncia 2024 revelou que, em 2022, 46.409 pessoas foram assassinadas
no Brasil e, desse total, 76,5% das vitimas eram pessoas pretas e pardas. O relatorio também
apontou que 66,4% das vitimas eram mulheres negras. Por sua vez, o Instituto Caré, em parceria
com o Instituto de Estudos para Politicas de Saude (Ieps), levantou que, em 2022, 10.764
homens negros morreram por disparo de arma de fogo em vias publicas no Brasil, um nimero
quatro vezes maior de mortes se comparado ao nimero de mortes de homens brancos, que foi

de 2.406.

O interesse do Estado atrelado as boas iniciativas € aos bons programas, que durem além do
periodo do mandato eleitoral de quem o propds, sdo a combinagdo ideal para que surjam
resultados e que eles se perpetuem. Em vista disso, a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (Pnad) mostrou que a taxa de pobreza entre a populagdo negra brasileira caiu de
8,54% para 6,10% em 2023, e que o numero de estudantes indigenas no ensino superior no

Brasil aumentou 374% entre 2011 e 2021, passando de 9.764 para 46.252. Estes sdo exemplos
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claros de que niimeros sdo reversiveis e resultados positivos sdo alcangdveis, mesmo que

precedidos de séculos de desservigos e medidas negativamente contributivas.

Nesse sentido, os dados apresentados evidenciam que, embora a implementagdo de politicas de
cotas e outras acdes afirmativas tenha gerado avangos no acesso ao ensino superior € na redugao
da pobreza entre a populagao PPI, as desigualdades raciais no Brasil continuam a perdurar.
Dado isso, a reversdo da inclusdo social, observada na desaceleragdo do aumento da presenca
de negros no ensino superior desde 2016, e a disparidade na taxa de frequéncia escolar entre
brancos e negros demonstram a continuidade dos desafios enfrentados por essas populagdes, o
que reforca a necessidade de politicas voltadas especificamente para essa parcela da sociedade
— considerando as necessidades impares que cada grupo tem frente as condigdes do Estado em
viabilizar solu¢des e propiciar medidas de reducdo dos danos que ele mesmo causou ¢ que,

também, perpetua pela inércia de sua atuagao.

8 Conclusao

As agdes afirmativas ndo sdo politicas de privilégio, e sim, politicas projetadas para promover
a igualdade de oportunidades e corrigir desigualdades, apoiando grupos que foram
historicamente marginalizados e/ou discriminados e ajudando a nivelar o campo em areas como
educagdo, emprego e representagdo social. Estes grupos enfrentam desafios continuos no acesso
a direitos bésicos e no reconhecimento de sua plena cidadania em decorréncia do legado de
séculos de discriminacao, escravidao e exclusao que ainda persiste, refletindo nas desigualdades
estruturais que se manifestam em diversas areas da sociedade, como a educacdo, o mercado de
trabalho e a saude. Nesse contexto, as agdes afirmativas surgem como uma resposta necessaria,
oferecendo a essas populagdes a chance de superar as barreiras histdricas e de alcangar uma

verdadeira igualdade de oportunidades.

Os grupos desfavorecidos ndo surgiram, mas foram criados e legitimados pelo proprio Estado
através de intimeros dispositivos de lei. Os povos diretamente atingidos pela legislaciao
excludente que contribuiu para criagdo de politicas discriminatérias, continuam excluidos e
sendo discriminados até os dias atuais. Em resposta as marcas deixadas ao longo da historia, a
populagdo PPI ainda ¢ maioria entre os desempregados, os sem terras € 0os que ndo recebem

servigos de saude e educacdo com qualidade.

Enquanto Império, o Brasil explorou esses grupos ao maximo, transformando-os em mao de

obra escrava e instaurando uma cultura de normalizagdo da violagdo dos direitos dessas pessoas.
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A legislagdo da época apoiava esse costume e legitimava a violagdo dos direitos basicos dessa
gente, corroborando para que esses povos fossem criminalizados e marginalizados, juntamente
com seus costumes, suas tradi¢cdes e suas culturas. Quando o regime escravocrata terminou, as
pessoas que foram feitas reféns dele foram postas na rua e fim. Entretanto, o Estado j& havia
proibido — por meio da lei — que essas pessoas frequentassem a escola, que possuissem terras
e até que circulassem na rua, retirando-lhes a possibilidade de exercerem o direito a dignidade

da pessoa humana.

Apesar disso, a resisténcia a essas politicas, frequentemente caracterizadas como "privilégio",
ignora a necessidade urgente de combater as desigualdades estruturais ainda presentes. Esta ndo
leva em consideragdo que, por exemplo, as cotas nao apenas proporcionam acesso ao ensino
superior, como também abrem portas para um futuro mais igualitdrio e justo, no qual o legado

da escraviddo e a marginalizagdo de grupos sociais possam ser superados.

Os dados revelaram que, apesar dos avancos, as desigualdades raciais ainda persistem, com a
populagdo PPI enfrentando obstaculos significativos no mercado de trabalho e no acesso a uma
educagdo de qualidade. Isso enfatiza a necessidade continua de politicas publicas eficazes e
longevas, além da necessidade de um compromisso sério do Estado para que os avangos

conquistados ndo retrocedam, como observado em tendéncias recentes de desigualdade.

Enquanto a infraestrutura escolar favorece, predominantemente, os estudantes brancos, os
grupos negros, pardos e indigenas enfrentam obstaculos tanto no acesso quanto no desempenho
educacional. Tais evidéncias, apresentadas ao longo desse estudo, refor¢am a necessidade de
acoes afirmativas para promover a igualdade racial e para garantir uma representagao mais justa

e equitativa em todas as areas da sociedade.

Nota-se que, embora os avangos nas ultimas décadas sejam vultuosos, as disparidades
continuam profundas e recorrentes, principalmente no que diz respeito aos rendimentos e a
representacao social. As pesquisas sobre desigualdade racial — tanto na educagdo quanto no
jornalismo — evidenciam a persisténcia dessas desigualdades em varios setores da sociedade.
Assim, percebe-se que a populacdo PPI ainda ¢ predominante em 4reas de menor rendimento,
como servigos domésticos, constru¢do e agropecudria, ¢ tem mais dificuldade de avangar

profissionalmente.

Quanto aos desafios contemporaneos das agdes afirmativas no Brasil, o primeiro obstaculo ¢ a

grande resisténcia politica e ideologica a essas politicas por parte da sociedade, argumentando
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que elas promovem privilégios indevidos em vez de uma reparagdo das desigualdades
historicas. Esse ponto de vista ignora a persisténcia e a existéncia das disparidades sociais €
educacionais que dificultam o pleno acesso de determinados grupos aos espacos de poder e

prestigio, como as universidades e o servigo publico.

Outro desafio ¢ a implementag@o desigual das politicas afirmativas entre as diferentes esferas
governamentais, pois, em alguns estados e municipios, as politicas de cotas nao sdo plenamente
aplicadas e a eficacia de programas de inclusdo ainda € limitada pela falta de acompanhamento
de sua implementacdo, bem como pela escassez de medidas complementares de suporte, como

programas de permanéncia e apoio psicologico.

Por um lado, embora existam estudos que analisam o impacto das cotas nas universidades,
faltam investigacdes mais profundas sobre sua repercussao nas trajetorias profissionais, sociais
e econdomicas dos beneficidrios, assim como a andlise da permanéncia dessas politicas nos
servicos publicos e setores privados. Por outro, ha também uma caréncia de estudos que
abordem a interseccionalidade das acdes afirmativas e levem em consideracdo as multiplas
camadas de discriminagao que afetam, por exemplo, mulheres negras, que enfrentam tanto a
opressao de género quanto aracial. A diversidade dentro dos proprios grupos beneficiados pelas
cotas exige uma analise mais detalhada para garantir que as politicas nao reforcem

desigualdades internas, mas promovam uma inclusdo efetiva e diversa.

Dessa forma, entende-se que as acdes afirmativas no Brasil, embora essenciais para a promogao
da justica social, enfrentam desafios que requerem um esfor¢o continuo, tanto no plano da
politica publica quanto na pesquisa académica. Por essa razdo, os estudos criticos e as
avaliagdes dessas politicas necessitam de um aprofundamento constante, considerando as
especificidades regionais, as diversas formas de discriminacdo e os efeitos a longo prazo das
acOes afirmativas sobre as estruturas sociais brasileiras. Por isso, ¢ imperativo que as agdes
afirmativas se mantenham como um dos principais instrumentos para a promog¢ao da justica
social no Brasil, proporcionando aos grupos marginalizados uma chance real de reparar as

perdas historicas e alcangar uma participacao igualitdria no desenvolvimento do pais.

Em vista do exposto, ¢ evidente que as ac¢des afirmativas sdo instrumentos essenciais para a
constru¢cdo de uma sociedade mais justa e igualitaria, e o Brasil, enquanto estado democratico
e sob o enfoque da efetivagdo dos direitos humanos, tem a obrigacdo de implementar politicas

de acdo afirmativa para corrigir desigualdades historicas criadas, principalmente, por ele, e de
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promover igualdade de oportunidades. Além disso, foi possivel perceber que as acdes
afirmativas que sdo aplicadas, e que recebem manutengdo, mostram resultados extremamente
positivos para a coesdo social, promovendo a inclusdo de grupos historicamente marginalizados
e garantindo que todos tenham uma chance justa de sucesso e participagdo. Portanto, o
verdadeiro privilégio, neste contexto, so sera alcangcado quando o Estado, finalmente, assegurar
a todos os brasileiros as mesmas oportunidades, independentemente de sua cor, origem ou

classe social — o que, nos dias atuais, ainda ndo ¢ uma realidade.
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Resumo

O presente trabalho tem como objetivo apresentar e contextualizar a experiéncia da organizagao
e realizagdo do I Congresso Municipal de Saude Integral de Lésbicas, Gays, Bissexuais,
Transgéneros, Queers, Intersexuais, Assexuais ¢ mais (LGBTQIA+) de Belo Horizonte, além
de levantar e analisar o perfil dos inscritos e discutir a percep¢do deles sobre formacao e
capacitacao nas tematicas LGBTQIA+. A ideia foi promover um espago para debate e reflexao
sobre tematicas da satide desse grupo populacional, fundamentados no conhecimento cientifico,
nas vivéncias cotidianas e saberes praticos dos atores que compdem esse cenario. O evento foi
realizado pela Prefeitura de Belo Horizonte (PBH), por meio do Observatorio de Direitos
Humanos e da Diretoria de Politicas para a Populagdo LGBT, em parceria com o Projeto Menos
Preconceito ¢ Mais Saude: Divulgagao Cientifica sobre Saude Integral LGBT. A coleta dos
dados foi feita por meio do formulario de inscrigdes e, por sua vez, os dados foram analisados
a partir de estatisticas simples e apresentados em graficos. Os resultados apontam:
predominancia de respondentes que se identificam enquanto mulheres cis, brancas; alto nivel
de escolaridade dos inscritos; e prevaléncia de profissionais de saude atuantes na atencgdo
primaria do municipio de Belo Horizonte. Os eventos académicos e os cursos de especializacao
foram citados como a principal fonte de contato com as tematicas LGBTQIA+. A maioria dos

inscritos afirma que ja tiveram que lidar com questdes proprias da saide LGBTQIA+ no

! Doutorando em ciéncia politica (Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG), mestre em direito (UFMG) e em
administrag¢@o publica (Fundacdo Jodo Pinheiro — FJP), bacharel em direito e especialista em direito administrativo e em
gestao de institui¢des federais de ensino superior (UFMG). Diretor de politicas para a populacdo de Lésbicas, Gays, Bissexuais
e Transgéneros (LGBT) na Prefeitura de Belo Horizonte e presidente da Comissdo Municipal de Direitos Humanos e Cidadania
de Pessoas Lésbicas, Gays, Bissexuais, Transgéneros, Queers, Intersexuais, Assexuais e mais (LGBTQIA+). Autor de livros,
capitulos e artigos sobre o acesso a direitos pela populacio LGBTQIA+. Email: caiopedra@gmail.com. ID ORCID:
https://orcid.org/0009-0002-8688-1744.

2 Graduado em psicologia pela UFMG, mestrando em direito pela UFMG, pesquisador do Diverso-UFMG e bolsista do Projeto
Menos Preconceito ¢ Mais Saude: Divulgagdo Cientifica sobre Saude Integral LGBT. E-mail: enricompj@gmail.com. ID
ORCID: https://orcid.org/0000-0002-3605-505X.

3 Doutora em ciéncias da satude pela Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), pesquisadora na Escola de Satide Publica de Minas
Gerais (ESP-MG) e coordenadora do Projeto Menos Preconceito ¢ Mais Saude: Divulgagéo Cientifica sobre Satde Integral
LGBT. Email: maria.nogueira@esp.mg.gov.br. CV Lattes: http://lattes.cnpq.br/5623761922502804.
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ambiente de trabalho e terem presenciado situagdes de LGBTfobia. Esses dados serdo utilizados
no planejamento dos préximos congressos municipais e em agdes da PBH e de seus parceiros
voltadas para a capacitagdo de agentes publicos e a promogao da saude integral da populacao

LGBTQIA+.

Palavras-chave: Formacao continuada. Atencao primaria. Satde publica. Politicas municipais.

LGBTQIA.

LGBTQIA+ health and professional training in Belo Horizonte: urgent and

necessary dialogue to guarantee rights
Abstract

This paper aims to present and contextualize the experience of organizing and holding the 1st
Municipal LGBTQIA+ Comprehensive Health Congress in Belo Horizonte, to survey and
analyze the profile of those who registered, and to discuss their perceptions about education
and training in LGBTQIA+ issues. The idea was to promote a space for debate and reflection
on health issues for this population group, based on scientific knowledge, daily experiences,
and practical knowledge of the actors who make up this scenario. The event was held by the
City of Belo Horizonte, through the Human Rights Observatory and the Directorate of Policies
for the LGBT Population, in partnership with the Project “Less Prejudice is More Health:
Scientific Dissemination on LGBT Comprehensive Health”. Data collection was done through
the registration form. The data were analyzed using simple statistics and presented in graphs.
The results indicate: a predominance of respondents who identify as cis, white women; a high
level of education among those who registered; and a prevalence of health professionals
working in primary care in the city of Belo Horizonte. Academic events and specialization
courses were cited as the main source of contact with LGBTQIA+ issues. The vast majority of
participants stated that they had already had to deal with issues specific to LGBTQIA+ health
in the workplace and had witnessed situations of LGBTphobia. This data will be used in the
planning of the next Municipal Congresses, and in actions by the City Hall and its partners
aimed at training public agents and promoting the comprehensive health of the LGBTQIA+

population.

Keywords: Continuing education. Primary care. Public health. Municipal policies.

LGBTQIA.



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FJP — Escola de Governo

1 Introducao

A Prefeitura Municipal de Belo Horizonte (PBH), por meio da Diretoria de Politicas para a
Populacdo de Lésbicas, Gays, Bissexuais e Transgéneros (DLGBT) e do Observatorio de
Direitos Humanos de Belo Horizonte (ODH-BH), realizou, em junho de 2024, o I Congresso
Municipal de Saude Integral de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Transgéneros, Queers,
Intersexuais, Assexuais ¢ mais (LGBTQIA+)*, que reuniu mais de 300 estudantes e
profissionais de diversas areas da saide durante um dia inteiro de programacgao. Essa iniciativa
foi possivel gracas a destinacdo de uma emenda parlamentar ao ODH-BH com a finalidade de
produzir dados sobre a saude da populagdo LGBTQIA+ do municipio. Em razdo das
dificuldades e do valor que seria necessario para, de fato, entrevistar e produzir dados sobre as
pessoas LGBTQIA+ usudrias da saude publica por meio de pesquisa, a DLGBT optou por
investir esse recurso em uma grande formacdo sobre temas atuais e importantes que
possibilitasse o debate entre profissionais e pesquisadores, e gerasse um produto capaz de
ampliar essas discussdes. Para isso, o evento foi totalmente gravado, transcrito e publicado no
formato de livro’ digital e disponibilizado de maneira gratuita nas redes da DLGBT como uma

contribui¢do da capital mineira para a capacitacao de profissionais de satide em todo o pais.

Dessa maneira, este trabalho tem como objetivo apresentar e contextualizar a experiéncia da
organizacao e realizacdo do I Congresso Municipal de Saude Integral LGBTQIA+ de Belo
Horizonte, levantar e analisar o perfil do publico que se inscreveu e discutir sua percepgao sobre

formacao e capacitagdo nas tematicas LGBTQIA+.

O artigo estrutura-se em seis se¢des: uma apresentacdo sucinta da estrutura da politica
municipal LGBTQIA+ em Belo Horizonte, na sequéncia, um pouco da histéria do evento, a
defini¢do da metodologia utilizada no estudo, o referencial tedrico, os resultados e a discussao

e, por fim, a conclusao.

4 Ao longo do trabalho, serdo utilizados diferentes formatos da sigla que designa a populagio LGBTQIA+. Isso
porque alguns se referem a nomes de 6rgaos, que foram definidos em atos normativos publicados em diferentes
momentos da historia (como o Centro de Referéncia LGBT), enquanto outros sdo empregados pela sociedade civil
e tém, por isso, muito mais fluidez na atualizagdo. Sempre que depender apenas da escolha dos autores sera
utilizada a sigla “LGBTQIA+”, por ser atualmente utilizada pelo Governo Federal em seus documentos oficiais e
atos normativos.

5 A ideia do livro, intitulado Saude integral LGBTQIA+: contribuicées do I Congresso Municipal de Saude
Integral LGBTQIA+ de Belo Horizonte (disponivel em Belo Horizonte, 2024), foi inspirada em uma agdo do
Ministério da Satde que publicou, em 2015, o Relatorio do I Seminario Nacional de Sauide LGBT que aconteceu
em 2013 (Brasil, 2015).
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2 A politica municipal LGBTQIA+ de Belo Horizonte

Belo Horizonte destaca-se nacionalmente em razdo da estrutura de sua politica municipal
dedicada a populagdo LGBTQIA+. Em 2024, o Programa Atena publicou um resumo executivo
da fase 2 (2023/2024) do Mapeamento de politicas publicas LGBTI+ nos governos das 26
capitais (Silva; Sganzerla, 2024). Essa pesquisa utilizou uma estrutura chamada “Tripé da

Cidadania LGBTI+”, baseada em trés pilares principais:

a) um orgao gestor responsavel por coordenar e formular politicas publicas para a populagao
LGBTQIA+;

b) um conselho colegiado formado por membros de secretarias e sociedade civil, com a
fun¢ao de deliberacao sobre assuntos de interesse da comunidade e controle social dessas
politicas;

¢) um plano e um programa destinados ao atendimento e & promocdo da cidadania
LGBTQIA+.

Para avaliar o desempenho das capitais, foram criados indicadores de 1,0 a 5,0, mensurando a
atuacgdo dos 6rgaos e permitindo a comparagao entre as capitais. A coleta de dados incluiu tanto
uma busca ativa nos Didrios Oficiais quanto solicitagdes pela Lei de Acesso a Informagao
(LAI). Entre as capitais, apenas quatro (Sao Paulo, Salvador, Natal e Macei6) alcangaram nota
superior a 3,0 (considerada boa), enquanto 13 capitais ficaram abaixo de 2,0 (insuficiente). Em
ultimo lugar ficaram cinco capitais (Sao Luis, Rio Branco, Palmas, Macapa e Boa Vista) que
ndo apresentaram politicas matriciais ou direitos na legislagdo voltados para a cidadania e a
seguranca da populacdo LGBTQIA+. Belo Horizonte alcancou a oitava posi¢ao no ranking,

com 2,6 pontos (Silva; Sganzerla, 2024).

O resultado insuficiente de Belo Horizonte ¢ a consequéncia direta da falta de um conselho
municipal voltado para a populagdo LGBTQIA+, requisito importante para o “tripé” buscado
na pesquisa e fundamental para a condugao de politicas publicas e para a realiza¢ao do controle
social da atuacdo estatal por parte da sociedade civil. A criacdo de um conselho é também uma
demanda historica do movimento social em Belo Horizonte, assim como em varios locais do
pais, visto que conselhos compdem a estrutura do poder publico e, por isso, precisam ser criados
por lei. Nesse caso, uma lei que fosse discutida e aprovada pela Camara de Vereadores do
municipio e sancionada pelo prefeito, o que, apesar de algumas propostas, nunca se tornou
realidade em razao do carater marcadamente conservador da Camara, que persegue qualquer

iniciativa que busque garantir direitos a esse grupo.
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O cenario de politicas publicas voltadas para a populagio LGBTQIA+ em Belo Horizonte ¢
marcado, entdo, pela completa omissdo do Poder Legislativo e pela concentragdo de iniciativas
no Poder Executivo — o que ¢ muito parecido com o cenario nacional, com a diferenga que a
Unido conta com um terceiro poder, o Judiciario, no qual se deram as principais conquistas do
movimento ao longo das ultimas décadas. No Executivo belorizontino, responsavel pelas
iniciativas aqui apresentadas, encontra-se a estrutura denominada “politica municipal
LGBTQIA+” composta por uma diretoria, um centro de referéncia, uma casa de acolhimento e

uma comissao municipal.

O Centro de Referéncia LGBT de Belo Horizonte (CRLGBT) foi criado em 2007 e ¢ um dos
mais antigos do Brasil ainda em funcionamento®. Os centros de referéncia foram propostos pelo
Programa Brasil Sem Homofobia, de 2004, para servirem como estruturas capazes de oferecer
atendimentos psicologicos, socioassistenciais e juridicos, bem como encaminhar as pessoas
usudrias para outros equipamentos e servigos publicos a depender de suas necessidades
(Feitosa, 2019). O CRLGBT de Belo Horizonte dispde de psicologos e assistentes sociais, €
auxilia (e acompanha) pessoas LGBTQIA+ em questdes relativas a LGBTfobia, direitos e
servigos socioassistenciais, satde integral e transi¢do de género no Sistema Unico de Satde
(SUS), retificagdo de nome e de género, nome social e encaminhamentos para oportunidades

de estudos e de trabalho, bem como para redes de outros servigos.

Em 2017, com a reforma administrativa do municipio, foi criada a DLGBT’ como um 6rgdo
independente e separado do CRLGBT, com competéncias especificas e outras frentes de
atuacdo. A DLGBT tem o objetivo de elaborar e implementar politicas publicas que visem
combater a discriminacdo LGBTfobica, garantir o acesso de pessoas LGBTQIA+ a servigos e
direitos, e acompanhar (e orientar, se necessario) o trabalho de secretarias, Orgdos e
equipamentos de toda a estrutura municipal de forma a garantir que pessoas LGBTQIA+ sejam

respeitadas e tenham seus direitos garantidos.

Para isso, a DLGBT atua simultaneamente em varias frentes, como agdes educativas (voltadas

para agentes publicos e sociedade civil), apoio aos movimentos sociais (na realizagdo de

¢ O primeiro Centro de Referéncia LGBT do Brasil foi criado em Campinas, no ano de 2003 (Feitosa, 2019).

7 A Diretoria de Politicas para a Populagio LGBT (DLGBT) é uma das sete diretorias que compdem a
Subsecretaria de Direitos Humanos (SUDH) da Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos
(SMASDH). As outras sdo a Diretoria de Politicas de Reparagdo e Promocédo da Igualdade Racial (DPIR), a
Diretoria de Politicas para a Pessoa Idosa (DPEI), a Diretoria de Politicas para as Juventudes (DPJU), a Diretoria
de Politicas para as Mulheres (DIPM), a Diretoria de Politicas para as Pessoas com Deficiéncia (DPPD) e a
Diretoria de Politicas para as Criangas e Adolescentes (DPCA).
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eventos € no didlogo com o poder publico), mobiliza¢do e participagdo social, promogao e
fomento aos estudos, pesquisas e planejamento, monitoramento ¢ implementagao de politicas e

projetos de forma intersetorial.

Em 2022, a prefeitura inaugurou a Casa de Acolhimento LGBT, primeiro servigo de
acolhimento exclusivo para pessoas LGBTQIA+ totalmente financiado pelo poder publico no
Brasil, vinculada diretamente 8 DLGBT. A Casa ndo serve como um “gueto” ou um lugar para
acolhimento de todas as pessoas LGBTQIA+ da cidade, mesmo porque isso € impossivel diante
da falta de espago e, principalmente, de dados. Todos os equipamentos de acolhimento
institucional da prefeitura estdo (ou devem estar) preparados para receber e atender pessoas
LGBTQIA+ ¢ a DLGBT acompanha a execucdo desses servigos € encaminha eventuais
denuncias recebidas. A proposta da Casa de Acolhimento LGBT ¢ atender pessoas cuja
vulnerabilidade vivenciada no momento da necessidade de acolhimento seja decorrente
principalmente da LGBTfobia (o que ndo ¢ o mesmo que apenas ser uma pessoa LGBTQIA+).
Acolhidas, essas pessoas ganham um tempo — com acompanhamento psicologico e
socioassistencial e longe das LGBTfobias que as levaram aquela situagdo — para reorganizar

as suas vidas e construir ou recuperar a autonomia.

Mais recentemente foi criada a Comiss@o Municipal dos Direitos Humanos e Cidadania de
Pessoas LGBTQIA+ (CMLGBTQIA+), que ¢ um o6rgdo consultivo e deliberativo com a
responsabilidade de acompanhar, avaliar e propor programas, projetos ¢ agdes em prol dessa
comunidade, criado em julho de 2023 por meio do Decreto n° 18.379/2023 (Belo Horizonte,
2023). A CMLGBTQIA+ ¢ uma tentativa do Poder Executivo de minimizar os prejuizos
decorrentes da auséncia de um conselho municipal dedicado a esse grupo tdo carente de
politicas publicas e atencdo estatal. Nesse espaco de participagdo popular, que se retne
mensalmente e ¢ composto por dez organizacdes da sociedade civil e dez representagdes do
poder publico municipal, fica sempre evidente a centralidade da saude nas demandas e
denuncias trazidas pelo movimento social. Sdo inimeros e constantes os pedidos por melhorias
na oferta de servigos de saide com foco na capacitagdo dos profissionais para atender

adequadamente as especificidades dos corpos e das identidades LGBTQIA+.
3 I Congresso Municipal de Saude Integral LGBTQIA+ de Belo Horizonte

O I Congresso Municipal de Satde Integral LGBTQIA+ foi o primeiro passo de uma série de

acoes voltadas para garantir as pessoas LGBTQIA+ o acesso a saude de forma integral,
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universal e equitativa, sem qualquer obstidculo imposto pela discriminagdo. Essa ¢ uma
demanda central e histérica ndo apenas do movimento social LGBTQIAPN+ de Belo
Horizonte, mas de todo o Brasil, uma vez que, na 3* Conferéncia Nacional de Politicas Publicas
de Direitos Humanos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (LGBT), ocorrida
em 2016 e que marca o ultimo encontro nacional do movimento social organizado no Brasil, a
saude foi mencionada em todos os quatro eixos em que se dividiram as 192 propostas aprovadas

(Pedra, 2020; Dias; Pedra, 2024).

A ideia inicial era promover um espago para debate e reflexdo sobre tematicas da saude desse
grupo populacional, fundamentados no conhecimento cientifico, nas vivéncias cotidianas e nos
saberes praticos dos atores que compdem esse cendrio. No entanto, a repercussao foi tdo grande
e areagdo a noticia de que esse projeto vinha sendo promovido foi tao positiva que o formulério
de inscrigdes precisou ser fechado antes do previsto, porque recebemos 486 inscricdes em
apenas cinco dias (e o espaco do teatro reservado, um dos maiores da PBH, contava com apenas
340 cadeiras). Mesmo com o encerramento antecipado das inscri¢des, muitas pessoas chegaram
ao evento pedindo para participar. Esse sucesso comprovou a urgéncia de discutir essa tematica,
hipotese que nos motivava, mas demonstrou um interesse muito grande da rede e a compreensao

dessa necessidade pelos proprios profissionais.

Visando revisitar temas que estdo sempre em debate, mas trazer novos olhares, novas pesquisas
e, principalmente, atualizagdes, o evento foi organizado em cinco momentos: uma mesa de
abertura institucional®, uma conferéncia de abertura®, uma mesa sobre atendimento a populagio

LGBTQIA+ nas redes de satde!?, uma mesa sobre satide mental'' € uma mesa sobre saude

8 Composta por Josué Costa Valaddo (secretario municipal de assisténcia social, seguranca alimentar e cidadania), Luana
Magalhaes (subsecretaria de direitos de cidadania), André Luiz Menezes (subsecretario de  atengdo a saude), Caio
Pedra (diretor de politicas para a populagdo Lésbicas, Bissexuais ¢ Transgéneros — LGBT), Maria José Nogueira
(coordenadora do Projeto Menos Preconceito ¢ Mais Saude), Clatdia Beatriz Nicacio (coordenadora do grupo de
pesquisa estado, género e diversidade da Fundagao Joao Pinheiro), Bruno Pedralva (médico de familia e comunidade no
SUS e vereador em Belo Horizonte) e Aline Cristina Franco Lara (representante das trabalhadoras da satde e do sindicato
dos servidores publicos municipais de Belo Horizonte). Os nomes da secretaria e da subsecretaria aqui mencionados
eram esses a época ¢ foram alterados em 2025, motivo pelo qual aparecem atualizados no texto.

° Da diretora de programa do gabinete da ministra da satide, Flavia do Bonsucesso Teixeira, com video da assessora de
politicas de inclusdo, diversidade e equidade em saude da Secretaria de Vigilancia em Satde e Ambiente, Alicia Kriiger.
19 Com Cristiane Hernandes da Silva (coordenadora de satide sexual e atencdo as Infecgdes Sexualmente Transmissiveis
— IST, Aids e hepatites virais em Belo Horizonte), Gabriela Persio Gongalves (médica de familia e comunidade na PBH
¢ mestre em satde da familia), Naila Neves (farmacéutica na PBH, doutora pelo Programa de Memoria Linguagem e
Sociedade, membro do Grupo de Trabalho de Cuidado Farmacéutico voltado para a populacioLGBTQIA+ ¢ outras
populagdes vulneraveis do Conselho Federal de Farmacia), Tatiane Miranda (médica pediatra do Hospital Infantil Jodo
Paulo II/Fhemig) e Ronald de Figueiredo Nascimento (farmacéutico municipal em Funilandia e membro do GT
LGBTQIA+ do Conselho Regional de Farmécia de Minas Gerais).

" Com Dalcira Ferrdo (psicologa clinica e social e militante LGBTIA+), Samuel Araujo (demégrafo, professor e
pesquisador), Marco Antonio Gatti Jinior (antropdlogo), Sayonara Nogueira (professora ¢ membra da Rede Trans
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sexual!?

. A riqueza do debate foi garantida pela fala de pesquisadores, profissionais da rede,
representantes institucionais e de movimentos sociais que apresentaram dados, resultados de
pesquisas robustas e atualizagdes relacionadas a programas e politicas publicas de satde para a

populagdo LGBTQIA+.

Ao longo de um dia inteiro de extensa programacdo, o evento foi um espaco de trocas, de
divulgacdo de experiéncias exitosas e de construgdo de rede. Um momento impar de integragao
entre o poder publico e a sociedade civil para discutir e refletir sobre o cendrio das politicas de
saude para a populagio LGBTQIA+, contribuindo para que cada vez mais as acdes € 0s

programas tenham a diversidade como ponto orientador em sua constru¢ao e permanéncia.

Outro resultado positivo do evento foi a possibilidade de compreender quem sdo as pessoas

interessadas em discutir saide LGBTQIA+ em Belo Horizonte.

4 Metodologia

O evento foi realizado pela PBH, por meio do ODH-BH e da DLGBT, mas pensado no ambito
do Projeto Menos Preconceito ¢ Mais Saude: Divulgacdo Cientifica sobre Satde Integral
LGBT", conduzido pela Escola de Saude Publica de Minas Gerais (ESP-MG) em parceria com
a Fundagao Jodo Pinheiro (FJP), a Universidade Federal de Ouro Preto (Ufop) e a PBH, ¢

financiado pela Fundagdo de Amparo a Pesquisa de Minas Gerais (Fapemig).

A coleta dos dados foi feita por meio de um formulario de inscri¢des, que, para além da
identificacdo pessoal, dispunha de perguntas relacionadas a trajetéria estudantil e profissional
dos inscritos com a finalidade de conhecer o perfil dos interessados nos temas e a percepcao
deles sobre formagao e capacitacdo nas tematicas LGBTQIA+. Os dados foram analisados a

partir de estatisticas simples e apresentados em graficos.

Brasil) e Luiza Brits (psicologa clinica, especializada em psicologia comportamental e satide mental, psicopatologia e
atengdo psicossocial).

12 Com Dirceu Greco (médico infectologista, professor emérito da UFMG e membro do Conselho Nacional de Satde),
Luisa Chaves (médica de familia e comunidade, professora da Universidade Federal de Sdo Jodo del- Rei — UFSJ —
e mestranda em educacdo), Vénus Drubscky (educadore sexual, militante pelas causas LGBTQIA+ e educadore social
do Programa BH de Maos Dadas Contra a Aids) e Vinicius Santos Rodrigues (residente em infectologia no Hospital
Eduardo de Menezes, coordenador médico residente da regional Minas Gerais da Associagdo Brasileira de Educagéo
Meédica e pesquisador independente sobre HIV/Aids).

130 Projeto Menos Preconceito é Mais Satide: Divulgagio Cientifica da Satide da Populagio LGBT tem por objetivo
divulgar informagdes e popularizar conhecimentos cientificos sobre as tematicas que envolvem a saide da populacao
LGBTQIA+, bem como dados de pesquisas no campo das ciéncias da satide e ciéncias sociais relacionados a esses temas.
A proposta estd ancorada na premissa de que as reflexdes das areas humanas e sociais sdo fundamentais para subsidiar
a formulagdo de politicas publicas mais aderentes com o contexto sociocultural, além de contribuir para o
desenvolvimento critico das demais ciéncias.
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5 Revisao bibliografica

Uma das hipoéteses levantadas no processo de elaboragao do questionério do Congresso foi a de
uma possivel defasagem nos curriculos obrigatorios dos cursos de satde acerca de assuntos
relativos a promogao da saude integral da populagdo LGBTQIA+. Essa hipdtese advém de uma
revisdo bibliografica que denuncia a ausé€ncia consistente de pautas relativas a diversidade

sexual e de género no curriculo-base de cursos de satde.

Este trabalho ndao tem como objetivo produzir uma correlagdo causal unidimensional entre a
auséncia de formacao em saude LGBTQIA+ e as vivéncias de violéncia e negligéncia que esses
corpos sofrem nos equipamentos de saude, uma vez que seus autores compreendem que reduzir
dindmicas tdo complexas a um Unico fator seria contraproducente. No entanto, acreditamos que
a formagdo pode auxiliar na mitigacdo de alguns processos de reprodugdo de violéncia se

contextualizada para a demanda atual dos servigos de saude.

Em um estudo realizado em uma capital nordestina com 14 médicos atuantes em Unidades
Basicas de Saude (UBSs) aleatoriamente selecionados, os pesquisadores evidenciaram a
auséncia de questdes sobre satide LGBTQIA+ no conteudo programatico dos cursos de
medicina (Negreiros et al., 2019). Entretanto, os autores vao além, afirmando que essa auséncia
também estd presente nas especializa¢cdes em saude coletiva e nas discussdes acerca de saude
sexual. Outro fator que ¢ explorado pelo artigo € a auséncia de incentivo a formacgao continuada
desses profissionais. Mesmo perante esforcos de Orgdos governamentais para produzir
ferramentas de capacitacao em saude da populacio LGBTQIA+, ainda ndo existe aderéncia dos

servidores da aten¢ao basica.

Quanto as especialidades de saude coletiva, um estudo conduzido por pesquisadores da
Universidade Federal de Uberlandia (UFU), que teve como objetivo avaliar a inser¢do de pautas
de género e sexualidade nas Graduagdes em Satude Coletiva (GSCs) em territério nacional,
aponta que ainda existem defasagens muito claras nesses espacos. Se, por um lado, houve um
aumento significativo das pautas de género nesses espagos, essas ainda se ocupam
majoritariamente da “saide da mulher”, com temadticas relativas a contracepcao, ao aborto e a
violéncia contra a mulher, evidenciando que ainda existe uma perspectiva muito cisnormativa
mesmo dentro da pauta de género. Por outro lado, as pautas de sexualidade se apresentam com
menos frequéncia e ainda com um viés “biologicista”, com grande enfoque na pauta das

Infecgdes Sexualmente Transmissiveis (IST) — Silva e Rasera (2024).
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No que toca as disciplinas voltadas para a saude sexual, um estudo de 2013 conduzido em
Teresina, no Piaui, concluiu que predomina uma abordagem muito distanciada da ideia de
democracia e cidadania nessas disciplinas. Essa observacao mostra um continuo, no qual as
tematicas de satde sexual ddo enfoque as questdes clinicas, como casos de disfuncdes e
transtornos sexuais, em oposi¢ao a assuntos ditos “sociais”’, como a LGBTfobia e os direitos

reprodutivos (Rufino; Madeiro; Girdo, 2013).

Por fim, de alguma forma, todos os artigos concluem que a forma como as diretrizes
curriculares dos cursos de medicina das GSCs e das disciplinas de saude sexual estdo
estruturadas atualmente ainda ¢ insuficiente. As motivagdes sao diversas, seja pela ndo previsao
de disciplinas proprias para as demandas de diversidade e saude, somente “comentarios e
exemplificagdes como complemento de conteudos de outras disciplinas” (Negreiros et al.,
2019), pela valorizacdo de aspectos fisiologicos em oposi¢do as demandas sociais (Rufino;
Madeiro; Girdo, 2013) ou pelo alto grau de dependéncia no ““curriculo oculto”, ou seja, no grau

de instrugdo e interesse do profissional que ministra o conteudo (Silva; Rasera, 2024).

Alguns dos artigos acima ainda trazem observagdes acerca da percep¢do dos profissionais de
saude com relacdo a promogao de saide LGBTQIA+, demonstrando que, além da auséncia da
pauta dos conteudos programaticos, parte da populagdo médica possui um conjunto de crengas
que dificulta a inser¢ao dessas tematicas no cotidiano dos servi¢os. Em outro estudo conduzido
em Teresina, dessa vez nas 22 UBSs da cidade, os pesquisadores dividiram o discurso médico
em relagdo a satide da populagao LGBTQIA+ em quatro categorias:

[...] 1-Percepgdo confusa entre universalidade e equidade; 2- Patologizacdo e

percep¢do de anormalidade na condi¢do; 3- Negagdo de barreira ao acesso e

imputabilidade da auséncia de procura do servigo aos proprios sujeitos; 4- Baixa
demanda do grupo LGBT ou invisibilidade da condi¢ao (Pereira et al., 2017, p. 57).

Os autores do artigo perceberam que, ao serem questionados sobre a auséncia das pautas

proprias a populacdo LGBTQIA+, os profissionais da satide tinham uma dessas quatro reagoes:

a) acionar a categoria de universalidade do acesso a satide para afirmar que a populacio
LGBTQIA+ esta em “posi¢ao de igualdade” com os demais sujeitos atendidos pelo servico

de saude;

b) a producdo de um discurso médico de patologizacdo que liga corpos LGBTQIA+

(principalmente corpos trans) as IST e a vivéncia de violéncia;
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c) negacdo das dificuldades materiais de acesso a saude relatado por pessoas LGBTQIA,
unido a um discurso de culpabilizagdo do usuério que compreende que ele ndo acessa a

saude por fatores subjetivos como vergonha ou desconfianca;

d) negacdo da relevancia da demanda de satide LGBTQIA+ devido a inexpressividade

numeérica da comunidade e a auséncia de demandas proprias nos servigos analisados.

Ou seja, existe uma forma de LGBTfobia que permeia o discurso médico que se manifesta por
percepcdes estigmatizadas e descontextualizadas da comunidade (Pereira et al, 2017). A
presenca desse discurso LGBTfobico evidencia que a promogao de saude integral da populagdo
LGBTQIA+ nao ¢ vista enquanto uma prioridade para uma parcela da comunidade médica.
Logo, ¢ possivel inferir que a oferta de cursos, simpdsios € congressos na tematica ndo seria o

suficiente para instigar uma busca ativa por parte dessa populagao.

6 Resultado e discussao

Foram registradas 486 inscrigdes no evento, todas preencheram o questiondrio previamente

referido, o que nos leva as seguintes conclusdes sobre o publico interessado.

No que toca a questdo de género, a maior parte do publico se identifica enquanto mulher cis,
chegando a representar 66% do publico inscrito, seguido de 22,2% que se identificam enquanto
homens cis, 3,3% como mulheres trans, 2,7% como pessoas ndo binarias e 1,4% como homem

trans.

Grafico 1: Identidade de género
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Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 17).
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Esses dados evidenciam que a presenca de pessoas trans em espacgos de discussdo de saude
LGBTQIA+ ainda ¢ muito limitada. Mesmo com tematicas referentes ao processo
transexualizador e a saude integral da populagdo trans, existe um certo limite no que concerne

a capilaridade dessa populagdo em eventos dessa natureza.

Por outro lado, a prevaléncia feminina pode se dever a alta concentragdo de mulheres nos
trabalhos voltados para o cuidado em satide, como psicologia, assisténcia social e enfermagem,
assim como demonstra a necessidade de uma leitura de género sobre o trabalho em saude e de

suas interacdes com variaveis de género e sexualidade.

No que ¢ relativo a autodeclaragdo racial dos inscritos, a parcela mais significativa da amostra
se identifica enquanto branca (47,2%), seguida de pardos (37,2%) e negros (14,8%), com

categorias como “indigenas” e “amarelos” com representacao inferior a 1%.

Grafico 2: Autodeclaragio racial
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Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 18).

A inclusdo de pessoas indigenas nas pautas relativas a satide LGBTQIA+ talvez seja um
horizonte a ser explorado nos préoximos eventos, uma vez que essa populag¢do tende a ter

demandas proprias de satide que merecem atengdo direcionada.

A respeito do pertencimento a populagdo LGBTQIA+, a maioria dos inscritos nao se identifica
enquanto parte da populacdo LGBTQIA+ (51,2%), o que pode indicar o reconhecimento de que
as pautas relativas a diversidade sexual e de género sdo relevantes para os servidores da saude

como um todo, ¢ ndo somente para aqueles que sdo diretamente afetados por essas questoes.
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Entre os inscritos que se identificam como parte da populacdo LGBTQIA+, temos as pessoas
bissexuais como parcela mais expressiva (28,9%), seguidas dos homens gays (26,2%), das
Iésbicas (13,7%), das pessoas trans (6,1%) e dos pansexuais (5,3%). Pessoas assexuais e ndo
binarias tiveram representacdes inferiores a dez pessoas e nao foi registrada nenhuma inscri¢ao
de alguém que se declarasse intersexual. Todas essas identidades possuem demandas
especificas voltadas a saude e devem ser engajadas de alguma forma em agdes futuras nessas

tematicas.

Grafico 3: Pertencimento a populacdo LGBTQIA+
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Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 19).

Como esperado de eventos de natureza académica como esse, em que os interessados tendem a
possuir niveis mais avangados de escolaridade, as parcelas mais expressivas sdo pés-graduados

(39,1%), graduados (21,6%), estudantes de graduacao (16%) e mestres (9,5%).

Grafico 4: Grau de escolaridade
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Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 19).
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Esse perfil de publico era esperado quando o evento foi planejado, uma vez que o foco sempre
foi reunir nesse debate os profissionais graduados nas diversas areas da saude. As mesas, 0s
convidados e o formato do evento foram pensados para esse publico. Paralelamente, a PBH
promove agdes diferentes para outros grupos, como a formagao sobre atendimento humanizado
de pessoas LGBTQIA+ que a DLGBT realiza in loco nos equipamentos de assisténcia social e
de saude mediante solicitacdo das equipes, envolvendo todos os trabalhadores do servico, da
portaria ao administrativo, além das rodas de conversa e das oficinas realizadas para a sociedade

civil ou para grupos especificos.

Quanto a relacdo com a satde, além da parcela de estudantes de cursos ligados a satide (16%),
entre os inscritos houve uma prevaléncia de profissionais da satde (68,7%) e uma menor
participacao de usuarios (15,2%). Entre os profissionais, temos alta representacao de servidores
municipais (36,4%), seguidos por profissionais da regido metropolitana (11,5%) e de cidades

do interior de Minas Gerais (7,4%).

Grafico 5: Relagdo com a tematica da satde
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68,8%

Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 20).

O baixo indice de participacao de servidores estaduais e federais que atuam na cidade de Belo
Horizonte pode ser uma consequéncia dos canais de comunicacdo utilizados para a divulgagdo
do evento. Por isso, aumentar a capilaridade nesses setores € algo que deve ser analisado para

0s proximos eventos.

Outro fator em que as formas de divulga¢do podem ter interferido € na representacao dos setores

da satide na amostra de inscritos. Foi registrada a maior participagdo de servidores da atencao
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primaria (30,6%), seguidos por servidores em cargos administrativos (11,5%) e, entdo,

servidores da atencdo secundaria (10,1%).

Grafico 6: Atuagao profissional
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Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 21).

A baixa adesdo de servidores da atencdo tercidria pode ser preocupante, uma vez que as
discussoes acerca do processo transexualizador precisam avangar para as praticas cirurgicas e

essa ainda é uma deficiéncia em Belo Horizonte.

7 Pensando a formacio e educacio permanente a partir dos dados

Buscando dialogar com as questdes tedricas, foram inseridas trés questdes no formulario
visando compreender alguns pontos do processo de formagdo, atuacdo e vivéncia dos inscritos

sobre tematicas da saide LGBTQIA+:

a) no seu processo de formagao profissional, vocé teve acesso a informagdes relativas a satde
da populagao LGBTQIA+?
— caso SIM, como se deu esse acesso?

— caso NAO, a que vocé atribui a auséncia dessa temética em seu processo de formagio?

b) no seu ambiente de trabalho, ja4 apareceram demandas relativas a saude da populagdo
LGBTQIA+?
— se SIM, quais eram essas demandas?

¢) vocé ja presenciou alguma situagdo de LGBTfobia no seu ambiente de trabalho?

— se SIM, qual/quais foram as situagdes de LGBTfobia que presenciou?

Analisando os dados relativos a essas perguntas, podemos elencar algumas questdes necessarias
para avaliar a realidade das formagdes em saiude dos profissionais da regido metropolitana de

Belo Horizonte. Quanto a primeira pergunta elencada no questionario, ¢ possivel compreender
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que a maior parte dos inscritos ndo teve contato com discussoes relativas a saude LGBTQIA+
no processo de formagdo (51,1%), o que a0 mesmo tempo ecoa a realidade anunciada pelos
pesquisadores citados anteriormente (Negreiros et al., 2019; Silva; Rasera, 2024). Isso ¢
evidéncia de uma possivel defasagem na tematica, principalmente por ser constatada entre

profissionais interessados no assunto.

Grafico 7: Presenga de discussdes tematicas acerca da saide da populagdo de lésbicas, gays, bissexuais,

transgéneros, queers, intersexuais, assexuais e mais (LGBTQIA+) no processo de formagao
N&o sei ou ndo quero responder
Sim

Nao

Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 21).

Quando questionados a que atribuiam essa falta de informag¢ao, muitos compreendem que a
auséncia da tematica na grade curricular basica dos cursos ¢ um dos motivos dessa deficiéncia
(66,4%). Como visto anteriormente, os pesquisadores evidenciaram a auséncia da satde
LGBTQIA+ no contetido programatico dos cursos de medicina e também de especializagdes
na area da saude coletiva. Além disso, algumas pessoas responderam que a tematica da satde
LGBTQIA+ ganhou espacgo na academia recentemente, entdo nao era um assunto relevante no
periodo em que os inscritos estavam em processo de formacdo (40,8%). Outros motivos
apontados foram a auséncia de recursos educativos nessa tematica (10,5%) e o fato de que
alguns inscritos relataram que ndo priorizaram a saude LGBTQIA+ no seu processo de
formagdo (5,6%). Esses dados estdo em consonancia com as consideracdes trazidas pelos
estudos (Negreiros et al., 2019). No mesmo sentido, Bezerra et al. (2019) destacam a
necessidade de adequar a formagdo dos profissionais de satde, visando prepara-los para o

atendimento das demandas relacionadas a orientagdo sexual e a identidade de género.
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Grafico 8: Motivacdo da auséncia de discussdes tematicas acerca da saude da populagdo de lésbicas, gays,

bissexuais, transgéneros, queers, intersexuais, assexuais e mais (LGBTQIA+) no processo de
formacao
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Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 21).

Entre a parcela que alegou ter contato com a temética da satde LGBTQIA+ no processo de
formagdo, a maioria teve esse acesso por meio de eventos académicos voltados para a teméatica
(66%) e de movimentos sociais (43,6%). Outras formas de acesso foram disciplinas obrigatorias
da grade curricular (22%), disciplinas optativas ofertadas pelas institui¢des de ensino (17%) e,

finalmente, cursos de especializagdo voltados para a tematica (20,3%).
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Grafico 9: Espacos de discussdes tematicas acerca da saude da populacdo de Iésbicas, gays, bissexuais,

transgéneros, queers, intersexuais, assexuais e mais (LGBTQIA+) no processo de formagao
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Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 21).

A maioria dos inscritos afirmou ja ter lidado com questdes proprias da saude LGBTQIA+ no
ambiente de trabalho (81,7%), sendo que as demandas mais comuns foram relativas as IST e/ou
HIV (63,8%), a satde sexual (58,5%), ao uso de nome social (56,6%) e a hormonizacao
(47,1%). E preciso considerar que, diante do fato da questio das IST e do HIV ter aparecido
em primeiro lugar, ¢ comum que as demandas de saude LGBTQIA+ sejam muitas vezes
reduzidas a essa temadtica pelos proprios agentes de satde, que logo oferecem testagem, por
exemplo, sem qualificar a escuta, rendendo-se ao esteredtipo dos “grupos de risco” que

relaciona as pessoas LGBTQIA+ as IST e a promiscuidade sexual (Dias; Pedra, 2024).

Outras demandas menos frequentes (com menos de 1%) sdo relativas a saide reprodutiva, as
cirurgias relativas ao processo transexualizador, as demandas de saude mental, as demandas
com criangas intersexuais, as vivéncias de homotransfobia e a adog¢do de criancas por casais

homoafetivos.
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Grafico 10: No seu ambiente de trabalho, ja apareceram demandas relativas a satide da populagdo 1ésbicas, gays,
bissexuais, transgéneros, gueers, intersexos, assexuais e mais (LGBTQIA+)?

Nao sei ou ndo quero responder
1 7%
Nao atuo como profissional de saude

Sim

Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 22).

Quando perguntados se ja haviam presenciado alguma situagdao de LGBTfobia no espago de
trabalho, 50,2% dos inscritos responderam que sim. A violéncia mais presenciada foi o
desrespeito ao nome social (67,1%), em seguida, a violéncia verbal (37,2%), a realizagdo de
encaminhamentos desnecessarios (23,6%), a recusa de atendimento por parte do profissional

de satude (13,6%) e, at¢ mesmo, a violéncia fisica (4%).

E importante destacar que o uso do nome social ¢ garantido na Carta de Direitos dos Usuarios
do SUS desde 2009, sendo considerado um caminho para que a populacdo trans possa se
expressar de acordo com a sua identidade de género e ter acesso aos direitos de cidadania.
Assim, a presenca do campo destinado ao nome social nos documentos e prontudrios da satde,
bem como o respeito dos profissionais da area ao adotarem o nome de escolha do usudrio em
seu atendimento, visa evitar o sofrimento e o constrangimento, que muitas vezes afasta os

usuarios trans dos servigos de saude.

Outras formas de violéncia narradas que devem ser mencionadas sdo: violéncia no trabalho com
membros da equipe do servigo, desvalorizagdo das queixas, demora proposital no processo de

atendimento, doutrinagao religiosa e sorofobia.
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Grafico 11: Vocé ja presenciou alguma situagdo de LGBTfobia no seu ambiente de trabalho?
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Fonte: Belo Horizonte (2024, p. 23).

Ja no que diz respeito aos principais desafios cotidianos para a promocdo da saude integral da
populacdo LGBTQIA+, os inscritos entendem que o maior obstaculo a ser superado € a auséncia
de informacao, tanto do publico geral (61,3%) quanto dos proprios servidores do sistema de
saude (55,3%). Esse desconhecimento dos servidores muitas vezes ¢ acompanhado de um
desinteresse em apoiar medidas de promocao de saude LGBTQIA+ (31,5%). Cardoso e Ferro
(2012) acrescentam os obstaculos de ordem financeira e sociocultural, como preconceito,
discriminagdo e estigma, o que impacta diretamente o estado de saude dos individuos. Eles
consideram que as transformagdes nas redes de saude para um melhor atendimento dessa
populacdo também dependem de transformag¢des nos modos de pensar e agir dos profissionais
de saude, que, assim como a populacdo em geral, sdo influenciados por questdes culturais

advindas do padrdo heterossexual que se reflete, de modo subjetivo, no atendimento a esse

grupo.

Outros participantes entendem que o preconceito e a falta de confianca da populacdo
LGBTQIA+ na saude publica sdo fatores que dificultam a efetivagdo da promogao de saude. A
literatura aponta que a inabilidade de profissionais e gestores da saide em lidar com as
necessidades da populacio LGBTQIA+ gera desapontamento com os servigos buscados e
descontinuidade com os cuidados em satde (Bezerra, et al., 2019). Observa-se, dessa forma, a
necessidade premente de implementagdo de praticas de educagdo permanente para os
profissionais e gestores de saude na tematica LGBTQIA+ como estratégia de enfrentamento a

discriminagao, ao preconceito e ao estigma institucional.

Com esses dados recolhidos dos inscritos do I Congresso Municipal de Satde Integral

LGBTQIA+ de Belo Horizonte, ja € possivel entender o perfil das pessoas que se propuseram
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a discutir a temdtica, mapeando suas demandas e percepcdes sobre a area em questdo. Esses
dados serdo utilizados no planejamento dos préximos congressos municipais, bem como das
demais acdes da prefeitura e de seus parceiros voltadas para a formagdo continuada de seus

agentes e a promocao de saude da populacio LGBTQIA+.

8 Conclusao

E urgente que as politicas publicas, principalmente as de satde, reconhegam os corpos que
representam a diversidade de identidade de género e de orientagdes sexuais. E preciso
compreender as demandas, as dores, os processos de saude e o adoecimento de corpos
estigmatizados que transitam em um territério sociocultural marcado pelo preconceito, pela
discriminacdo e pela intolerdncia fundamentados na heteronormatividade, um mecanismo
biopolitico de corpos que estabelece o heterossexual como padrao de sociedade e relega a

margem os individuos que ndo se enquadram.

Nao se trata apenas da invisibilidade de corpos trans, ndo-binarios ou gays, estamos falando da
violagcdo de direitos humanos, do direito de existir, de se expressar, do direito a satide. Um
processo cotidiano de exclusdo e de violéncias que revela a vulnerabilidade desses individuos,
gerando o adoecimento fisico e mental, encurtando a vida, ceifando e limitando as

possibilidades existenciais.

Mas qual ¢ a saida? Qual o caminho? Quais as estratégias? Como enfrentar o preconceito? Nao
ha resposta simples para um fendmeno tdo complexo, mas ha possibilidades de atuagdo, por
exemplo, a luta histérica dos movimentos sociais, responsaveis por avangos no campo do direito
a saude no Brasil a partir da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988). Apesar dos avancos,
ainda permanecem, de forma alarmante, as expressdes de preconceito, discriminagdo e
violéncia contra essa populacdo, reforcadas por discursos de setores conservadores da

sociedade, tendo como consequéncia a violagdo de direitos.

Portanto, os apontamentos acima destacados sao exemplos das lacunas e dos desafios a serem
enfrentados e que se somam a tantos outros que foram destacados e discutidos no Congresso.
Felizmente, os palestrantes trouxeram experiéncias exitosas, principalmente da rede de saude
da PBH, e apontaram estratégias e agdes para que possamos avangar no cuidado em satude da

populagdo LGBTQIA+.
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Resumo
A pesquisa analisa a difusdo das praticas de controle interno pela Controladoria-Geral da Unido
(CGU) e pelo Conselho Nacional de Controle Interno (Conaci) para os orgados estaduais de
controle interno. A pergunta desta pesquisa ¢: Qual o papel da CGU e do Conaci na difusdo do
“modelo CGU” para os governos estaduais? A importancia do estudo fundamenta-se na
relevancia da atuagdo de tais 6rgdos no contexto do federalismo brasileiro, marcado por uma
inédita e profunda descentralizagdo de recursos financeiros e politicas publicas. A metodologia
qualitativa utilizou pesquisa bibliografica e analise de contetido dos relatorios de gestdo da
CGU, do Conaci e de 6rgaos estaduais. A pesquisa identificou que a controladoria, com o apoio
do Conaci, estimulou os governos subnacionais a adotarem suas praticas por meio de duas
principais iniciativas: produg¢do de conhecimento e oferta de apoio técnico. A CGU produziu
softwares abertos, escalas de transparéncia, guias, manuais e programas relativos ao
fortalecimento das atividades de prevencao e combate a corrupgdo, de transparéncia ¢ de
ouvidoria. A CGU e o Conaci exerceram papel central na difusdo dessas praticas de controle
interno, atuando conjuntamente para influenciar e capacitar os 6rgaos de controle interno

estaduais a adotarem e implementarem essas atividades.
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The dissemination of the “CGU model” to state internal control bodies: the

role of CGU and Conaci

Abstract

The research analyzes the dissemination of internal control practices by the Comptroller
General of the Union (Controladoria Geral da Unido — CGU) and the National Council of
Internal Control (Conselho Nacional de Controle Interno — Conaci) to state internal control
bodies. The research question is: What is the role of the CGU and Conaci in disseminating the
"CGU model" to state governments? The study's importance stems from the relevance of these
bodies' actions within the context of Brazilian federalism, marked by an unprecedented and
profound decentralization of financial resources and public policies. The qualitative
methodology used bibliographic research and content analysis of management reports from the
CGU, the Conaci, and the state bodies. The research identified that the comptroller's office,
with Conaci's support, encouraged subnational governments to adopt its practices through two
main initiatives: knowledge production and technical support. The CGU produced open-source
software, transparency scales, guides, manuals, and programs related to strengthening anti-
corruption, transparency and ombudsman activities. The CGU and Conaci played a central role
in disseminating these internal control practices, working jointly to influence and enable state

internal control bodies to adopt and implement these activities.

Keywords: Internal Control. Comptroller. Diffusion. Federalism.
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1 Introducao

Este artigo investiga as iniciativas da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Conselho
Nacional de Controle Interno (Conaci) referentes a disseminag¢ao de seu modelo de controle
interno no contexto do federalismo brasileiro. O estudo tem os objetivos de aprofundar o debate
sobre o controle interno realizado pelos governos subnacionais brasileiros e contribuir para a

literatura de difusdo de politicas publicas.

A criagdo da CGU em 2003, como 6rgao central do sistema de controle interno do Poder
Executivo Federal, marcou a institucionalizagdo de um novo modelo de controladoria, que
agrega fungdes de auditoria, ouvidoria, controladoria, correicdo e, mais recentemente, de
prevengdo e combate a corrupcao (Olivieri; Balbe, 2019). Consolidando-se como a "agéncia
anticorrupgao do Brasil" (Loureiro ef al., 2012), a CGU assumiu o papel central na defesa do
patrimonio publico e no aprimoramento da transparéncia da gestao, por meio das atividades de
controladoria e de promog¢ao da integridade. Esta pesquisa denominou “modelo CGU” esse
conjunto de atividades de controle interno realizadas, de forma centralizada, em um tnico 6rgao
nas areas de auditoria, ouvidoria, controladoria, correi¢do e promoc¢ao da integridade e que, em

ambito federal, sdo realizadas pela CGU desde 2003 (Olivieri, 2010).

O Conaci, por sua vez, surgiu em 2004, durante um encontro entre os representantes das 22
unidades federativas e do Distrito Federal. Essa articulacao, inicialmente informal, culminou
em 2007 na fundagdo do conselho como uma associagdo privada sem fins lucrativos pelos
estados e pelo Distrito Federal. Atualmente, integram o Conaci todos os 6rgaos de controle dos
estados brasileiros, das suas capitais e de alguns outros municipios. O Conaci desempenha um
papel importante na articulagdo nessas areas, a semelhanca de outros conselhos, como o Consad
e o Conseg (Abrucio; Sano; Segatto, 2016), e pretende fortalecer as praticas de controle interno

em todo o pais.

Tendo isso em vista, a pergunta dessa pesquisa ¢: Qual o papel da CGU e do Conaci na difusdo
do “modelo CGU” para os governos estaduais? A importancia do estudo se fundamenta na
relevancia da atuacdo de tais 6rgaos no contexto do federalismo brasileiro, em que os recursos
financeiros e as politicas publicas passam por um processo de descentralizagdo desde a
Constituicao de 1988, tornando, portanto, mais relevante a realizacdo das atividades de
controladoria e promogao da integridade em todas e por todas as esferas governamentais, ja que
os orgaos federais de controle, como a CGU e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), tém

competéncia legal de fiscalizagdo restrita aos recursos federais. Além disso, a literatura
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apresenta predominancia de estudos sobre a CGU em detrimento dos 6rgdos subnacionais,
desconsiderando haver controladorias e auditorias estaduais e municipais, que estdo presentes

em todos os estados € em um numero cada vez maior de municipios.

A pesquisa ndo se propos a entender as causas da adesao dos estados ao modelo CGU, mas sim
analisar qualitativamente as agdes da CGU e do Conaci no sentido da difusdo do “modelo CGU”
para os governos subnacionais, Nesse sentido, busca entender o quanto os estados adotaram
esse modelo, por meio de uma agenda de pesquisa que pretende se estender ao estudo da atuacao

desses orgdos estaduais primeiramente e, em seguida, dos 6rgados municipais.

O arcabougo analitico utilizado foi a literatura de difusao de politicas publicas, especificamente,
as abordagens de Rogers (1983) e Coélho, Cavalcante e Turgeon (2016). A anélise foi
embasada, especialmente, nas principais categorias apresentadas por esses autores, quais sejam:
a) canais de comunica¢do — definidos como os instrumentos que estabelecem mecanismos
de compartilhamento de informacdes para alcancar o entendimento mituo entre os individuos;
b) mecanismos de emulagdo — consistem na adocdo de comportamentos considerados
apropriados e na disponibilizacdo de recursos para outros entes subnacionais, facilitando a
replicagao de praticas bem-sucedidas; ¢c) mecanismos de competicao — compreendidos como
o esforco para adotar uma politica publica visando a melhoria ou a manutencdo da posi¢cao em
relagdo a outros atores; d) acdo coordenada — caracterizada como um esforgo coletivo
orquestrado por uma instituicdo para implementar ou promover uma politica publica e e)
determinantes externos — englobam as redes formais ou informais que se desenvolvem sem

a necessidade de um ator coordenador.

Sucintamente, adiantamos que as principais conclusdes sao que a CGU e o Conaci desenvolvem
um conjunto muito relevante de a¢des com o objetivo de moldar as atividades dos 6rgaos
subnacionais de controle interno, tendo em vista que a adogao do nome “controladoria”, por
esses ultimos, ¢ uma pratica que se disseminou entre os estados, principalmente apds a criagao

da CGU em 2003.

Nas proximas quatro se¢des, apresentamos o referencial analitico baseado na revisdo da
literatura, descrevemos a metodologia adotada, desenvolvemos a analise dos dados e, por fim,

expomos as conclusdes do estudo, seguidas das referéncias bibliograficas.
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2 Difusao de atividades governamentais no Brasil

Para responder a questdo sobre a ado¢do do nome controladoria pelos estados, adotamos as
ideias do processo de difusdo como adocdo de inovagdao conforme a perspectiva de Strang
(1991). Nessa a difusdo se manifesta como o processo de ado¢do de uma inovagao, pelo qual a
decisdo de certos atores em adotar uma nova politica ou pratica influencia diretamente a escolha

de outros, gerando um efeito em cascata.

Por seu turno, Rogers (1983) explicita que a difusdo ¢ compreendida por meio da velocidade
com que uma inovagdo ¢ adotada, sendo o elemento tempo o fator mais relevante para essa

analise.

Além disso, detalha que a inovagdo ¢ uma ideia, uma pratica ou um objeto que € percebido
como novo por um individuo ou uma unidade de ado¢do. Sendo assim, a inovacao nao precisa

envolver necessariamente novos conhecimentos para ser considerada como tal.

A criagdo da CGU, como 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo
Federal em 2003, foi uma grande inovagdo, j4 que marcou a institucionaliza¢gdo de um novo
modelo de controladoria, distinto por agregar funcdes de auditoria, ouvidoria, controladoria,
correigdo e, posteriormente, de prevencao e combate a corrupgao (Olivieri; Balbe, 2019). A
CGU assumiu um papel central na defesa do patriménio publico e no aprimoramento da
transparéncia da gestdo, consolidando-se como a "agéncia anticorrupcao do Brasil" (Loureiro
et al., 2012). O “modelo CGU”, portanto, ¢ o conjunto de atividades de controle interno
realizadas, de forma centralizada, em um unico 6rgdo nas areas de auditoria, ouvidoria,

controladoria, correi¢do e promocao da integridade (Olivieri, 2010).

De forma complementar, utilizamos a dimensao de difusao temporal de Rogers (1983) para
analisar a adog¢do do termo "controladoria", com o qual a CGU foi batizada em 2003 por 6rgdos
estaduais de controle interno. Entendemos que a iniciativa ¢ um primeiro passo importante para
analisar a difusdo do “modelo CGU” para os estados. A ado¢do de um nome inédito, no ambito
federal, teve muita visibilidade nos anos posteriores devido a atuagdo da CGU e aos seus
esforcos de disseminagdo de suas atividades. Esse foi o primeiro passo para a adogdo do

modelo.

Com o intuito de analisar a ado¢do do termo “controladoria”, no nome dos orgaos estaduais,
adaptamos as classificagdes ja utilizadas por Palotti, Pereira e Camdes (2016), que sdo baseadas

nos elementos de Rogers (1983), classificando os 6rgaos como:
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a) Inovadores: esta categoria compreende os estados que, antes da criagdo da CGU em 2003,
j& possuiam um 6rgao de controle interno denominado como controladoria, geralmente

com o nome “Controladoria Geral do Estado”.

b) Adotantes: categoria que compreende todos os estados que mudaram seu nome depois da
criagdo da CGU entre 2003 e 2010, adotando o termo “controladoria”. Esse periodo foi
escolhido por coincidir com o fim dos mandatos do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva,

que criou a CGU em 2003.

¢) Atrasados: categoria que compreende todos os estados que adotaram a denominagao

"controladoria" a partir de 2011.

d) Resistentes: categoria que denomina os estados que, até o término da captura dos dados

dessa pesquisa (2023), ndo haviam adotado o termo controladoria em sua denominagao.

A fim de responder a questdo sobre as atividades realizadas pela CGU e pelo Conaci na
disseminagdo desse modelo de controle interno, também utilizamos categorias de andlise ja
exploradas pela literatura para analisar processos de difusdo, bem como evidéncias de estudos

que apontam a relevancia de atividades realizadas por institui¢des como o Conaci.

Abrucio, Sano e Segatto (2016) identificaram a relevancia do papel das relagdes interestaduais
e das instituicdes nao estatais, como o Conselho Nacional de Secretarios de Administracao
(Consad) e o Conselho Nacional de Secretarios de Educagdo (Consed), no processo de difusdo
de politicas de reformas administrativas na federagdo. Palotti, Pereira e Camdes (2016), por sua
vez, analisaram o processo de difusdo da carreira de "gestor governamental" nos estados,

baseando-se nos elementos canais de comunicagdo, tempo e sistema social de Rogers (1983).

Por outro lado, ainda que sem utilizar o referencial da difusdo, Olivieri e Nakano (2014)
apontaram indicios desse processo ao analisarem as atividades de controladoria realizadas por
6rgaos de controle interno estaduais indicadas nos seus relatorios de prestagdo de contas
notando um movimento de aproximagao, por parte de alguns estados, ao “modelo da CGU”.
Isso ocorreu predominantemente no periodo em que a CGU possuia visibilidade positiva
perante a sociedade, sendo conhecida como “agéncia anticorrupcao do Brasil” (Loureiro ef al.,

2012).
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A literatura sobre difusdo oferece categorias de andlise sobre os fatores pelos quais ocorre a
dissemina¢do de uma politica ptblica. Para os fins da pesquisa, foram utilizadas algumas das

categorias de Rogers (1983) e algumas apresentadas por Coélho, Cavalcante e Turgeos (2016):

a) Canais de comunica¢do: meios para o compartilhamento de informagdes, visando ao
entendimento mutuo.

b) Acéao coordenada: processo coordenado por uma institui¢do que visa a implementagdo de
uma nova politica publica.

¢) Mecanismos de emulacio: processo de imitacdo de outro modelo em termos simbolicos
ou normativos.

d) Mecanismo de competicdo: influéncia mediada pela busca por uma posi¢do mais
favoravel.

e) Determinantes externos: sio as influéncias de redes formais ou informais na difusdo de

uma politica publica.

3 Metodologia

O estudo adota a abordagem metodologica qualitativa, combinando pesquisa documental,
processo indutivo e processo exploratorio, além do uso de estatistica descritiva basica

(Sampieri; Collado; Lucio, 2013).

As fontes documentais dos dados foram, para os estados, os relatorios de gestao, atividades e
prestacao de contas dos 6rgdos de controle interno de todas as unidades federativas do Brasil
referentes ao ano de 2022, ja que a pesquisa foi realizada em 2023. Esses documentos foram
coletados nos sifes institucionais dos respectivos 6rgdos e, em alguns casos, foram solicitados
via procedimento da Lei de Acesso a Informacao. As fontes sobre a atuagdo da CGU foram sete
relatérios de gestdo, além do relatdrio emitido em 2003. Selecionamos o relatério do ultimo ano
de cada mandato presidencial entre 2003 e 2023: relatorios de 2006, 2010, 2014, 2016, 2018 ¢
2022. Em relacdo a atuacdo do Conaci, a fonte foi o unico relatdrio de prestagdo de contas
disponivel em seu site institucional (triénio 2019-2021). Foram consultados, ainda, documentos

normativos e regimentos internos dos 6rgaos estaduais.

A andlise de contetido (Bardin, 2016) desses documentos foi feita por meio da leitura de todo
o material selecionado (aproximadamente 1260 paginas) para identificar, nos relatorios dos

estados, evidéncias de ado¢ao do modelo CGU e, nos relatérios da CGU e do Conaci, ag¢des
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que demonstrassem esfor¢os para transmitir conhecimento sobre suas atividades e para

promover sua adog¢do por outras organizagdes.

A adocdao do modelo CGU foi analisada apenas no que se refere a ado¢cdo do nome
“controladoria” pelos 6rgdos estaduais, como um primeiro passo analitico para o estudo da
difusdo das atividades da controladoria. Para tanto, os estados foram classificados como
inovadores, adotantes, atrasados ¢ resistentes, conforme a data em que adotaram (ou nao)
esse termo, tendo como referencial a data de criacado da CGU e o seu periodo historico (os

mandatos do Governo Lula).

Para analisar as acdes ¢ as atividades da CGU e do Conaci ¢ a coordenagao entre elas na difusao
do “modelo CGU”, selecionamos categorias analiticas que nos permitem classificar tais
atividades a partir da leitura dos seus respectivos relatorios institucionais. Essas categorias de
atividades foram: canal de comunicacdo, acdo coordenada, mecanismos de emulacdo,
mecanismos de competi¢do e determinantes externos. No total, 12 acdes da CGU e 6 do Conaci

foram classificadas nessas categorias, conforme analise na secdo a seguir.

4 Difusao do “modelo CGU” para os estados pela CGU e pelo Conaci

Nesta se¢do, analisamos as denominagdes dos 6rgaos de controle interno estaduais entre 2003
e 2023, estruturando os dados para refletir o papel do tempo na adog¢do ou rejei¢do do termo

“controladoria”.

4.1 Adog¢ao do nome “controladoria” como forma de adesio a inovacio institucional

Como ja descrito na revisao da literatura, esta analise utilizou categorias adaptadas de Palotti,
Pereira e Camdes (2016) e baseadas nos elementos de Rogers (1983), classificando os 6rgaos
como: inovadores, adotantes, atrasados e resistentes conforme a data de ado¢do do nome

“controladoria”.
Conforme apresenta o Quadro 1 abaixo, ha:

a) Trés estados (11,1%) inovadores.
b) Oito estados (29,7%) adotantes.
c) Onze estados e um distrito federativo (44,4%) atrasados.

d) Quatro estados (14,8%) resistentes.
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Quadro 1:

brasileiros e Distrito Federal — 2003-2023

Classificacdo dos orgdos de controle interno quanto a adogdo do termo “controladoria”— estados

Data de criacao

Ato normativo de

Denominacao do

28

(CGE-PI)

Categoria do com a criacdo com a orgao de controle Estado
orgao denominacao de | denominacao de interno
controladoria controladoria (2022)
Controladoria Geral
Lei Estadual n®  |do Estado de Sergipe
09/01/1995 3.591/1995
Inovador Secretaria de Estado |Sergipe®
28/12/2018 Lei Estadual n®  |da Transparéncia e
8.496/2018 Controle de Sergipe
(SETC-SE)
Controladoria Geral
Inovador 22/06/1995 Let Complementar n” do Estado de Rondonia
133 Rondonia (CGE-RO)
Controladoria Geral
Inovador 09/01/1997 Lei Complementar n° [do Estado do Rio Rio Grande
150 Grande do Norte do Norte
(CGE-RN)
Controladoria Geral
Adotante 18/03/2003 Lei Delegada n® 15 |do Estado de Alagoas
Alagoas (CGE-AL)
Controladoria-Geral
Adotante 09/06/2003 Lel Complementar o’ do Estado do Piaui  |Piaui*

3

Optamos por manter a classificagdo de Sergipe como um estado "Inovador", considerando sua trajetoria de 23
anos sob a denominagéo de "controladoria".

4 Em seis de margo de 2023 o estado do Piaui extinguiu a CGE-PI, incorporando suas fungdes a Secretaria de
Estado da Fazenda (Sefaz), que agora as executa por meio da superintendéncia da Controladoria Geral do

Estado (CGE). Optamos por manter sua denominagao correspondente ao ano de coleta dos dados.
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Categoria do

orgao

Data de criagao
com a
denominacao de

controladoria

Ato normativo de
criacio com a
denominacio de

controladoria

Denominacgao do
orgao de controle
interno

(2022)

Estado

Adotante

20/11/2003

Lein® 1.415

Controladoria Geral
do Estado de
Tocantins (CGE-TO)

Tocantins

Adotante

27/04/2005

Lein®7.721

Controladoria Geral
do Estado da Paraiba
(CGE-PB)

Paraiba

Adotante

09/06/2005

Lei Delegada n® 3

Controladoria Geral
do Estado do
Amazonas (CGE-
AM)

Amazonas

Adotante

19/07/2005

Lei Ordinaria n° 499

Controladoria Geral
do Estado de
Roraima (CGE-RR)

Roraima

Adotante

19/01/2007

Lein® 13.205

Secretaria da
Controladoria Geral
do Estado de
Pernambuco (SCGE-
PE)

Pernambuco

Adotante

31/08/2007

Lei Complementar n°

171

Controladoria Geral
do Estado do Acre
(CGE-AQ)

Acre

Atrasado

20/01/2011

Lei Delegada n°® 180

Controladoria Geral
do Estado de Minas
Gerais (CGE-MQ)

Minas

Gerais

Atrasado

25/01/2011

Lein® 17.257

Controladoria Geral
do Estado de Goias
(CGE-GO)

Goias
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Categoria do

Data de criacao

com a

Ato normativo de

criacio com a

Denominacgao do

orgao de controle

Estado
orgao denominacio de | denominacio de interno
controladoria controladoria (2022)
Controladoria Geral
Atrasado 17/10/2013 Lein® 1774 do Estado do Amapa |Amapa
(CGE-AP)
Controladoria Geral
Atrasado 30/10/2013 Lein® 17.745 do Estado do Parana |Parana
(CGE-PR)
Controladoria Geral
Lei Complementar n° Mato
Atrasado 27/11/2014 do Estado de Mato
550 Grosso
Grosso (CGE-MT)
Controladoria Geral
Distrito
Atrasado 01/01/2015 Decreto n® 36.236 |do Distrito Federal
Federal
(CG-DF)
Controladoria-Geral |Mato
Emenda
Atrasado 05/07/2016 do Estado de Mato  |Grosso do
Constitucional n°® 72
do Sul (CGE-MS) |Sul
Controladoria Geral
Rio de
Atrasado 14/06/2018 Lein®7.989 do Estado do Rio de _
] Janeiro
Janeiro (CGE-RJ)
Controladoria e
) Ouvidoria Geral do
Atrasado 21/12/2018 Lein® 16.710 Ceara
Estado do Ceara
(CGE-CE)
Controladoria-Geral
Lei Complementar n° Santa
Atrasado 12/06/2019 do Estado de Santa .
741 Catarina
Catarina (CGE-SC)
Lei Complementar n° |Controladoria Geral
Atrasado 21/10/2021 Sao Paulo

1.361

do Estado de Sdo
Paulo (CGE-SP)
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Categoria do

orgao

Data de criacao
com a
denominacao de

controladoria

Ato normativo de
criacio com a
denominacio de

controladoria

Denominacgao do
orgao de controle
interno

(2022)

Estado

Atrasado

31/07/2023

Lein® 10.021

Controladoria Geral
do Estado do Para
(CGE-PA) — a partir
de 2023.

Pard’

Resistente

N/A

N/A

Auditoria Geral do
Estado da Bahia
(AGE-BA)

Bahia

Resistente

N/A

N/A

Contadoria e
Auditoria Geral do
Estado do Rio
Grande do Sul
(Cage-RS)

Rio Grande
do Sul

Resistente

N/A

N/A

Secretaria de Estado
de Controle e
Transparéncia do
Espirito Santo

(Secont-ES)

Espirito

Santo

Resistente

N/A

N/A

Secretaria de
Transparéncia e
Controle do
Maranhao (STC-
MA)

Maranhao

Fonte: Elaboragdo propria com base em atos normativos estaduais.

Os dados mostram que 19 estados, mais o Distrito Federal (74,1%), adotaram o nome

"controladoria" apds a criagdo da CGU, sendo que seis deles o fizeram ainda no primeiro

5

O estado do Para adotou o termo “controladoria” em sua denominag@o em 2023, decisdo que ja havia sido

apresentada em seu Relatorio de Gestdo de 2022, mas que estava prevista para ser implementada em 2023.
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mandato do presidente que a criou. Consideramos muito provavel que o tenham feito justamente
por causa da criacdo da CGU e das inovagdes por ela representadas, vistas como positivas pelos
atores da area, a despeito de trés 6rgaos ja se denominarem controladorias entre 1995 e 1997.

Fato ocorrido muito antes, portanto, da criagdo da CGUS.

Embora as razdes da adogdao da denominacao "controladoria", pelos orgdos estaduais, ndo
tenham sido identificadas, o que ndo foi objeto de nosso estudo, € possivel afirmar que houve
a difusdao da nomenclatura de modo gradual apés a criagao da CGU, sugerindo um processo de

imita¢do institucional pelos adotantes e atrasados, visando a legitimidade social.

A Lei Anticorrupcao, aprovada em 2013, ja no governo subsequente ao que criou a CGU,
reforgou a agenda de combate a corrupcdo e a promogao da integridade que a controladoria
defendia e simbolizava. Talvez essa acao tenha tido um papel importante na continuidade da

adocdo, pelos atrasados, da denominagao "controladoria".

O diminuto nimero de estados resistentes (apenas 4 ou 14,8%), que sdo os que mantiveram
denominag¢des como '"contadoria", "auditoria" e "Secretaria de Estado de Controle e
Transparéncia (Secon)", evidenciam a amplitude da difusdo do modelo de nomenclatura da

CGU ao longo das duas décadas apds sua criagao.

Entretanto, ¢ importante frisar que a ndo adog¢ao da denominagao “controladoria” ndo implica
que o respectivo estado ndo tenha sofrido os efeitos do processo de difusdo do “modelo CGU™.
O resistente estado do Maranhao, por exemplo, obteve nota maxima na avaliagao de seu Portal
da Transparéncia, um reconhecimento formal do Tribunal de Contas do Estado do Maranhao
(TCE-MA), o que revela que a auséncia da denominacdo "controladoria" ndo implica uma
lacuna em suas estruturas de controle e governanga. Ja o resistente Espirito Santo foi
reconhecido pela CGU por ser o mais transparente durante o periodo pandémico, além de ser

elogiado por suas praticas de boa governanga’.

6 A partir de 1994, foi reestruturada a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) que deu origem a CGU

(Olivieri, 2010), mas apenas uma pesquisa qualitativa in loco permitiria identificar as razdes da adogdo desse
nome nos anos 1990.

Informagdes disponiveis no Relatorio de Gestdo da Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia do
Espirito Santo (Secont-ES), exercicio 2022 (Espirito Santo, 2022, p. 16).
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4.2 A CGU e o Conaci em colaboraciao para a disseminacio do “modelo CGU” no

federalismo brasileiro

Para analisar as acdes ¢ as atividades da CGU e do Conaci, bem como a coordenagao entre elas
na difusdo do “modelo CGU”, selecionamos, como discutido na revisdo da literatura, categorias
que nos permitem classificar tais atividades a partir da leitura dos seus respectivos relatorios

institucionais, conforme descrito na metodologia.

O Quadro 2 abaixo apresenta, de forma sintética, as atividades realizadas pela CGU e pelo
Conaci, classificadas conforme o tipo de difusdo a que correspondem. Note-se que a CGU
realiza todos os tipos de categorias de atividades (canal de comunicacdo, acdo coordenada,
mecanismos de emulagdo, mecanismos de competicdo e determinantes externos), enquanto o

Conaci realiza todos os tipos, exceto mecanismos de competicao e determinantes externos.

Identificamos 11 tipos de acdes realizadas pela CGU que podem ser caracterizadas como

atividades de difusdo do “modelo CGU” e 6 pelo Conaci.

Quadro 2: Iniciativas lideradas pela CGU e pelo Conaci para difusdo do “modelo CGU” — 2022

Responsavel
pela promocao Nome da iniciativa ou atividade Classificacao da iniciativa

da atividade

Revista da CGU Canal de comunicagao

Programa Brasil Transparente Mecanismo de competi¢do

Programa de Fortalecimento da [ A¢do coordenada
Prevencdao e Combate a Corrupgao na

Gestdo Publica (PROPREVINE)

Programa de Fortalecimento das | A¢dao coordenada

CGU Ouvidoria (Profort)
Rede Nacional de Ouvidorias Determinantes externos
Base de Conhecimento CGU Canal de comunicagao
e-Ouv Determinantes externos
Programa Time Brasil Ac¢ao coordenada

Plataforma Integrada de Ouvidoria e | A¢do coordenada

Acesso a Informacgao (Fala.BR)

Programa de Fortalecimento de [ Mecanismo de emulagdo
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Corregedorias (PROCOR)

Programa de Desenvolvimento e | Mecanismo de emulacao
Aperfeigoamento Continuo da

Corregedoria (Prodea)

Acordo de cooperagao técnica Mecanismo de emulagdo e

canais de comunicagao

Producdo de manuais Canais de comunicagao

Proposicdo e  participacdo  em | Acdo coordenada

Conaci discussdes legislativa

Cursos sobre Programa de Integridade | Mecanismo de emulagao

Plano de comunicagdo e divulgagdo | Canais de comunicagao

institucional

Reunido técnica Acdo coordenada

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos relatorios de gestdo da Controladoria-Geral da Unidao (CGU) e do

Conselho Nacional de Controle Interno (Conaci).

Das iniciativas apresentadas no Quadro 2 acima, nota-se que ha um grande esforco da CGU
para disseminar programas e redes relacionados principalmente a ouvidoria, a transparéncia e
ao combate a corrup¢ao. Os motivos dessas escolhas precisam ser analisados em pesquisas que

desenvolvam métodos de identificagao das razdes da difusao.

A difusdo ocorre de duas maneiras: de forma passiva e ativa. A difusdo passiva se caracteriza
pela disponibilizagdo publica, pela CGU e pelo Conaci, de informagdes e boas praticas, sem
que haja evidéncia de engajamento ou utilizacdo pelos orgdos de controle dos governos
subnacionais. Exemplos de a¢des de difusdo passiva sdo aquelas classificadas como canais de
comunicagdo: disponibilizacdo livre, no site da controladoria, da Revista da CGU e da Base de
Conhecimento CGU e, pelo Conaci, da producdo de manuais e de planos de comunicagao e
divulgac¢do institucional. J& a difusdo ativa engloba agdes que se caracterizam pelo
engajamento, ainda que voluntario, dos orgdos de controle interno subnacionais, em
instrumentos de inovagdes ou de recursos técnicos, como no caso do e-Ouv (sistema de
ouvidorias do Poder Executivo Federal) pela CGU e, pelo Conaci, da realizagdo de reunides

técnicas e do oferecimento de cursos sobre o Programa de Integridade.

O Conaci exerceu também o papel de advocacy quando liderou a mobiliza¢do para propor a

Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 45/2009, que foi apresentada ao Senado Federal
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pelo entdo senador Renato Casagrande, do Partido Socialista Brasileiro do Espirito Santo (PSB-
ES). Essa PEC foi fundamentada em estudos realizados pelo Conaci em 2006 sobre a

organizacao e o funcionamento dos 6rgaos de controle interno dos governos subnacionais.

Assim, observa-se que, além de atuar como um canal de comunicagdo com os orgios dos
estados brasileiros, o Conaci implementou uma a¢do coordenada, orquestrando a
implementacdo de um modelo de gestdo publica, por meio de estudos abrangentes e da
mobilizacao de diversos 6rgaos de controle interno. A PEC n°® 45/2009 pretendia incluir na
Constitui¢ao a definicdo de macroprocessos obrigatdrios para a atuagdo dos 6rgdos de controle
interno, bem como a obrigatoriedade da organizagao de carreiras profissionais especificas para
tais atividades. A PEC pretendia ainda incluir trés principais mudangas no sistema de controle
interno para padronizar tanto as atividades (consoantes ao “modelo CGU”) quanto a
estruturacdo das carreiras (como a carreira de auditor federal), a saber: a) definicdo das
atividades de controladoria, ouvidoria, auditoria governamental e correicdo como minimas e
essenciais para qualquer o6rgdo de controle; b) desempenho por 6rgao de natureza permanente
e estavel, gerando a obrigacdo de criacdo e o impedimento da extingao de 6rgaos de controle; e
¢) criagdo de carreiras da area de controle em todas as unidades da federagao para desempenho
das atividades do controle interno por servidores organizados em carreiras especificas, na forma

da lei.

O desfecho da PEC foi contrario ao pretendido pelo Conaci, pois a proposta sequer chegou a
ser votada, sendo arquivada definitivamente em dezembro de 2018. Entretanto, o esfor¢co de
difusdo da CGU e do Conaci se revela em alguns dados, como o fato de que a maioria dos
orgaos de controle interno estaduais tem as quatro macrofungdes entre suas atribuicdes legais,
embora, como mostram Olivieri e Nakano (2014), ndo realizem todas elas com a mesma

intensidade que a CGU.

Ademais, destaca-se que a acdo coordenada do Conaci € realizada em cooperagdo com a CGU.
Segundo seu Relatorio de Gestao (triénio 2019-2021), o Conaci e os representantes da CGU,
incluindo seu entdo ministro, reuniram-se para discutir o desenvolvimento do sistema e-Aud
(para ser usado por estados e municipios) e as estratégias para o fortalecimento do controle
interno no Brasil. Essa proximidade entre as duas instituicdes demonstra que a agao coordenada
¢ um esfor¢o conjunto, em que o Conaci se destaca como um ator relevante na articulagdo e na
comunicacao e na defesa de temas de controle interno nacional caros a comunidade, desfrutando

de uma “liberdade” de agdo, enquanto 6rgao civil sem fins lucrativos. Talvez os 6rgaos estatais,
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subordinados, em ultima instancia, aos politicos eleitos (ndo ¢ desnecessario ressaltar) ndo

gozem dessa autonomia.

5 Conclusao

A pesquisa demonstrou que a CGU e o Conaci desenvolvem um conjunto muito relevante de
acoes, com o objetivo de moldar as atividades dos 6rgaos subnacionais de controle interno e de
que a adocdo do nome “controladoria”, por esses Ultimos, seja uma pratica que se dissemine
entre os estados, principalmente apds a criagdo da CGU em 2003. Tais agdes provavelmente
tém o intuito de se associarem a boa imagem e a fama de inovacdo positiva desfrutadas pela

CGU.

A andlise dos dados mostrou que 19 estados mais um distrito federativo (74,1%) adotaram o
nome controladoria apos 2003, sendo que seis deles ainda o fizeram no primeiro mandato do
Presidente Lula (antes de 2010). Apenas quatro estados nao adotaram a mesma denominacao.
Além disso, a analise dos relatorios da CGU e do Conaci permitiu a identificagdao de 18 tipos
de acdes, que podem ser caracterizadas como atividades de difusdo do “modelo CGU”. Essas

sao classificadas em categorias da literatura de difusao de politicas publicas.

O Conaci, embora nado faga parte da Administragdo Publica, retine diversos representantes de
orgaos de controle interno de todas as esferas de governo da federagao e desempenha um papel
muito importante como articulador e promotor da emulacdo e da coordenagdo com a CGU,
produzindo e validando documentos, materiais e praticas e unindo-se aos esforgos de tornar as
estruturas dos 6rgaos subnacionais cada vez mais semelhantes ao “modelo CGU”. Por sua vez,
a CGU serve como um modelo e um catalisador de inovagdo, mas o sucesso da difusdao, em
termos de real incorporacdo de praticas pelos 6rgdos subnacionais, ainda exige que uma
pesquisa seja feita, bem como sejam identificadas as razdes da adogao ou da resisténcia do seu

uso, para além da denominagao “controladoria”.

Portanto, a resposta a pergunta de pesquisa sobre o papel da CGU e do Conaci € que eles atuam
na difusdo do “modelo CGU” para os governos estaduais, de forma ativa e passiva, para
disseminar conhecimento, técnicas, ferramentas e sistemas que podem ser copiados com
modificag¢des, usados como inspiragdo ou adotados por outros 6rgaos, no sentido do que a CGU

e 0 Conaci pretenderam com a PEC n°® 45/2009.

Dessa forma, a pesquisa mostrou que o uso do referencial analitico da difusdo de politicas € util

para analisar uma faceta muito relevante do federalismo brasileiro: a disseminagao de praticas
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governamentais entre as esferas de governo. Nesse caso, os conceitos de difusdo utilizados,
como a adocdo de inovag¢do na dimensdo temporal (classificando estados como inovadores,
adotantes, atrasados e resistentes) e as categorias de andlise dos fatores de difusdo (canais de
comunicacdo, acao coordenada, mecanismos de emulacdo e de competicdo e determinantes
externos) mostram como se d4 o processo de descentralizagdo de politicas ou praticas, indo
além dos processos de indugdo “tradicionais” como os legislativos e os financeiros. A PEC n°
45/2009 sequer foi votada, mas isso nao impediu a continuidade da oferta pela CGU de
conhecimentos e praticas. Apesar de a CGU nao oferecer diretamente recursos para os estados,
seria interessante um estudo sobre o quanto esses se beneficiam indiretamente por poderem
copiar ou adotar modelos, sistemas e praticas oferecidos sem custo pela CGU, os quais também

requerem um percurso de aprendizado.
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Resumo

A politica ambiental ¢ pauta central nas disputas politicas nacionais e regionais, principalmente
na Amazonia. Na dimensao da relacao federativa entre entes, a literatura aponta desafios de
coordenagdo e indugdo de politicas publicas pelo governo federal as instancias estaduais e
municipais, além de complexidades na interacao e na cooperagao entre distintas burocracias de
mesmo nivel de governo. O eixo estruturante da politica ambiental ¢ a demarcacdo de areas
protegidas, territorios com tratamento legal especifico, sendo a criagdo de Unidades de
Conservacao (UCs) um ato do Poder Executivo e resultado de um processo deliberativo que
envolve diversas arenas decisorias e multiplas disputas de atores. Este estudo objetiva analisar
a coordenacdo de politicas publicas ambientais pelo governo federal em relacdo aos entes
subnacionais, observando a criagdo de UCs estaduais criadas nos estados da regido amazonica
de 2000 até 2024. Quanto a metodologia, faz-se uso de desenho metodoldgico qualitativo, de
natureza descritiva, observando a relacao da criacdo de UCs estaduais com programas federais
e utilizando dados oficiais fornecidos pelo Cadastro Nacional de Unidades de Conservacao
(Cnuc), vinculado ao Ministério do Meio Ambiente. Foram elaborados quadros e tabelas
descritivas que apontam as variagoes e as relagdes entre variaveis. Quanto aos resultados, apesar
da literatura apontar que a politica subnacional ¢ coordenada por indu¢do do governo federal,
por meio de programas e convénios, verificou-se que a grande maioria das UCs criadas na
regido nao possui relagdo com esses programas, demonstrando outros fatores explicativos nas

decisoes politicas, além de outros achados.
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Federalism and subnational environmental policy: induction, coordination

and challenges involving conservation units in the Amazon

Abstract

Environmental policy is a central issue in national and regional political disputes, especially in
the Amazon. In terms of the federative relationship between entities, the literature points to the
challenges of coordination and induction of public policies by the federal government for state
and municipal bodies, as well as the complexities of interaction and cooperation between
different bureaucracies at the same level of government. A structural axis of environmental
policy is the demarcation of protected areas, territories with specific legal treatment, so that the
creation of Conservation Units is an act of the Executive and the result of a deliberative process
involving various decision-making arenas and multiple disputes. This study aims to analyze the
coordination of environmental public policies by the federal government on sub-national
entities, observing the creation of state Conservation Units created in the Amazon states from
2000 to 2024. As for the methodology, it uses a qualitative methodological design, of a
descriptive nature, observing the relationship between the creation of state Conservation Units
and federal programs and using official data provided by the National Registry of Conservation
Units, linked to the Ministry of the Environment. Descriptive tables and charts were drawn up
to show the variations and relationships between variables. As for the results, despite the
literature pointing out that sub-national policy is coordinated by induction from the federal
government through programs and agreements, it was found that the vast majority of
Conservation Units created in the region are not related to these programs, demonstrating other

explanatory factors in political decisions, in addition to other findings.

Keywords: Environmental policy. Federalism. State Governments. Conservation Units.
Amazonia.
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1 Introducao

A politica ambiental na Amazodnia ocupa lugar central nos debates nacionais e internacionais
dada a sua importancia ecologica, econdmica e social. Trata-se de uma regido que abriga a
maior floresta tropical do mundo e desempenha um papel crucial na regulagdo climatica global
e na conservacao da sociobiodiversidade. No entanto, ela também estd no epicentro de intensos
conflitos violentos e constantes, envolvendo planos de desenvolvimento econdmico que
implicam na intensa exploragdo de recursos naturais e, contraditoriamente, na necessidade de
protecao ambiental. Essas disputas de interesses locais, nacionais e globais sdo complexas e
envolvem diversos atores que visam influenciar as politicas publicas de controle de recursos da

natureza nos territorios.

Dados do Ministério do Meio Ambiente (MMA) demonstram que, em 2023, a despeito da
retomada das medidas de controle de desmatamento, registrou-se 500 km? de area degradada,
apesar de ter apresentado uma queda em comparacdo ao ano anterior (Brasil, 2023), o que

demonstra um esfor¢o do governo federal em combater a degradagao das florestas.

Estudos indicam que, entre os dilemas e os desafios de gestao do territdrio e de direcionamento
da politica publica, existem aqueles relacionados a coordenacdo da politica ambiental pelo
governo federal sobre os entes subnacionais, que envolvem a natureza da estrutura federativa
brasileira (Abrucio, 2005; Arretche, 2002) e que por vezes se tencionam com interesses locais
(Fearnside, 2003, 2022). Em virtude disso, o governo federal volta a assumir protagonismo nas
pautas sociais € ambientais nos anos seguintes, no entanto, ha muitas camadas de desafios na
coordenagdo da politica do meio ambiente sobre os entes subnacionais (Neves, 2012) —
desafios esses que ocorrem em niveis horizontais e verticais de governo e que precisam ser
observados durante o processo de inducdo de comportamento entre os entes e de elaboracao e

implementacgdo das politicas publicas.

Outras tensdes e outros desafios, no que toca a politica ambiental, estdo relacionados ao modo
como cada grupo politico enxerga o meio ambiente € como cada governante local interage com
o governo federal. H4 quem defenda a conservacdo total do meio ambiente, assim como ha
quem defenda a exploragdo total e irrestrita dos recursos, ¢ ainda quem busque desenvolver

usos sustentaveis dos recursos, congregando interesses econdmicos € sociais com a natureza.
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A elaboragdo e a implementagdo das politicas publicas ambientais muitas vezes encontram
entraves nessas organizagoes ¢ instituicdes, de forma que as politicas publicas podem sofrer
descontinuidades ou incoeréncias no decorrer do tempo, uma vez que os atores que ocupam o
cargo de governador, a cada mandato, sdo de diferentes partidos e, logo, com visdes ideoldgicas

sobre a pauta também distintas.

Ha vasta literatura que trata da politica ambiental nacional nas tltimas décadas, analisando todo
o histérico de sua estruturagdo e seu desenvolvimento no Brasil (Moura, 2016). Mais
recentemente, o foco de investigacao passou a ser a atuagdo dos governos subnacionais como
agenda emergente (Maia; Martins, 2021). Dessa forma, este trabalho visou preencher esta
lacuna, analisando especificamente a politica estadual dos estados de uma regido especifica: a

AmazOnia.

Nesse contexto, as Unidades de Conservacao (UCs) ganham destaque como instrumentos
fundamentais para a gestdo da politica ambiental, sendo seu uso um elemento de disputa pelos
atores. O Sistema Nacional das Unidades de Conservagdo da Natureza (Snuc), instituido pela
Lei n® 9.985/2000, foi criado nos anos 2000 e define as regras para a criacao e a protecao de
terras com tratamento legal especifico — as UCs — de diversos tipos e diversas categorias,
com varias formas de destinacdes de uso e exploragdo, havendo aquelas que permitem a
exploragdo racional dos recursos e aquelas que impedem qualquer tipo de intervencdo humana.
Antes do Snuc ja existia a criagdo de UCs, entretanto, a legislacao sobre o tema era fragmentada
e menos organizada, gerando superposigdes e dificuldades de categorizagdo — motivo pelo
qual este marco legal foi estabelecido como o marco temporal para nossa analise. Ainda, o
Brasil possuia, at¢ dezembro de 2024, um total de 2.954 UCs ativas e geridas pelo sistema
(Brasil, 2024). Devido a variedade de formas de uso e destinagdo de areas, a criacdo de
diferentes tipos de UCs ¢ objeto de disputa pelos atores politicos locais e suas redes, que visam
atribuir distintos tratamentos legais sobre os territorios e diferentes destinacdes de seus

reécursos.

Diante disso, este estudo visou responder a seguinte pergunta: como ocorre a coordenagao de
politicas publicas ambientais pelo governo federal em relacdo aos entes subnacionais na criacao
de UCs estaduais criadas nos estados da regido amazonica de 2000 até 2024? Sendo assim, o
objetivo geral da pesquisa ¢ analisar a coordenacdo do governo federal sobre as politicas
publicas ambientais de nivel estadual, ja a criacdo de UCs estaduais (decisdao do governador) ¢

apenas o elemento empirico de observagdo. Entre os objetivos especificos, constam: a)
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compreender os mecanismos de coordenacdo federativa por meio de programas federais; b)

identificar desafios e entraves da politica local a coordenacao federativa.

Por sua vez, o recorte temporal foi estabelecido em virtude de, no ano de 2000, ter sido
promulgada a Lei Federal do Snuc, a partir do qual podemos analisar sistematicamente as UCs

criadas.

Quanto a metodologia de pesquisa, trata-se de uma pesquisa de natureza descritiva ampla,
qualitativa, de carater exploratorio, mediante realizagcdo de descri¢do da distribui¢ao das UCs
estaduais criadas nos estados da Amazdnia Legal, de 2000 a 2024, expondo padrdes e
tendéncias, relacionadas a coordenacdo do governo federal na pauta ambiental. Para a
consecu¢do da pesquisa, utilizou-se de dados do Cadastro Nacional de Unidades de
Conservacao (Cnuc), que ¢ a plataforma oficial de monitoramento dessas areas. Para analisar a
possivel indu¢do de comportamento de atores politicos locais e observar a adesdo ou nao dos
governadores a politica nacional, foram observadas, em especial, varidveis como data de
criagio e vinculagdo a Programa Areas Protegidas da Amazonia (Arpa), principal iniciativa do
governo federal para financiar a criacdo, consolidagdo ¢ manutengao de UCs na Amazonia

Legal — escolha essa que sera detalhada adiante.

Como hipotese elaborada com observacgao a literatura, tem-se que haveria maior criagao de UCs
estaduais vinculadas a programas federais de incentivo ambiental. A literatura cotejada expos
haver indug¢do de comportamento do governo federal aos governos estaduais, indicando
possivel centralidade do governo federal na pauta. Os resultados do estudo demonstraram

assertivas opostas, que serao detalhadas adiante.

A estrutura do artigo esta dividida da seguinte forma: a presente sec¢do, ¢ introdutoria ao tema
e a pesquisa, onde se expds os objetivos, a justificativa, o desenho da pesquisa e sua trilha
metodoldgica e hipdteses. Na sec¢do 2, sdo detalhadas as estruturas governamentais federais que
envolvem a pauta ambiental, em especial das areas protegidas, e as ferramentas legais das UCs,
suas funcionalidades, as tipologias e as limitacdes de cada categoria, relevantes para
compreender os interesses € os beneficios envolvidos na decisdo politica dos governadores
sobre a cria¢do. Na secdo 3 sdao abordadas as dinamicas envolvendo o sistema federativo ¢ a
coordenagdo da politica subnacional, dentro das quais os governadores estaduais se encontram,
com os desafios envolvendo a inducdo e a coordenacdo dos atores. Também sdo expostos como

programas federais de coordenagao de politicas foram operacionalizados em matéria ambiental,
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em especial, o Programa Arpa, que nos permite observar a ocorréncia do fenomeno de inducao
de comportamento dos entes. Por fim, as conclusdes com resumos das principais contribuigdes

do trabalho.

2 Estruturas governamentais da politica ambiental e legislacio sobre unidades de

conservaciao

A Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) possui em seu corpo a distribuicao de atribuigdes e
responsabilidades entre os entes, determinando como competéncia comum de execugdo de
servigos publicos da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios a protegdo do

meio ambiente, combate a poluicdo e a preservacao de florestas e fauna.

Em seu art. 225, a Constituicao determinou que incumbe ao poder publico definir, em todas as
unidades da Federagdo, “espacos territoriais a serem especialmente protegidos” — designacao
ampla que abarca diversos géneros de territorios com atribui¢des de protegdo especificas —
para assegurar a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, gerando
autonomia entre os entes para dispor sobre a politica ambiental. Ela também estabelece, em seu
art. 23, que a atuacao em matéria administrativa ambiental ¢ competéncia comum da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Adicionalmente, a Lei Complementar n°
140/2011 wveio disciplinar esse dispositivo constitucional, estabelecendo regras para a
cooperacao entre os entes federados, harmonizando e uniformizando as atuagdes e tornando a
gestdo ambiental mais eficiente. Além de clarificar o papel de cada ente, ao definir as
atribui¢des especificas e as comuns, a lei trouxe os conceitos de atuagdo supletiva e atuagdo
subsidiaria e previu os instrumentos de cooperagdo. Antes dessa legislacdao ser implementada,
ocorriam muitos conflitos de competéncias entre os entes quando determinada atividade
permitida e licenciada por um 6rgdo, a principio competente para tanto, era censurada por outro,
ou quando havia sobreposi¢do de multas de 6rgaos distintos pelo mesmo fato, de forma que a
nova legislagcdo superou as agdes descoordenadas que eram frequentes (Farias, 2014). Apesar
da autonomia legal e da competéncia comum entre os entes, a diretriz geral da politica ambiental
e o estabelecimento de programas ambientais sdo realizados pelo governo federal, por meio de

diversos 6rgaos e instituigdes.

O Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama) foi a estrutura adotada para a gestao
ambiental, sendo constituida pelos 6rgados e pelas entidades da Unido, dos estados, do Distrito

Federal e dos municipios responsaveis pela protecdo, melhoria e recuperacdo da qualidade
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ambiental no Brasil. Em sua estrutura, ha o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama),
0 MMA, o Ibama e o Instituto Chico Mendes de Conservagdao da Biodiversidade (ICMBio),
orgdos executores das politicas, além de entidades estaduais e municipais, havendo uma

organicidade na coordenacdo, ainda que a execucao seja descentralizada.

O Conama ¢ um orgao consultivo e deliberativo, criado pela Lei n® 6.938/1981, composto por
Plenario, Comité de Integragao de Politicas Ambientais (Cipam), Camaras Técnicas, Grupos de
Trabalho, Grupos Assessores, e presidido pelo ministro do Meio Ambiente, sendo um colegiado
representativo de cinco setores: orgdos federais, estaduais e municipais, setor empresarial e
sociedade civil. Esse 6rgdo tem como principais objetivos e funcdes estabelecer normas
ambientais, critérios para licenciamento ambiental de empreendimentos, analisar e aprovar de
Estudos de Impacto Ambiental (EIA) e Relatorios de Impacto Ambiental (Rima), elaborar
resolugdes para atuagdo dos 6rgdos ambientais e da sociedade civil, bem como coordenar agdes
ambientais entre diversos orgdos, sendo uma importante arena de disputas politicas € um

destinatario de demandas de diversos grupos de interesse (Cabral, 2007).

Ja o ICMBio ¢ responsavel por gerir, monitorar, fiscalizar e proteger as UCs federais no pais,
assim como promover ¢ fomentar a pesquisa nas areas. As fungdes correspondentes as UCs
estaduais e municipais sdo exercidas pelas respectivas secretarias estaduais e municipais de

meio ambiente.

Entre os anos 1989 até 1994, houve a efetivacao da fase 1 do Programa Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), que visava fortalecer a estrutura institucional e a capacidade de gestdao
ambiental no Brasil. Essa fase voltou-se para o desenvolvimento institucional — criacao do
Ibama e do MMA, em 1992 —, a gestdo de UCs federais, a protecdo de ecossistemas e os
projetos de execugdo descentralizada a serem executados pelos municipios que possuiam
projetos ambientais e, indiretamente, por meio de programas de transferéncia de recursos, para
a estruturacdo de 6rgaos ambientais nos estados, a capacitagdao de pessoal e a criagdo de UCs.
Suas fases seguintes foram implementadas na década seguinte, com foco na integracdo de

organizacoes.

A fase 2 do Programa, de 1995 a 2000, visava ampliar e consolidar as a¢des iniciadas na fase
1, com foco na descentralizagdo da gestdo ambiental e no desenvolvimento dos estados, que
apontava a gestdo integrada (entre os entes) de recursos em areas consideradas prioritarias pelos

estados participantes e o desenvolvimento institucional desses no licenciamento ambiental,
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monitoramento da qualidade da dgua e gerenciamento costeiro. J& a fase 3, de 2001 a 2006, que
teve agoes até anos mais tarde, visava dar énfase na sustentabilidade e na integragdo de politicas
publicas, com implementacdo de projetos de desenvolvimento sustentavel em regides criticas,
como a Amazdnia e o Semidrido; fortalecimento da participacdo da sociedade civil na gestao

ambiental e o apoio a implementagdo da Agenda 21 local.

Vale esclarecer que a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) e o Programa Nacional do
Meio Ambiente (PNMA) sdo dois instrumentos relevantes na gestdo da politica ambiental no
Brasil, mas distintos. A Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/1981) é o marco
legal que define as diretrizes e as estruturas da politica ambiental no Brasil e possui carater
permanente. J4 o Programa Nacional do Meio Ambiente foi um programa especifico criado em
1989 e implementado nas décadas seguintes, com apoio do Banco Mundial, para fortalecer a
gestdo ambiental no Brasil, com cardter temporario e constituido de conjunto de acdes

especificas e coordenadas.

Especificamente sobre a areas protegidas, apds um longo e disputado processo legislativo, em
2000, foi promulgada a lei que institui o Snuc (Lei n°® 9.985/2000), que organiza, sistematiza e
uniformiza os tipos e as categorias de UCs e os instrumentos de protecdo, anteriormente
dispersos em diversas leis, além de prover um arcabouco legal e institucional robusto de
protecdo das areas protegidas e estipular os procedimentos de demarcagdo. Trata-se de um
instrumento largamente utilizado pelos governos municipal, estadual e federal para estruturacao

da politica ambiental (Afonso, 2006; Almeida, 2014).

Legalmente, a UC ¢ definida como:

[...] espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as dguas jurisdicionais,
com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com
objetivos de conservagdo e limites definidos, sob regime especial de administracao,
ao qual se aplicam garantias adequadas de protecao (Brasil, 2000, art. 2°, T).

Existem limitacdes legais e administrativas sobre o uso de UCs comuns a qualquer tipo, tais
como a limitagao de construgdo de grandes empreendimentos (art. 26) e a proibicao de qualquer
atividade que ocorra em desacordo com os seus objetivos (art. 28 combinado com art. 4), como
a protecao das espécies ameacadas de extingdo no ambito regional e nacional e a promog¢ao do

desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos naturais (Brasil, 2000).

As UCs podem ser criadas por decretos federais, estaduais ou municipais e possuem diversas

categorias, agrupadas em dois tipos: a) protegdo integral, que tem como objetivo basico
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preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais; e b) uso
sustentavel, que visa compatibilizar a conservagdo da natureza com o uso/a exploragao
sustentavel de parcela dos seus recursos naturais (Pereira; Scardua, 2008). Cada categoria de
UC possui especificidades e regramentos proprios para uso e exploracao dos recursos naturais,
de forma que a legislacdo prevé uma ampla gama de opg¢des sobre o tipo de tratamento que o
ente (e o governante) vai conferir a certo espago territorial. A decisdo sobre qual categoria de
UC sera instaurada em certa regido do estado dependera das preferéncias politicas do
governante, nao sendo, portanto, uma decisdo meramente técnica — que leve em consideracao
unicamente critérios geoambientais —, mas possuindo uma carga de discricionariedade. No
Quadro 1, a seguir, sdo apresentados os tipos e os grupos de UCs, bem como os requisitos € os

objetivos de criacao e limitagdes de utilizagao.
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Quadro 1: Tipos de Unidade de Conservagao e requisitos

Grupo Categoria SNUC Requisitos e objetivos
~ , . Preservagdo da natureza e realizagcdo de pesquisas
Estacdo ecologica S . o -
cientificas. Visitacdo proibida, exceto para educacio.
L Preservacdo da biota e atributos naturais, sem
Reserva biologica . PO ~
interferéncia humana, excetuando-se recuperagao.
Protecio . Preservagdo de ecossistemas naturais de relevancia
. Parque nacional ;. o ) .
integral ecoldgica e beleza, permitindo pesquisas e turismo.
Preservacdo de sitios naturais raros, singulares ou de
Monumento natural o
grande beleza cénica.
Refugio de vida Proteg¢do de ambientes naturais para reprodugdo de
silvestre espécies da flora e da fauna residente ou migratoria.
Area extensa, com ocupagdo humana, dotada de atributos
Area de protegdo bidticos/estéticos/culturais. Proteger a diversidade
ambiental bioldgica e o processo de ocupacao e assegurar a
sustentabilidade dos recursos naturais.
; Pequena extensdo com pouca ocupagdo humana.
Area de relevante quena -om b ocupag
. L - Caracteristicas naturais extraordinarias ou exemplares
interesse ecologico . .
raros da biota regional.
Cobertura florestal de espécies nativas e visa o uso
Floresta multiplo sustentavel dos recursos florestais € a pesquisa
Uso nacional/estadual cientifica, com exploragdo sustentavel de florestas
: nativas.
sustentavel " . - —
. Populag¢des locais de agricultura de subsisténcia.
Reserva extrativista ,
Assegurar o uso sustentavel dos recursos.
Populagdes animais de espécies nativas, terrestres ou
Reserva de fauna L L
aquaticas, para estudos cientificos.
Reserva de Populagdes tradicionais de exploragd@o sustentavel dos
desenvolvimento recursos naturais que atuam na manutengao da
sustentavel diversidade bioldgica.
Reserva particular ‘ . . .
partict Area privada, gravada com perpetuidade, objetivando
do patriménio . . e,
conservar a diversidade bioldgica.
natural

Fonte: Brasil (2022). Adaptado.

Nota-se que para cada categoria/tipo existem requisitos proprios, que devem estar presentes no
territorio para sua criagdo, bem como cada tipo prevé a autorizagdo para certas de atividades

economicas, restringindo a acdo humana naquele territorio — o que pode atingir ou beneficiar

interesses de grupos organizados presentes previamente na regido.

Existem diversas motivacdes e diversos interesses por tras da criagdo de uma UC: o governante
pode optar por estabelecer um parque nacional (UC de protegado integral) com objetivo de evitar
a explora¢do de recursos minerais na regido, o que entra em conflito com interesses de
companhias desse setor, por exemplo. Ou ainda, pode optar por estabelecer a demarcacao de

uma floresta estadual (UC de uso sustentavel que permite a extragdo sustentavel de madeira),

para favorecer elites econdmicas locais do ramo.
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Castriota (2023), ao analisar o Mosaico de Carajas, conjunto de UCs no sudeste paraense,
demonstra como sua criagdo pode ter diversas fungdes alternativas que ndo a protecao
ambiental, no caso, adquirir o controle territorial através das dreas demarcadas para usa-las
como protecdo fisica para os sitios de extragdo mineral contra ocupagdes de movimentos
sociais, como o Movimento Sem Terra (MST), e conflitos territoriais, viabilizando a operagdo
mineradora de maneira segura. H4 também a possibilidade de criagdo de UCs para atender
interesses diretos de populagdes locais do campo — seringueiros, por exemplo — que vivem
naquele territorio, como Reservas Extrativistas (Resex), visando obter retornos eleitorais. A
demarcagdo de Resex impacta diretamente as populacgdes tradicionais, permitindo-lhes garantia
de exploragao sustentavel e angariando seu apoio politico para o governador que os favoreceu

(Villaroel, 2012).

Vale registrar que, além das disputas que envolvem a criagdo de uma UC, ha diversas etapas
posteriores da gestao do territorio que influenciam no tratamento dos recursos ali contidos e nas
quais os interesses (e conflitos) de grupos que permanecem. As populagdes que habitam estes
locais previamente, muitas vezes, sao ignoradas durante o processo, o que gera outros conflitos
ou intensifica os existentes, como quando uma area de preservagdo total ¢ demarcada e uma
comunidade ¢ obrigada a se retirar, ou quando exploradores que atuam na ilegalidade
(garimpeiros) devem parar a exploragdo — conflitos esses que podem gerar violéncias e
dificultar a prote¢ao socioambiental, representando um desafio para a gestdo ambiental pelos

entes.

Além disso, a propria natureza da divisdo de atribuigdo entre os entes também gera desafios: a
seguranca publica ¢ responsabilidade do estado por meio da Policia Civil, que investiga crimes
comuns, € da Policia Militar, que realiza o patrulhamento ostensivo, enquanto que crimes que
envolvem bens e titularidades da Unido, como minério, sdo da Policia Federal — crimes que
envolvem garimpo ilegal, por exemplo —, o que gera a necessidade de cooperagdo entre
agéncias de seguranga para organizar operacdes € manter a ordem. Por outro lado, as
autoridades e estruturas operacionais mais proximas fisicamente do local em que ocorrem
infracdes sdo do municipio (Neves, 2012). Apesar desse protagonismo na recepcdo dos
problemas, os municipios sdo os entes de menor capacidade estatal instalada, tais como

estrutura administrativa e de pessoal, técnica, financeira, politico-relacional e recursos (Santos,

2022).
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Por isso, “a cooperagdo surge como uma das principais alternativas para as gestdes locais
mitigar (sic) as dificuldades para a implementagdo da politica ambiental” e € relevante haver
um protagonismo de um ente que tenha mais for¢a para mediar estes conflitos (Santos, 2022).
Os interesses dos governadores estaduais em criar UCs estdao inseridos também dentro desse
contexto e suas decisdes politicas sobre os custos e os beneficios envolvidos para a demarcacao

de uma area envolvem essas dindmicas.

Visando gerar mais beneficios, diminuir os custos financeiros e operacionais e facilitar o
processo de demarcagdo de areas pelos entes subnacionais, a Unido, que possui mais recursos
e estruturas, desenvolveu programas de politicas publicas ambientais, conforme ¢ detalhado
adiante. Vale ressaltar que aqueles interesses envolvidos nas dinamicas e disputas de grupos
locais por vezes entram em conflito com o planejamento do governo federal para a regido, o

que torna a coordenacao também complexa.

3 Federalismo da politica ambiental: programas e coordenacdo de politica ambiental:

programas e coordenacio de politicas publicas sobre entes subnacionais

A CF/1988 estabeleceu uma estrutura federativa descentralizada, conforme aponta Arretche
(2012), em que os entes subnacionais (estado € municipio) possuem maior autonomia em
comparacao com seus poderes no modelo constitucional anterior e receberam um conjunto
expressivo de atribui¢des e competéncias, com responsabilidade exclusiva ou concorrente sobre
certas politicas. Em um primeiro momento (p6s-1988 até final da década seguinte), esse
processo de descentralizagdo de competéncias ocasionou a implementagdo e promulgacao de
politicas publicas de maneira desordenada entre os entes, gerando certa desigualdade no

territorio nacional (Arretche, 1999).

Dessa forma, o status de entes federativos conferido aos municipios trouxe-lhes obrigagdes e
competéncias, mas as suas capacidades institucional, administrativa e financeira eram
incompativeis para cumprir com essas novas atribui¢des, naquele momento (Scardua; Bursztyn,
2003). Em reagdo a essa tendéncia de implantacdo desordenada de politicas entre os entes e de
desnivelamento de capacidades burocraticas, o governo federal passou a realizar um
movimento de coordenagdo, ou “recentraliza¢do”, de politicas publicas, principalmente nas
politicas sociais, como saude, educacgdo, assisténcia social e meio ambiente (Abrucio, 2005;
Arretche, 2002). Para operacionalizar essa coordenacdo e gestao sobre a politica, a Unido utiliza

ferramentas como a formulacdo de programas e planos nacionais, € mecanismos de
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transferéncia condicionada de recursos, visando a sistematizacao das agcoes dos estados e dos

municipios (Abrucio, 2005; Arretche, 2002).

No mesmo sentido, Lotta, Gongalves e Bitelman (2014) apontam um movimento de
“descentralizacdo com coordenagdo” das politicas nos trés niveis da federagdo, ou seja,
descentralizagdo de competéncias para os entes subnacionais, mas coordenado pelo governo
federal. Para tanto, conta com utilizagdo de programas em que ha um sistema de incentivos e
inducgdes de politicas, como a transferéncia de recursos para os entes subnacionais desde que
cumpram certas contrapartidas (Lotta; Gongalves; Bitelman, 2014). Assim, a dinamica de
organizacao das politicas publicas sociais no Brasil ocorre com o governo federal realizando o
financiamento, a uniformizagcdo e a sistematizacdo no territorio nacional, e os governos
subnacionais implementando e operacionalizando as acdes concretas, com seus Orgaos e
aparatos (Lotta; Gongalves; Bitelman, 2014). Por sua vez, Machado e Palotti (2015) apontam
as estruturas do desenho constitucional de 1988 que permitem esse direcionamento da politica,
apresentando dilemas e problemas na coordenagdo federativa acerca do compartilhamento de
responsabilidades entre os entes. As formas de coordenagdo a serem realizadas pelo governo
central sdo: as garantias e os constrangimentos previstos no proprio sistema constitucional e
legal, os incentivos proporcionados pelas transferéncias condicionadas de renda — dentro dos
quais se verifica a vinculacao do gasto de receitas or¢amentarias a determinada area de governo,
como educacdo e sauide —, o compartilhamento de decisdes operacionais nas comissdes
intergovernamentais de carater federativo e nas parcerias voluntarias abordadas em consorcios

intergovernamentais (Machado; Palotti, 2015).

Essa vasta literatura brasileira aponta os arranjos institucionais do federalismo e suas ondas de
reajuste nas diferentes décadas, bem como as ferramentas e os instrumentos utilizados pelos
governos para induzir as politicas publicas, principalmente utilizando politicas sociais como
educagdo e saude para demonstrar esses fendmenos. No entanto, ndo ha produgdo consolidada
e sistematica sobre como essas dindmicas ocorrem em relagdo a pauta de meio ambiente.
Portanto, diante dessa lacuna, o que se propde a fazer nesta pesquisa, referente a como o
federalismo estrutura a politica ambiental, ¢ realizar um enquadramento analogo que se faz com
aquelas politicas sociais a politica ambiental. Ou seja, para fins analiticos e diante da limitacao,
vamos tomar o fendmeno da “indu¢do de comportamento entre entes” por meio de programas
sociais, ja amplamente discutido e estudado para politicas de saude e educagdo, e aplicar essa

“lente conceitual” para observar a politica ambiental.
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Scardua e Bursztyn (2003) avaliaram que a descentralizag@o, na estratégia de implementagado
da PNMA, foi fragmentada, descontinua e seletiva, j4 que as unidades subnacionais
experimentaram diferentes graus de descentralizacdo, sendo necessarias agdes coordenadas
pelo governo central. Entretanto, com o passar dos anos, a coordenagdo das agdes do governo
federal para redugdo de desmatamento tem sido compartilhada com os estados desde 2006, por
meio aprimoramento do método de monitoramento do desmatamento via satélite, fruto da
parceria entre Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) e o MMA, o que permitiu o
controle mais focalizado nas areas desmatadas, com integragdo das agéncias ambientais

fiscalizadoras e dos 6rgdos subnacionais (Neves, 2012).

Esse monitoramento ¢ exercido pelo Sistema de Prote¢do da Amazonia, hoje denominado
Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecio da Amazonia (Censipam), que ¢ um
sistema de vigilancia da Amazodnia do governo federal, que desempenha um papel estratégico
na preservagao, no monitoramento € na seguranca daquele territério, vinculado ao Ministério
da Defesa, que trabalha em colaboragdo com diferentes 6rgdos governamentais. Seu foco, além
do monitoramento e da vigilancia ambiental, ¢ a seguranca, a defesa nacional, a sustentabilidade
e a conservagao da regido, com uso de cooperacdo interinstitucional, utilizando a integragdo de
dados e informagdes entre diferentes orgaos, como Ibama, ICMBIio, Policia Federal, Forcas

Armadas e MMA — como esfor¢o do governo central em coordenar esta atividade.

Apesar de cada ente da federagao ter a capacidade de criar uma UC conforme sua preferéncia e
sua autonomia, muitas vezes ocorre a necessidade de cooperagao de outro ente para que se possa
realizar outra etapa da gestdo ambiental, como a fiscalizacao do territorio (Neves, 2012). Esse
entrave se verifica quando, por exemplo, existem UCs em areas sobrepostas ou vizinhas entre
municipios, 0 que requer comunicagdo entre varios o0rgaos desses entes para a gestdo e a

fiscalizagao.

Essa dinamica de interdependéncia entre os corpos burocraticos demonstra que a cooperagao
(ou a auséncia dela) entre entes também ¢ um fator fundamental na operacionalizacdo da
politica ambiental e aumenta a necessidade do papel de coordenacdo e inducdao de
comportamentos do governo federal sobre os entes subnacionais. Ademais, existem diversos
programas federais para coordenacdo da politica ambiental visando cooperagdo entre entes e
alinhamento as diretrizes nacionais, principalmente utilizando repasses de recursos, tais como:
a) o Fundo Amazo6nia, que financia projetos de estados e municipios para combate ao

desmatamento e incentivo ao desenvolvimento sustentavel; b) o Programa Bolsa Verde, que
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consiste no Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) diretamente as comunidades
tradicionais e extrativistas que conservam areas protegidas; ¢) o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdomico e Social (BNDES) Floresta, que financia projetos de conservagao

e restauracdo em estados € municipios, via bancos publicos com linhas de créditos especificas.

Ha também outras formas de indugdo, como isencdes fiscais para atividades sustentaveis, com
reducdo de impostos para municipios que adotam boas praticas ambientais determinadas pelo
governo federal, e as chamadas Transferéncias Condicionadas de Receitas (TCR), como o
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) Ecoldgico, que consiste em um
mecanismo que repassa parte do imposto arrecadado pelos estados (ICMS) aos municipios que
tenham areas protegidas ou politicas ambientais especificamente determinadas, e que pode

indiretamente acarretar na criacdo de mais UCs municipais.

Por sua vez, o Programa Arpa foi inaugurado em 2002 visando a criagdo, a expansio € o
fortalecimento de UCs estaduais e federais por meio de um arranjo institucional entre governo
federal, 6rgdos estaduais e instituicdes privadas. O programa continuou sendo expandido e
consolidado apos 2010 e ¢ coordenado pelo MMA, recebendo financiamento de recursos
publicos e de entes doadores internacionais, como o Fundo Amazonia, a World Wildlife Fund
(WWF), o Linden Trust for Conservation e outros. Sua operacionalizagdo ocorre através de
uma parceria publico-privada (PPP) via Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio), que
se trata juridicamente de Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip), € os atos
de fiscalizagdo e gestdo local sdo realizados pelas institui¢des federais ou estaduais responsaveis
pelas UCs, como o ICMBio para as federais, ou secretarias estaduais ambientais dos estados da
regido amazonica. De maneira pratica, o Arpa assegura recursos financeiros para a gestdo e a
manutencao das UCs, além do repasse de bens, obras e contratagao de servi¢os necessarios para
a sua constituicdo e institucionalizagdo, como a capacitacdo de servidores, a realizagdo de
atividades de integragdo com as comunidades do entorno, a formagdo de conselhos, a
elaboracdo dos planos de manejo, os levantamentos de estudos fundiarios e outras agdes
necessarias para o seu funcionamento. O programa ¢ gerido por seu comité, que € presidido
pelo secretario de Biodiversidade do Ministério do Meio Ambiente, € composto por
representante da Secretaria de Relagdes Internacionais do Ministério do Meio Ambiente,
representante de entidades doadoras, representante da sociedade civil, representantes dos
orgaos subnacionais (Brasil, 2015) e pelo presidente do ICMBio. Para inclusao de UCs no

programa ou para a criacdo de novas ja abarcadas, que pode ocorrer rotineiramente, os 6rgaos
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gestores da pasta de meio ambiente do ente podem submeter as propostas de criagdo para o
comité, que avalia e delibera conforme normas contidas no decreto € no Manual Operacional

do Programa.

Do ponto de vista da coordenagao e inducao de politicas publicas, este programa funciona como
outros da mesma natureza: elencam-se metas do governo federal para a politica da area (no
caso, criacdo e manutencao de UCs e preservagao da biodiversidade na Amazodnia), beneficios
pela adesdo (repasse de recursos e bens e apoio institucional) e requer-se contrapartidas do ente
que aderir (cumprimento de requisitos e operacionalizagdo da fiscaliza¢do). Também sao
elaborados convénios e contratos entre os entes envolvidos, estabelecendo os termos por
chamada/edital, tendo como compensagdo dos estados/municipios, a garantia da efetiva
implementac¢do das UCs apoiadas, a manuten¢do da equipe técnica (fiscais, gestores), alocacao
de recursos proprios e investimento em infraestrutura local, como estradas de acesso para
fiscalizagdao ou planos de monitoramento. Dessa forma, o governo federal, juntamente com o
programa, incentiva e induz a criagdo de UCs estaduais e, ainda, pode criar UCs federais via

ICMBio vinculadas.

Muitos dos outros programas exigem que o governante elabore um projeto especifico para
pleitear certo financiamento ou que atinja certas metas para garantir recursos, transformando a
analise sistematizada com amplo acesso aos dados em um desafio. Pelo Arpa, por outro lado,
basta o governador aderir ou ndo ao programa, seja criando uma UC especifica para este fim
ou pleiteando a inclusdo de alguma existente no programa, de forma que este desenho permite
observarmos, nesta pesquisa, de maneira simples a decisdo do governante ¢ a indugdo da

politica do governo federal sobre este.

No que tange a pratica da coordenagdo de politicas ambientais locais pelo governo central, €
possivel analisar se houve inducdo na regido por meio desse programa, especificamente no que
se refere a criagdo de UCs estaduais, e observar se ha predominancia ou ndo do uso dessa

ferramenta pelos governos estaduais.

O Griafico 1, a seguir, demonstra as UCs totais criadas no Brasil (incluindo federais, estaduais
€ municipais) por ano, até 2022, notando-se que ocorre maior incidéncia em determinados

periodos:
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Grafico 1: Nimero de Unidades de Conservagao por ano de criagdo — 1992-2022
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Fonte: Costa (2023). Adaptado.

Os periodos em que ha maior criagdo de UCs sao os picos de 1997 a 2002 e entre 2008 a 2013,
além de maior retomada em 2018. Esse pico inicial coincide com o desenvolvimento e a
estruturagdo dos orgaos federais e a sistematizagao da politica pelo Programa Nacional do Meio
Ambiente, com criacdo de orgdos estaduais e municipais proprios de meio ambiente, 6rgaos
federais de gestdo de fiscalizacdo e repasses de recursos. Em 2008, houve o lancamento do
Fundo Amazo0nia, que possuia como meta também a criagdo de mais UCs pelo territdrio
brasileiro. Sendo assim, esses fatores podem explicar os aumentos na quantidade total de

criagoes.

O Grafico 2 demonstra as UCs federais concebidas nos estados da Amazonia Legal — ou seja,
criadas diretamente pela Unido nos territorios dos estados —, que servem para permitir a

observac¢ao da atuagao direta do governo federal na regido.
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Grafico 2: Quantidade de Unidades de Conservagao federais por ano e Unidades Federativas em que se encontram
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Fonte: Brasil (2024). Adaptado.

Apesar de haver grande variagdo, nota-se que ha grande concentragao de UCs federais criadas
na primeira década dos anos 2000, principalmente no Amazonas e em Rondonia, com criagdo
constante durante os anos nesses estados, em uma média de cinco UCs criadas por ano naquele
periodo). Tais dados revelam que a politica nacional ambiental ¢ forte na regido, com
intervencao direta de criacdo de UCs federais em diversos estados. Uma possivel explicacao ¢
o posicionamento estratégico desses entes em areas fronteiricas com outras nagdes, o que expde
um possivel interesse de demarcacao para maior tratamento ¢ maior fiscalizagdo nessas areas
sensiveis, em consonancia com os objetivos dos Orgdos e dos sistemas criados, como o
Censipam. No entanto, € necessario um recorte institucional menor € com maior controle de
observagdo para analisar especificamente o fenomeno da indug¢do/coordenacao de politicas, ou
seja, a atuagdo indireta do Governo sobre a politica local. Para afunilar o universo observado,
elaborou-se o grafico a seguir, que demonstra a quantidade de UCs estaduais especificamente

dos estados da Amazonia Legal criadas por ano.
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Grafico 3: Quantidade de Unidades de Conservagao estaduais criadas por ano

UF

Fonte: Brasil (2024). Adaptado.

A quantidade total de UCs estaduais nos estados da Amazonia Legal ¢ de 153, sendo
distribuidas da seguinte maneira: Acre com oito UCs, Amazonas com 41, Amapa com cinco,
Para com 26, Rondonia com 47, Roraima com quatro, Maranhiao com sete, Mato Grosso com
16 e Tocantins possuindo apenas uma UC. Nota-se que ha picos de quantidades de UCs criadas
em alguns estados, como em 2005 no Amazonas, decorrente das agdes ja descritas do

governador que visavam retornos eleitorais, € em 1995 no estado de Roraima.

Um possivel elemento explicativo para o aumento consideravel de UCs estaduais no periodo
sao as fases do Programa Nacional do Meio Ambiente (com etapas divididas de 1989 até 2006),
que visavam robustecer as estruturas institucionais de meio ambiente, com fortalecimento das
secretarias estaduais, capacitagdo de pessoal técnico e repasse de recursos, conforme exposto,
e que, indiretamente, criaram condigdes para o avanco da politica ambiental de demarcagdo nos
estados. Assim, ainda que nao diretamente vinculadas a algum programa especifico, o volume
das UCs criadas nesse periodo pode estar relacionado com esse contexto de cenario nacional.
Além disso, algumas dessas variagcdes podem estar envolvidas com estimulos externos diretos,
como programas federais, dentro do mecanismo de inducao de politicas. O Grafico 4 demonstra
a propor¢ao entre as UCs estaduais criadas e geridas por intermédio do programa Arpa em

relagcdo a quantas ndo sdo, por estado da Amazonia Legal.
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Grafico 4: Proporgdo de Unidades de Conservagio estaduais vinculadas ao Programa Areas Protegidas da

Amazodnia

1.00

) I
L] 3
o Programa/Projeto
=]
£ 050 M s
=) Programa ARPA
a a

0.25

0.00

AC AM AP MA MT PA RO RR TO
UF

Fonte: Brasil (2024). Adaptado.

Do total, 45 UCs estao vinculadas ao Programa Arpa, do governo federal, o que corresponde a
quase um ter¢o de todas. A contagem geral apresenta um grande nimero de UCs vinculadas ao
programa, entretanto, ao observar a propor¢ao interna dos estados, a maior parte das UCs nao
foi criada vinculada ao Arpa. Em vista disso, o programa, como elemento indutor de politicas
do governo federal aos governos estaduais, ndo aparenta ser o principal motivador de criacao
de UCs estaduais, considerando que a maior propor¢ao de UCs criadas nos estados ndo tem
relacdo com o programa, de forma que outros motivadores parecem ter prevaléncia neste

processo.

Conforme exposto anteriormente, existem diversos interesses que rondam o processo de criacao
de UCs estaduais, tais como atender grupos econdmicos que visam explorar recursos naturais
diretamente naquele territorio, atender grupos sociais visando retornos eleitorais futuros,
instrumentalizando-as como “barreiras” ao avangco de movimentos sociais, € possiveis
resisténcias propositais entre o governo local e o governo federal, em contexto de oposicao
entre partidos politicos e em conflitos de interesses — interesses esses que nao estdo

necessariamente alinhados com os planos do governo nacional para a regido.
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Apesar do Programa Arpa ser um elemento de indu¢do de politicas locais, como incentivador
de criacdo de UCs, inclusive com repasse de recursos dos fundos federais, ha outros
motivadores e interesses dos governadores dos estados para criacdo e demarcacdo de areas,
demonstrando-se certa autonomia dos entes quanto a operacionalizacao desta politica. Para fins
de observacdo da dimensdo federativa e das politicas publicas, nota-se que a inducdo de
comportamento (criagdo de UCs) por meio de sistemas de incentivo indireto da Unido
(programas com beneficios e recursos do Programa Arpa) sobre os estados ndo foi o que
predominou nesta regido — ou ao menos com esta unidade de analise. Observou-se que houve
atuacdo do governo federal de maneira direta na regido, com criagdo de diversas UCs proprias.
Nota-se também que a maior parte da atuacdo dos estados quanto a demarcagdo de areas
protegidas foi autdnoma, ou seja, houve a criagdo de UCs sem vinculo com os programas do

governo federal.

Assim, entre outras explicagdes, a criacdo de UCs estaduais também ¢ motivada por interesses
que estdo envolvidos na avaliagdo do governador, tais como atender a pleitos de
movimentos/grupos sociais, dirimir conflitos envolvidos naquele territério ou, ainda, tomar
decisdo alinhada a visdo programatica-ideoldgica do partido do governante, que pode estar em
outra direcdo que ndao a do governo federal. Esses elementos explicativos necessitam de

investigacdes proprias e podem gerar novas pesquisas.

4 Conclusao

Esta pesquisa buscou responder a pergunta: como ocorre a coordenacao de politicas publicas
ambientais pelo governo federal sobre os entes subnacionais na criagdo de UCs estaduais

criadas nos estados da Amazonia de 1990 até 2024?

As UCs sao instrumentos importantes para a preservagdo da biodiversidade, o incentivo ao
desenvolvimento sustentavel, a manuten¢ao de comunidades tradicionais, o combate a crise
climatica e ao desmatamento. Todavia, sdo objetos de disputa dos interesses que rondam seu
uso, pois, de um lado, ha aqueles relacionados a defesa socioambiental, e de outro, hd aqueles
envolvidos na exploracdo dos recursos naturais, como pecudria, extracdo mineral, grandes

empreendimentos e outras formas de destinacao do solo.

Existe um eixo de disputa pela destinacdo de recursos envolvidos na area, observando-se que a

decisdo sobre a criagdo da UC ndo ¢ meramente técnica, pois o processo decisorio recebe
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influéncia de diversos niveis de interesses em disputa e de diversos grupos que vivem no
territorio. Além desse eixo de disputa sobre os recursos, outra dimensao atravessa a decisao do

governante na criagdo de UCs: a coordenagao de politicas publicas pelo governo federal.

O recorte da literatura sobre federalismo e politicas publicas sociais apontou que existe a
tendéncia geral da coordenagdo de politicas publicas pelo governo federal, em decorréncia da
distribuicao descentralizada de competéncias pelo desenho constitucional da CF/1988, somada
ao desnivelamento das capacidades estatais dos entes subnacionais, em eixo vertical e
horizontal. Entretanto, nota-se uma lacuna no campo que analise especificamente as politicas
publicas ambientais, que se diferem das sociais, haja vista a complexidade de atores, as
sobreposi¢oes de atribui¢des constitucionais e estruturantes, as especificidades dos conflitos em
jogo e a natureza dos recursos. De toda forma, conscientes dessa limitagdo, tomamos como
ferramenta analitica-tedrica o conceito de “inducdo/coordenagdo de comportamento entre

entes” por meio de programas sociais para observar a politica ambiental.

A coordenacdo de comportamentos do governo federal sobre os entes subnacionais ocorre por
meio da utilizagdo de programas em que hd um sistema de incentivos e indugdes de politicas,
como a transferéncia condicionada de recursos pelo governo federal, tendo como contrapartida
certos ajustes institucionais e destinagdo de politicas pelo ente subnacional. O Programa Arpa
— elaborado visando a criacdo e a expansdo de UCs estaduais e que assegura recursos
financeiros para a gestdo e a manutencao das UCs, além do repasse de bens — foi construido
dentro dessa dinamica, contudo, os dados analisados demonstraram que esse programa nao foi
o maior indutor de politicas ambientais na Amazdnia. Apesar do Programa Arpa ser um
elemento de coordenagdo de politicas locais, como incentivador da criagdo de UCs, observou-
se que menos de um ter¢o das UCs criadas (43 das 153 existentes) possuem relacdo com a
iniciativa, o que parece contrastar com a hipotese. Assim, verificou-se que ha outros

motivadores e interesses dos governadores dos estados para criagdo e demarcacao de areas.

Entre os desafios e entraves da politica local a coordenagdo federativa encontrados ha: a) os
conflitos e as sobreposi¢cdes de competéncia, que se encontram em processo de harmonizagao
devido as leis recentes; b) os interesses de grupos econdomicos, como aqueles relacionados a
exploracdo de recursos naturais, que podem se sobrepor aos planejamentos federais para a
regido e capturam a direcdo da politica local; ¢) os interesses eleitorais do governador, que pode
utilizar a demarcagdo de uma area para favorecimento da populacao local em troca de capital

eleitoral; d) um desalinhamento “intencional” do governo local, decorrente de oposi¢do politica
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direta com o governo federal acerca da pauta ambiental. Em vista disso, todos esses elementos

podem ser indicativos da ndo adesdo ao programa.

Por fim, a pesquisa realizada, que tomou como elemento empirico UCs estaduais, teve como
discussao de fundo a politica ambiental subnacional como um todo. Os resultados apresentaram
contribui¢des no sentido de contrapor a hipotese com dados e demonstrar as limitagdes na
literatura, o que indica a necessidade de novas construgdes teoricas no campo das politicas

publicas ambientais e a sua relacdo com o federalismo.
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Capacidades governamentais municipais e desenvolvimento econémico:

uma analise da Regido Geografica Intermediaria de Teodfilo Otoni
DOI: https://doi.org/10.5281/zenodo.15701863

Luiz Gustavo de Carvalho Pena!l
Resumo

Este trabalho analisa a manifestacao das capacidades governamentais em nivel local, com foco
especifico nos municipios da Regido Geografica Intermedidria (RGInt) de Tedfilo Otoni,
situada em Minas Gerais. Para alcancar esse objetivo, a pesquisa fundamentou-se em uma
revisdo bibliografica sobre capacidades estatais, identificando conceitos-chave e abordagens
tedricas relevantes ao contexto municipal. A metodologia adota uma analise qualitativa e
descritiva, fundamentada em indicadores coletados de fontes abertas, como o {ndice Mineiro
de Responsabilidade Social (IMRS) e a Pesquisa de Informagdes Béasicas Municipais (Munic)
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Esses indicadores foram empregados
como proxies para operacionalizar o conceito de capacidade estatal e reconhecer o impacto nas
municipalidades da RGInt, com vistas a promog¢ao do desenvolvimento econdmico. Para esse
fim, os instrumentos foram organizados em duas dimensdes: a capacidade técnico-
administrativa da gestdo publica e as condi¢des financeiras. A primeira dimensdo avaliou:
instrumento de planejamento territorial — existéncia de Plano Diretor; capacidade participativa
— adogdo de conselhos municipais e capacidades estatais em Tecnologias de Informacao e
Comunicagao (TICs) — absor¢do de tecnologias digitais na gestdo publica. A perspectiva
financeira abordou: gestdo fiscal e equilibrio nas contas publicas — delineamento das receitas
e despesas a partir do balanco or¢camentario e capacidade de arrecadagdo de tributos e empenho
em investimentos — levantamento do Indice de Desenvolvimento Tributario ¢ Econdmico
(IDTE). Os resultados indicaram a necessidade de considerar as especificidades locais, dado
que as capacidades administrativas podem variar de forma significativa, exigindo um esfor¢o
continuo para desenvolver politicas eficazes que reflitam a complexidade da relagdao entre o

Estado, a sociedade e a realidade da gestdo publica.

Palavras-chave: Capacidade estatal. Gestdo municipal. Desenvolvimento econémico.
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Municipal government capacities and economic development: an analysis of

the Intermediate Geographic Region of Teo6filo Otoni

Abstract

This paper analyzes the manifestation of government capacities at the local level, with a specific
focus on the municipalities of the Intermediate Geographic Region (Regido Geografica
Intermedidria — RGInt) of Teofilo Otoni, located in Minas Gerais. To achieve this objective, the
research was based on a bibliographic review on state capacities, identifying key concepts and
theoretical approaches relevant to the municipal context. The methodology adopted was a
qualitative analysis, based on indicators collected from open sources, such as the Minas Gerais
Social Responsibility Index (indice Mineiro de Responsabilidade Social — IMRS) and the
Research of Basic Municipal Information (Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais —
Munic) of the Brazilian Institute of Geography and Statistics (Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica — IBGE). These indicators were used as proxies to operationalize the concept of
state capacity and recognize the impact on the municipalities of the RGInt, with a view to
promoting economic development. To this end, the instruments were organized into two
dimensions: the technical-administrative capacity of public management and the financial
conditions. The first dimension assessed: planning and management instrument — existence of
a Master Plan; participatory capacity — adoption of municipal councils and state capacities in
Information and Communication Technologies (ICTs) — absorption of digital technologies in
public management. The financial perspective addressed: fiscal management and balance in
public accounts — outlining revenues and expenses based on the budget balance and capacity
to collect taxes and commitment to investments — survey of the Tax and Economic
Development Index (Indice de Desenvolvimento Tributario e Econdmico — IDTE). The results
indicated the need to consider local specificities, given that administrative capacities can vary
significantly, requiring a continuous effort to develop effective policies that reflect the

complexity of the relationship between the State, society and the reality of public management.

Keywords: State capacity. Municipal management. Economic development.
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Introducao

Capacidade estatal ¢ um termo que vem se desenvolvendo ao longo do tempo e, desde entdo,
incorporou diferentes defini¢des de areas como a Sociologia, as Ciéncias Politicas e a Economia
(Souza; Fontanelli, 2020). Inicialmente, Skocpol (1985) caracterizou a capacidade estatal como
a habilidade de um governo em implementar seus objetivos oficiais, mesmo diante da oposicao
de grupos sociais influentes ou em situagdes socioecondmicas desafiadoras. De maneira
complementar, Evans (1995) a definiu como um conjunto de a¢des e decisdes que permitiam
que os Estados alcangassem o crescimento econdmico, refor¢cando a ideia de que o surgimento
do termo se deu a partir de investigacdes sobre o papel do Estado como agente promotor do

desenvolvimento econéomico.

Por outro lado, estudos mais recentes tém atribuido novas interpretacdes ao conceito,
entendendo-o como um conjunto de habilidades que o Estado possui, por meio de seu aparato
legal, para implementar politicas publicas eficazes. Nessa direcdo, Gomide e Pires (2014)
destacam que as pesquisas contemporaneas analisam as capacidades estatais sob duas
perspectivas principais: a técnico-administrativa e a politico-relacional. A capacidade técnico-
administrativa foca na competéncia da Administragdo Publica em gerenciar recursos
financeiros de maneira eficiente. Isso envolve a avaliagdo da transparéncia das agdes
governamentais e a eficicia na implementacdo de politicas publicas em prol do

desenvolvimento socioecondmico.

A capacidade politico-relacional, por sua vez, diz respeito a habilidade da burocracia em
estabelecer didlogos e negociagdes com diversos atores. Isso inclui interagdes com agentes
politicos e criacdo de canais para a participacdo da sociedade civil, o que tende a ampliar o
potencial de revisdo, aprendizado e inovagao nas politicas publicas (Souza, 2016; Pereira et al.,
2019; Pires; Gomide, 2016; Mendonga; Holanda, 2016). Essa ideia ¢ corroborada por Centeno
et al. (2017) ao afirmarem que a capacidade técnico-administrativa ndo € suficiente para gerar
resultados efetivos para a sociedade, uma vez que a habilidade politica ¢ fundamental para

cooptar ou buscar apoio de outros atores a fim de alcancar os objetivos almejados.

A partir dessa contextualizagdo, Oliveira e Marques Junior (2009) destacam a necessidade de
investigar as capacidades a nivel local, uma vez que muitas politicas sao implementadas pelos
municipios. Tal fato se mostra relevante, dado que, a partir da promulgagdo da Constituicao
Federal em 1988, os municipios brasileiros ganharam certa autonomia politica, administrativa

e financeira, o que lhes permitiu legislar sobre questdes locais de forma suplementar em relagao
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aos estados e a Unido. Essa mudanga significativa na estrutura federativa do Brasil possibilitou
que os municipios assumissem um papel mais ativo e relevante na governanga, estabelecendo
uma relagdo direta com os cidadaos (Arretche, 1999). Com essa nova autonomia, as
municipalidades passaram a se apropriar de responsabilidades importantes, especialmente em
relagdo as politicas sociais e ao planejamento governamental. Essa capacidade de legislar e
implementar politicas publicas locais fortaleceu a posi¢do dos municipios e os tornou

protagonistas na promog¢ao do desenvolvimento econdmico e social.

14

E nesse contexto que o artigo ganha relevancia, dada a sua originalidade em analisar a
capacidade governamental dos municipios com foco nas Regides Geograficas Intermediarias
(RGInts). Essa nova abordagem, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE, 2017), permite uma compreensao aprofundada das dinamicas regionais, destacando
como essas RGInts agrupam municipios com caracteristicas semelhantes e refletem a
interdependéncia econdmica e social que se estabelece entre eles. Assim, a escolha pela RGInt
de Tedfilo Otoni ¢ justificada tanto pelos altos indices de pobreza que assolam a regido quanto
pela crescente notabilidade que parte dos seus municipios t€ém ganhado, gracas a um novo
empreendimento de exploragdo mineral, o Vale do Litio,? visto que 12 dos 14 municipios que

fazem parte do vale compdem a RGInt.

Tal relevancia ¢ salientada pela Secretaria de Desenvolvimento Economico de Minas Gerais
(Minas Gerais, 2024), ao afirmar que esse empreendimento, de carater econdmico-social, tem
apresentado resultados significativos, gracas a atragdo de investimentos externos e a
consequente instalacdo de multinacionais, responsaveis por atrair aporte financeiro direto para
as localidades onde a atividade mineral ocorre. Além deles, ha beneficiamento das areas
circunvizinhas em razao da entrada de recursos financeiros, da promocgao de infraestrutura para

escoamento da producao e do aumento de postos de emprego.

Com efeito, o artigo inova e se particulariza ao analisar a capacidade estatal sob a perspectiva
da nova regionalizacdo, uma vez que pode servir como um instrumento para reconhecer a

importancia das redes de colaboracdo entre os municipios € a necessidade de uma gestdo

A iniciativa Vale do Litio (Lithium Valley — Brazil) consiste em um projeto econdmico-social que tem como
objetivo desenvolver cidades do Nordeste e do Norte do estado em torno da cadeia produtiva do litio, gerando
mais empregos e renda para a populacdo das duas regides. Seu lancamento ocorreu na National Association of
Securities Dealers Automated Quotations (Nasdaq), maior bolsa de valores do mundo em negécios de
tecnologia e inovagdo, pelo entdo governador do estado.
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integrada que maximize os beneficios econdmicos gerados ndo sé pelo Vale do Litio, mas

também pelas potencialidades de cada localidade que faz parte da RGlInt.

A pesquisa fundamentou-se em uma revisdo bibliografica sobre capacidades estatais,
identificando conceitos-chave e abordagens teodricas relevantes ao cendrio municipal. A
metodologia adotada combinou abordagens qualitativas e descritivas, baseando-se na utilizagao
de indicadores coletados de fontes abertas, como o Indice Mineiro de Responsabilidade Social
(IMRS) e a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (Munic) do IBGE. Esses indicadores
foram empregados como proxies para operacionalizar o conceito de capacidade estatal e
reconhecer o impacto no contexto dos municipios da RGInt, no sentido de promog¢ao do
desenvolvimento econdmico dessas localidades. Desse modo, os instrumentos foram
organizados em duas dimensdes de analise: a capacidade técnico-administrativa da gestdo

publica e as condi¢des financeiras, como pode ser visto no Quadro 1.

Essa abordagem visa promover uma caracteriza¢do das capacidades estatais nos municipios da
RGInt de Teoéfilo Otoni, permitindo uma compreensdo mais aprofundada dos fatores que
influenciam a eficacia na implementacdo das politicas publicas e os principais desafios

enfrentados pela gestdo publica nessas localidades.

Quadro 1: Proxies para cada indicador utilizado na pesquisa

— Instrumento de planejamento e gestdo:
existéncia de plano diretor.

Condicdes institucionais —< Capacidade participativa: adogao de
e administrativas conselhos municipais.

Capacidades estatais em TICs: absor¢do
de tecnologias digitais na gestdo publica.

Capacidade estatal

Gestao fiscal e equilibrio nas contas
publicas: delineamento das receitas e
despesas a partir do balango or¢amentario
Situac¢ao financeira

Capacidade de arrecadacdo de tributos e
empenho em investimentos: levantamento
do Indice de Desenvolvimento Tributario
e Econdmico (IDTE).

Fonte: Dados basicos: Gomide; Pereira; Machado (2017).
Elaboragao propria
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1 Recorte Geografico

O foco de estudo deste trabalho sera feito nas municipalidades que compdem a RGInt de Teoéfilo
Otoni. Nesse contexto, ¢ valido mencionar que o IBGE (2017) propds uma nova categorizagao
para as regides geograficas do Brasil, as chamadas regides intermedidrias e imediatas.

Conforme defini¢ao dessa instituigao:

A divisdo do Brasil em Regides Geograficas, longe de constituir uma tarefa simples e
de facil execugdo, possui um carater cientifico pautado tanto por interesses
académicos, quanto por necessidades de planejamento e, mais recentemente, de gestao
do territdrio, o que compromete esse tema, de imediato, com os diversos contextos
politico-institucionais que envolveram seu tratamento pelo IBGE ao longo do tempo
(IBGE, 2017, p. 9).

Desse modo, a fim de capturar a vasta heterogeneidade do territdrio nacional, o IBGE sugere
uma revisao das unidades subestaduais, na qual s3o denominadas as aquisi¢caoRGlInts e também
as Regides Geografica Imediatas (RGImes). Essa nova abordagem proporciona uma
compreensao mais aprofundada do territério e das suas dindmicas internas a partir da analise
das interagdes intermunicipais e da gestao dos fluxos, o que permite delinear espagos regionais

e reconhecé-los em escalas especificas.

Nesse contexto, o IBGE (2017) classifica as RGInts com base na rede urbana. Isso significa
que municipios com centros urbanos proximos, capazes de atender as necessidades bdasicas
imediatas da populacdo, fardo parte da mesma RGIme. Esses servigos incluem:
[...] aquisi¢do de bens de consumo duraveis e ndo duraveis; busca de emprego; acesso
a servigos de saude ¢ educagdo; e prestacdo de servigos publicos, como postos de

atendimento do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, do Ministério do Trabalho
e servigos judiciarios, entre outros (IBGE, 2017, p. 20).

Por outro lado, as RGInts englobam as metrépoles ou as capitais regionais. Isso posto, o IBGE
(2017, p. 20) argumenta que, em alguns casos, principalmente em locais onde ndo existiam
metropoles ou capitais regionais, foram utilizados centros urbanos de menor dimensdo que
fossem representativos para o conjunto das RGInts que compuseram as suas respectivas
RGInts”. Desse modo, evidencia-se que as RGInts estruturam o territério a partir da articulagdo
das RGImes, por meio de um polo de hierarquia superior que apresenta fluxos de gestao privado
e publico, além da existéncia de fung¢des urbanas de maior complexidade. Com base nessas
informacdes, o0 Mapa 1 ilustra a composicao da RGInt de Teofilo Otoni, a partir dos seus 86

municipios. O Mapa 2, por sua vez, ilustra a RGInt com foco nas suas RGImes.
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Mapa 1: Municipios da Regido Geografica Intermediaria (RGInt) — Teofilo Otoni — 2017

50 100 km

Fonte: Dados basicos: IBGE (2017).
Elaboragédo propria.

Legenda: Os seguintes municipios integram a RGInt de Teéfilo Otoni: (1) Agua Boa, (2) Aguas Formosas, (3)
Aguas Vermelhas, (4) Almenara, (5) Alvorada de Minas, (6) Cachoeira de Pajeti, (7) Angelandia, (8) Araguai, (9)
Aricanduva, (10) Ataléia, (11) Bandeira, (12) Berilo, (13) Bertopolis, (14) Campanario, (15) Capelinha, (16) Carai,
(17) Carbonita, (18) Carlos Chagas, (19) Catuji, (20) Chapada do Norte, (21) Comercinho, (22) Coronel Murta,
(23) Couto de Magalhdes de Minas, (24) Crisdlita, (25) Datas, (26) Diamantina, (27) Divisa Alegre, (28)
Divisopolis, (29) Felicio dos Santos, (30) Sdo Gongalo do Rio Preto, (31) Felisburgo, (32) Francisco Badaro6, (33)
Franciscopolis, (34) Frei Gaspar, (35) Fronteira dos Vales, (36) Gouveia, (37) Itaipé, (38) Itamarandiba, (39)
Itambacuri, (40) Itaobim, (41) Itinga, (42) Jacinto, (43) Jenipapo de Minas, (44) Jequitinhonha, (45) Joaima, (46)
Jordania, (47) José Gongalves de Minas, (48) Ladainha, (49) Leme do Prado, (50) Machacalis, (51) Malacacheta,
(52) Mata Verde, (53) Medina, (54) Minas Novas, (55) Monte Formoso, (56) Nanuque, (57) Nova Madica, (58)
Novo Cruzeiro, (59) Novo Oriente de Minas, (60) Ouro Verde de Minas, (61) Padre Paraiso, (62) Palmdpolis, (63)
Pavao, (64) Pedra Azul, (65) Pescador, (66) Ponto dos Volantes, (67) Poté, (68) Presidente Kubitschek, (69) Rio
do Prado, (70) Rubim, (71) Salto da Divisa, (72) Santa Helena de Minas, (73) Santa Maria do Salto, (74) Santo
Antdénio do Itambé, (75) Santo Antonio do Jacinto, (76) Sdo José do Divino, (77) Setubinha, (78) Senador
Modestino Gongalves, (79) Serra Azul de Minas, (80) Serra dos Aimorés, (81) Serro, (82) Teofilo Otoni, (83)
Turmalina, (84) Umburatiba, (85) Veredinha ¢ (86) Virgem da Lapa.
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Mapa 2: Regides Geograficas Imediatas (RGImes) da Regido Geografica Intermediaria (RGInt) — Teofilo Otoni
-2017

JAlmenaral

INGlias Formosas

50 100 km

Fonte: Dados basicos: IBGE (2017).
Elaboracgao propria.

1.1 Caracterizacio das condi¢des socioeconomicas da RGInt de Teodfilo Otoni e promocgao

do seu desenvolvimento econdomico

Primeiramente, ¢ importante ressaltar que o desenvolvimento econdmico apresenta multiplas
defini¢des na literatura cientifica. Por seu turno, Furtado (2004) propde uma visdo estruturalista,
definindo-o como a acumulagdo de capital resultante da combinacao eficiente dos fatores de
producdo, a qual aumenta a renda por trabalhador, desde que subordinada a incentivos materiais
voltados a melhoria da qualidade de vida coletiva. Dessa maneira, o autor frisa que esse
conceito abarca, fundamentalmente, a mudanga da estrutura produtiva mediante sua ampliagao,
integragdo e sofisticagdo e por meio de uma progressiva substitui¢ao de setores arcaicos por

setores avangados capazes de gerar melhorias sociais.

Em conformidade com a abordagem tedrica trazida por Furtado (2012), Bresser-Pereira (2016),
que foi um dos precursores dos estudos acerca do desenvolvimento econdmico na América

Latina, formulou o conceito de desenvolvimento econdmico, a partir do qual define que
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O desenvolvimento econémico é o processo de acumulagdo de capital com
incorporacdo de progresso técnico que resulta em transformacdes estruturais da
economia ¢ da sociedade e no aumento dos padrdes de consumo de um Estado-nag@o.
E um processo historico que ocorre a partir da revolugio capitalista e, particularmente,
da revolug@o industrial; € o aumento continuado da produtividade, que implica uma
sofisticagdo cada vez maior da méo de obra empregada na producdo [...]. Por isso, o
desenvolvimento significa industrializacdo ou, mais amplamente, sofisticagdo
produtiva [...] (Bresser-Pereira, 2016, p. 111).

E valido pontuar que, enquanto autores como Furtado e Bresser-Pereira concentram suas
formulagdes em dinamicas estruturais € nacionais, priorizando a perspectiva da oferta, ou seja,
a capacidade do sistema produtivo de induzir crescimento por meio do progresso técnico e
transformagado industrial, a literatura classica de desenvolvimento regional, representada por
Perroux, Myrdal e Hirschman, enfatiza elementos distintos. Esses autores revelam que a
perspectiva regional exige outras ferramentas e categorias analiticas, como a integragao
territorial, os efeitos de encadeamento, a causa¢do circular cumulativa e a ldgica dos polos de

crescimento.

Em vista dessas novas contribui¢des, o desenvolvimento regional, na segunda metade do século
XX, passou a ser compreendido como um processo marcado por desigualdades espaciais
significativas, no qual diferentes regides apresentam ritmos de crescimento distintos. Perroux
(1967), por exemplo, ressaltou a relevancia de promover a integracao territorial entre as regides,
de modo que os efeitos dindmicos gerados nos polos possam se disseminar para outras areas,
evitando que se formem enclaves econdmicos isolados. Por sua vez, Hirschman (1958)
introduziu a ideia dos efeitos de encadeamento, em que o desenvolvimento de uma atividade
econdmica provoca efeitos multiplicadores, fundamentais para que o crescimento em um polo
ou setor estimule a expansao de outras atividades econdmicas proximas. J& Myrdal (1957)
explicou que a heterogeneidade do desenvolvimento regional pode ser resultado da causalidade
circular cumulativa, cujos efeitos econdmicos positivos € negativos se reforcam mutuamente,
tendendo a gerar uma polarizagdo espacial com a concentrac¢ao das atividades econdmicas em

determinadas regides € a estagnacdo de outras.

Desse modo, fica claro que a economia regional ndo poder ser reduzida a projecdo de um
modelo nacional em escala local. Como Lima e Simdes (2010) demonstram, a dinamica
regional estd sujeita as desigualdades estruturais, as disparidades na base exportadora, aos
déficits em infraestrutura e as limitagdes institucionais, que sdo mais bem compreendidas a
partir de modelos que consideram os efeitos de propagacdo espacial do crescimento e a
articulacdo (ou a auséncia dela) entre regides centrais e periféricas. A acumulacdo de capital

local ou a presenga de setores avangados, como proposto por Furtado (2012) e Bresser-Pereira
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(2016), ndo garante o desenvolvimento regional, especialmente se os efeitos de encadeamento,
0s quais consistem nas inter-relacdes entre setores econOmicos que geram impactos
multiplicadores no processo de desenvolvimento (Hirschman, 1958), forem fracos ou se

prevalecerem os efeitos de polarizacao (Myrdal, 1957).

Diante desse panorama, para delinear o perfil atual de desenvolvimento da RGInt de Teo6filo
Otoni, ¢ fundamental avaliar a capacidade dos municipios ndo apenas em termos de arrecadagao
de recursos financeiros, mas também na forma como esses recursos sdo empregados na
implementac¢do de politicas publicas que visem a melhoria da educacdo, da satide e de outras
areas essenciais para o bem-estar da populagdo. Ademais, essa analise ressalta a importancia de
identificar ferramentas e recursos disponiveis para a gestdo publica municipal. Isso ¢ crucial
para operacionalizar estratégias eficazes, permitindo enfrentar as adversidades locais e

impulsionar o desenvolvimento econdmico e social da regido.

Com o proposito de apresentar as condigdes socioecondmicas da RGlInt, utilizaremos o
indicador IMRS? para avaliar o desenvolvimento socioecondmico dos municipios. Esse
instrumento ¢ calculado com base em 32 indicadores que abrangem cinco grandes dimensoes:
educacdo, saude, vulnerabilidade, seguranca publica e meio ambiente (FJP, 2020). Em posse
dessas informagdes, pode-se observar, no Mapa 3, que, em comparagao a Minas Gerais, apenas
14 dos 86 municipios apresentam valor superior a média mineira, que foi de 0,6208, os quais
sdo representados pela cor verde. Isso sugere que aproximadamente 83,72% dos municipios da
RGInt de Tedfilo Otoni apresentam desenvolvimento socioecondmico aquém dos registrados
pela média geral do estado, o que indica que essas localidades enfrentam desafios em diferentes
areas. Dessa forma, a concentracdo de municipios carentes e a alta taxa de vulnerabilidade
social na regido ressaltam a urgéncia de reconhecer as capacidades governamentais desses
municipios, a fim de identificar entraves da Administragao Publica e possiveis melhorias na

implementacao de politicas ptblicas direcionadas as necessidades locais.

3 O indice IMRS ¢ calculado em quatro etapas: 1. faz-se a média trienal dos indicadores selecionados em cada

dimensdo; 2. normaliza-se o valor entre 0 e 1, segundo a férmula indice do indicador = (valor do indicador-
pior valor) / (maior valor-menor valor); 3 se obtém o indice de cada dimensdo segundo a formula indice da
dimensdo = [(indice do indicador 1 x peso do indicador 1) + (indice do indicador 2 x peso do indicador 2) + ...
(indice do indicador n x peso do indicador n)] e; 4. realiza-se a média ponderada dos indices de cada dimensdo,
segundo a formula IMRS = [indice da dimensdo 1 x peso da dimensdo 1) + (indice da dimensdo 2 x peso da
dimensdo 2) + ... + (indice da dimensdo n x peso da dimensao n).



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FJP — Escola de Governo

Mapa 3: Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS) — Regido Geografica Intermediaria (RGInt) — Teofilo
Otoni — 2020
N
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Fonte: Dados basicos: FIP (2020).
Elaboragédo propria.

2 Analises das condicdes institucionais

O levantamento dos aspectos administrativos € util para entender como as capacidades estatais
se desenvolvem e se manifestam na pratica, uma vez que podem facilitar ou dificultar a
implementacgdo de politicas publicas. Esse processo envolve a coleta, a andlise e a avaliagdo
continua de informagdes relacionadas as atividades administrativas, o que permite identificar
pontos fortes e areas de melhoria na atuagdo do servigo publico municipal. Para tal, essa se¢ao
avaliara as proxies: adog¢ao de instrumentos de planejamento, uso de tecnologia pelo servico

publico e capacidade do municipio em criar canal de didlogo com a sociedade.

2.1 Instrumentos de planejamento territorial

Este topico utilizara o Plano Diretor como uma proxy para avaliar a capacidade dos municipios
da RGInt de planejar sua gestdo urbana. Isso porque, de acordo com o Estatuto da Cidade
(Instituto Polis, 2005), esse instrumento auxilia no fortalecimento da economia local, uma vez
que organiza as atividades econdmicas existentes nas municipalidades a partir do planejamento

urbano. Tal fato ocorre, segundo o Ministério das Cidades (Brasil, 2005), por meio das
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diretrizes preconizadas no Plano Diretor, cujas normas orientam a atuagdo do setor publico na
regulacdo do uso do solo, na expansdo urbana planejada e na promog¢do de iniciativas
econOmicas locais. A capacidade estatal desse planejamento refere-se a competéncia do
municipio em promover o ordenamento territorial, o que envolve a gestdo e o controle do uso,
da ocupacgao e do parcelamento do solo urbano. Essa capacidade ¢ fundamental para garantir
que o desenvolvimento urbano ocorra de maneira planejada e sustentavel, atendendo as

necessidades da populacao e respeitando as diretrizes estabelecidas pela legislacao.

Nessa direcao, o Estatuto da Cidade (Instituto Polis, 2005) aponta que o Plano Diretor ndo ¢
uma obrigagao legal para todos os municipios, sendo exigido apenas para aqueles que atendem
aos critérios estabelecidos pela lei*. Entretanto, Silva Junior (2010, p. 15) defende que, “[...]
embora um municipio ndo se enquadre em nenhum desses preceitos, ¢ importante que tenha
seu plano diretor para poder planejar seu futuro e melhorar as condi¢des de vida de sua
populacao”. Essa ideia ¢ corroborada pela Sede-MG (Minas Gerais, 2022, p. 22), que ressalta
“[...] a contribui¢do dessa ferramenta para a elaboragdo de politicas urbanas consistentes que
estimulem as economias locais”. Frente a isso, nota-se a importancia de verificar se o servico

publico da RGInt de Teéfilo Otoni dispde desse instrumento para orientar suas agdes.

Desse modo, conforme ilustrado no Grafico 1, dos 853 municipios de Minas Gerais, 36,93%
possuem Plano Diretor, enquanto, no contexto da RGInt, somente 22,09% das localidades
contam com esse instrumento, o que representa uma diminui¢do de cerca de 40,18%,
comparativamente. Esse cenario sugere que a gestdo publica de menos de um a cada quatro
municipios da RGInt conta com essa ferramenta para estabelecer parametros de urbanizacgao
que viabilizem as atividades produtivas de modo orientado. Tal fato ¢ corroborado pela Sede-
MG (Minas Gerais, 2022), segundo a qual municipios que tém praticas urbanas estruturadas,
por meio de um Plano Diretor Municipal consistente, possuem ferramentas mais solidas e

favoraveis ao desenvolvimento econ0omico e social.

4 Alein® 10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade, estabelece, em seu Art. 41, os
critérios de obrigatoriedade para os municipios apresentarem o plano diretor, sendo eles: I) com mais de vinte
mil habitantes; II) integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas; II1) onde o Poder Publico
municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constitui¢do Federal; IV)
integrantes de areas de especial interesse turistico; V) inseridas na area de influéncia de empreendimentos
ou atividades com significativo impacto ambiental de dmbito regional ou nacional; VI) incluidas no cadastro
nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos [...] (Brasil, 2001).
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Grafico 1: Existéncia de Plano Diretor — Minas Gerais — Teo6filo Otoni —2017-2021

Municipios de Minas Gerais 36,93% 63,07%
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Fonte: Dados basicos: IBGE (2018).
Elaboracao propria.

Nota: Dados reproduzidos em: 2017, 2019, 2020 ¢ 2021.

Ja em uma perspectiva comparativa entre as RGImes, observa-se que a caréncia de localidades
com Plano Diretor ¢ comum em todas as RGImes da RGInt (Grafico 2). Essa situagdo pode ser
vista nas RGImes de Capelinha ¢ Teéfilo Otoni, as quais, apesar dos numeros baixos, sao as
regides com maior propor¢do de municipios, pois 40% e 35%, respectivamente, contam com
esse instrumento. Esse padrao se repete nas demais RGImes, com indices ainda inferiores, como
observado na RGIme de Diamantina, onde apenas 31% das localidades contam com Plano
Diretor, seguida por Pedra Azul (29%), Almenara (14%) e Aracuai (13%). Esses numeros
sugerem que a Administracdo Publica, nas respectivas RGImes, tende a enfrentar dificuldades
na organizagdo da expansao urbana, bem como na criacdo de um ambiente propicio para que

0s potenciais econdmicos se consolidem na RGInt como um todo.
Grafico 2: Existéncia de Plano Diretor — Regides Geograficas Imediatas (RGImes) —2017-2021
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Fonte: Dados basicos: IBGE (2018).
Elaboragdo propria.
Nota: Dados reproduzidos em: 2017, 2019, 2020 e 2021.
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Frente ao exposto, em contextos como o da RGIme de Aguas Formosas, onde nenhum
municipio dispde de Plano Diretor, a gestdo publica pode encontrar entraves para elaborar e
implementar agdes articuladas e eficientes de ordenamento territorial, o que pode comprometer
a definicdo da vocagao econdmica local ¢ o seu desenvolvimento sustentavel. Nessa direcao,
dada a especializacao produtiva da RGIme, que se destaca no setor da pecuaria, especialmente
na criagdo de bovinos e outros animais vivos, a auséncia de um Plano Diretor Rural Municipal
(PDRM) pode atravancar a gestao integrada do territdrio, visto que esse instrumento ¢
fundamental para o planejamento sustentdvel, que abarca tanto as areas urbanas quanto as
rurais, conforme dispde o Estatuto da Cidade (Instituto Polis, 2005) em seu artigo 40, paragrafo

2°

Desse modo, o planejamento torna-se fundamental para enfrentar desafios especificos do
desenvolvimento local, como aqueles destacados por Silva Junior e Passos (2010). Os autores
evidenciam que regides com foco no agronegécio enfrentam, frequentemente, problemas
logisticos de escoamento da produg¢do, tendo em vista a dificuldade em organizar, de modo
eficiente, as vias e a integracao entre infraestrutura rural, assisténcia técnica e comercializagao,

o que sugere a reducdo da competitividade e da sustentabilidade da produgao.

Ademais, a ndo disposi¢do desse instrumento pelos municipios da RGInt, segundo a Sede-MG
(Minas Gerais, 2022, p. 21), gera prejuizo nas operagdes urbanas consorciadas, as quais
consistem em “[...] alteragdes estruturais, melhorias sociais e valoriza¢cdo ambiental em areas
estratégicas da cidade, que permite uma agdo planejada entre moradores, Poder Executivo
Municipal e investidores privados”. Tal fato ¢ ainda mais relevante no contexto da RGInt de
Teofilo Otoni, uma vez que abriga grande parte das regides que compreendem o
empreendimento do “Vale do Litio”, que ¢ composto por 14 municipios: Aracuai, Capelinha,
Coronel Murta, Itaobim, Itinga, Malacacheta, Medina, Minas Novas, Pedra Azul, Virgem
da Lapa, Teofilo Otoni, Turmalina, além de Rubelita e Salinas, sendo essas duas ultimas

cidades localizadas em outras RGInts.

Nessa perspectiva, conforme ilustrado no Mapa 4, verifica-se que os municipios de Coronel
Murta, Itinga, Malacacheta, Virgem da Lapa e Turmalina ndo possuem Plano Diretor, o que
contraria a legislagcdo vigente. Essa legislagdo estabelece que esses municipios tém a obrigacao
legal de elaborar esse instrumento de planejamento, uma vez que estdo situados em areas de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental regional,

como a exploracdo do mineral litio.
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Com efeito, dada a caréncia dessa ferramenta de planejamento, a Sede-MG (Minas Gerais,
2022) também indica que esses municipios encontram grandes dificuldades em discutir formas
de aplicar os recursos originarios da Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos
Minerais (CFEM) na promocao de atividades complementares a mineragdo, além de entraves
relacionados as vias de escoamento da producdo e a falta de planejamento ligada a instalagdo
de centros logisticos e a preservagdo do meio ambiente. Em ultima instancia, o Estatuto das
Cidades (Instituto Polis, 2005) atesta que a caréncia de gestdo urbana nos municipios pode
dificultar a articulagdo das politicas publicas que sdo essenciais para a promog¢do do
desenvolvimento econdmico e sustentavel da regido.

Mapa 4: Municipios que possuem Plano Diretor — Regido Geografica Intermediaria (RGInt) de Tedfilo Otoni —

2017-2022
N

A

Municipios da RGInt de Tedfilo Otoni
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Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Municipais 2018
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Fonte: Dados basicos: IBGE (2018).
Elaboragédo propria.
Nota: Dados reproduzidos em: 2017, 2019, 2020 e 2021.

2.2 Capacidade participativa: o papel dos conselhos municipais

Conselhos municipais se apresentam como uma das formas de participacao da sociedade civil.
Sao caracterizados como um espaco no qual se concretiza uma nova relagdo entre Estado e
sociedade na gestdo do aparelho publico. Fuks, Perissinotto e Souza (2004) destacam que os
Conselhos Gestores Municipais de Politicas Publicas representam uma das principais

experiéncias de democracia participativa no Brasil contemporaneo, pois articulam os trés niveis
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de poder e abrangem uma ampla gama de temas — satde, educacdao, moradia, meio ambiente,
transporte, cultura, entre outros — de modo a exercer uma influéncia significativa sobre as

experiéncias de formulagao e implementagdo de politicas publicas.

Em linha com a discussdo, Gohn (1997) apud Santos (2000, p. 137-138) afirma que “[...] o
escopo de deliberagdes dos Conselhos ¢ bastante amplo e suas decisdoes devem incidir sobre o
formato das politicas publicas e sobre as estratégias e diretrizes para implementacdo das
mesmas”. Por isso, devem, além de definir metas e diretrizes politicas em relagdo a
universalizacdo de direitos e as politicas de atendimento estabelecidas nos direitos sociais,
deliberar sobre o formato de gestdo de maneira a garantir o controle publico sobre o governo
(Santos, 2000). Nesse sentido, o conselho tem a prerrogativa de aprovar ou ndo a realizacao de
convénios, impedir a prestacdo de servigo de determinada institui¢do que ndo obedega aos
requisitos previstos em lei, aceitar ou rejeitar as prestacdes de contas dos gastos orgamentarios
e definir procedimentos em prol da democratizacdo da informagdo acerca das acdes
governamentais (Santos, 2000). Assim, a responsabilidade deliberativa, aliada a situacdes
normativas e controladoras, possibilita aos conselhos municipais um significativo papel na

construcao do desenvolvimento social e economico local.

Frente a isso, a avaliacdo dos conselhos municipais existentes serd uma proxy para compreender
a capacidade participativa em nivel local. A presenga e a funcionalidade desses conselhos sao
indicativos da disposi¢do do governo em estabelecer canais efetivos de didlogo com os grupos
sociais, o que ¢ essencial para a constru¢do de politicas publicas mais inclusivas e
representativas. Desse modo, a partir do Gréfico 3, ¢ possivel observar a distribui¢do desses

conselhos pelos 86 municipios da RGInt de Teo6filo Otoni.
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Grafico 3: Politicas setoriais dos conselhos municipais — Teo6filo Otoni —2017-2021
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Fonte: Dados basicos: IBGE (2018).
Elaboracao proépria.

Nota: Dados reproduzidos em: 2017, 2019, 2020 e 2021.

A partir dessa analise, € possivel perceber uma certa discrepancia na existéncia desses espacos
de acordo com suas politicas intersetoriais. Enquanto as instincias de defesa dos direitos de
crianca e adolescentes, assisténcia social e saude estdo presentes em todos os municipios,
areas como seguranca alimentar ¢ defesa dos direitos da mulher estdo sub-representadas na
RGInt, estando presentes em apenas 15 de 26 municipios, respectivamente. Nao distante dessa
realidade, encontra-se o conselho municipal de cultura, presente em apenas 39 localidades, isto

¢, cobrindo cerca de 45% dos municipios da regido geografica em questao.

Tal fato indica que os municipios desprovidos desses conselhos municipais, como visto no
Gréfico 3, podem enfrentar dificuldades em identificar e expressar suas demandas, em razdo da
auséncia desses canais de dialogo entre a sociedade e o Estado. Como resultado, as politicas
intersetoriais ligadas principalmente a seguranca alimentar, a defesa dos direitos da mulher e a
cultura podem nao refletir os reais interesses das populacdes locais. Também podem minimizar
os mecanismos de controle e cooperagdo na gestdo e na implementacdo dessas politicas
publicas, o que dificulta a construcao de uma governanga mais democratica e responsiva no

contexto da RGInt de Teofilo Otoni.

2.3 Capacidades estatais em TICs: uso de tecnologias no servi¢o publico

Este topico foca na disponibilidade e no uso das tecnologias pelas organizag¢des publicas dos
municipios da RGInt de Teo6filo Otoni como proxy para a presenca de capacidades estatais em

Tecnologias de Informagao e Comunicagao (TICs). Isso porque, segundo Chun et al. (2010),
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as TICs tém sido, cada vez mais, utilizadas por governos na prestacdo de servigos publicos, na
interagdo com cidaddos e na divulgagdo de informagdes para a sociedade. No setor publico,
essas tecnologias sao conhecidas como uma forma de governo eletronico (e-gov) ou governo
digital. Essas podem facilitar o aprimoramento e a inovagao nas diferentes etapas das politicas
publicas, auxiliando desde o seu desenho e a sua implementagdo até o seu monitoramento e

possibilitando a elaboragdo de servicos centrados nas necessidades da populagdao (ONU, 2020).

Frente a isso, considerando que as iniciativas de e-gov tém como base a presenca de recursos
tecnologicos e o seu uso para melhorar as politicas publicas, as informagdes e os servigos
prestados a sociedade, a identificagdo de capacidades estatais em TICs ¢ um dos caminhos para
compreender como os municipios que compdem a RGInt de Tedfilo Otoni utilizam esses
recursos. Tal fato encontra respaldo na literatura, tendo em vista que, quanto maior a presenga
de agdes voltadas as dimensdes de acesso e uso, maiores sdo as capacidades em TICs nas

organizagoes publicas, conforme afirmam Ribeiro, Macaya e Coelho (2021).

Nessa diregio, o Indice de Absor¢io de Tecnologias Digitais (IATD), na Gestido Municipal,’ é
uma ferramenta que fornece uma visao resumida sobre a posi¢do de cada municipio da RGInt
de Tedfilo Otoni frente a utilizagdo de tecnologias digitais em suas atividades de gestdo. Esse
indicador avalia diferentes dimensdes, sendo elas: a) atualizagdo semanal do site da prefeitura;
b) existéncia de marcagao digital e/ou telefonica de consultas médicas em postos de saude
municipais; c¢) presenga de ponto eletrdnico para médicos; d) sistemas informatizados para
elabora¢do do planejamento; e) arrecadacdo eletronica do Imposto Sobre Servigos (ISS); f)
sistema eletronico para arrecadagdo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e g)

utilizagao de sistemas informatizados para a realizacao de compras publicas.

Na gestdo dos municipios da RGInt, a incorporacdo de tecnologias digitais pode trazer
diferentes beneficios para o servigo publico e para a populagdo, tendo em vista a possibilidade
de otimizar as suas atividades, tornando-as mais eficientes e dgeis. Como resultado, observa-se
uma melhor gestdo dos recursos financeiros dos municipios, bem como uma maior eficiéncia
na prestagdo de servigos, de forma mais eficaz, a populacdo. Ademais, a integracdo dessas
tecnologias pode potencializar a transparéncia das atividades empregadas pela Administracao
Publica, o que contribui para o fortalecimento da prestacdo de contas e da governanga nessas

localidades.

> Cada um dos quesitos vale um ponto e o somatdrio total dos pontos obtidos é dividido pelo total de quesitos.

Dessa forma, é gerado um indice que varia entre zero ¢ um, sendo atribuido um para aqueles municipios que
ja incorporaram a tecnologia digital em todos os quesitos considerados.
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Sob uma perspectiva comparativa na RGInt, o Grafico 4 mostra que a RGIme de Capelinha
se apresenta como destaque positivo, em razdo de 9 dos 10 municipios possuirem indices
superiores a “Bom”, com énfase em dois municipios presentes na categoria “Excelente”,
Itamarandiba ¢ Minas Novas, ambos com 1,000, e dois na categoria Otimo, Angelandia e
Capelinha, com 0,857. Por outro lado, apenas um dos municipios possui indice na faixa

“Regular”, Leme do Prado, com 0,571.

Grafico 4: Comparativo do indice de Absor¢io de Tecnologias (IATD) na Gestdo Municipal — Minas Gerais
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Fonte: Dados basicos: TCE-MG; Indice de Efetividade da Gestio Municipal IEGM (2021).
Elaboracao propria

Em contrapartida, a RGIme de Aguas Formosas figura com baixo desempenho no que diz
respeito a absor¢do de tecnologias digitais pela administragcdo. Ainda segundo o Grafico 4,
somente dois dos seus municipios estdo na faixa “Bom”, Fronteira dos Vales ¢ Umburatiba,
com 0,714 cada. Ja os restantes ou ndo possuem resultados passiveis de serem mensurados pelo
indicador, como no caso de Bertopolis, Crisolita e Maxacalis, ou estdo na categoria “Regular”,

como ocorre com Aguas Formosas e Santa Helena de Minas, ambos com 0,571.

Frente a esse cenario, a baixa performance em relagdo a esse indicador, em locais como a
RGIme de Almenara, pode sugerir que o setor publico desses municipios enfrenta dificuldades
em absorver novas tecnologias digitais, o que pode atravancar o estimulo em inovagdes e a
criagdo de solugdes para enfrentar os desafios nessas localidades. Além disso, sua baixa
presenca ou sua completa auséncia prejudica o uso das TICs na prestacao do servigo publico, o

que pode resultar em desigualdades no acesso a iniciativas de e-gov e no aproveitamento pelos
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cidaddos das oportunidades advindas da transformacao digital no setor publico. Com efeito, a
escassa modernizagdo empregada, nos processos internos da gestdo, pode prejudicar a atragdo
de investimentos, resultando na estagnacao de setores economicos ¢ na redugdo da geragado de

empregos, o que compromete o desenvolvimento econdmico e social dessas regides.

3 Situacao financeira

A andlise financeira ¢ um componente crucial para a avaliacdo da capacidade estatal dos
municipios que compdem a RGInt de Tedfilo Otoni. Isso esta em linha com as ideias de Geddes
(1990) e Skowroneck (1984), segundo os quais a capacidade do servigo publico esta
intimamente ligada a habilidade de tributar e a eficacia em utilizar os recursos financeiros para
instrumentalizar as politicas publicas. Tal fato encontra respaldo em Kocher (2010), ao afirmar

que recursos adequados sdo essenciais para alcangar os objetivos das politicas publicas.

A partir dessa perspectiva, o topico visa examinar como os municipios da RGInt utilizam suas
fontes de recursos e como o uso impacta o desenvolvimento economico da regido. Isso porque
uma gestao fiscal eficiente ndo apenas reflete a satude financeira dos municipios, mas também
fornece indicios significativos sobre sua capacidade de promover crescimento sustentavel e

oferecer servicos publicos de qualidade a populagao (Kocher, 2010).

3.1 Capacidade de equilibrar as financas municipais: uma gestao fiscal eficiente

O parametro de avaliacdo diz respeito ao Balango Or¢amentario® (BO), que tem como objetivo
mensurar o equilibrio financeiro municipal, baseado na diferenga entre o que se arrecada e o
que se gasta. Desse modo, o equilibrio fiscal (EF) sinaliza a capacidade da Administragao
Publica em custear suas despesas com as receitas disponiveis, sem a necessidade de recorrer ao

endividamento com outros entes federativos (FJP, 2020).

Em uma andlise comparativa, ¢ possivel observar, no Grafico 5, que todas as RGImes
apresentam indice médio de BO negativo, o que aponta que a Administragao Publica tem gastos
superiores ao que se arrecada. Além disso, a média dos 86 municipios que compdem a RGInt
concentra-se em cerca de 19% abaixo do valor médio alcangado por Minas Gerais, com valores
nominais de -10,39 e -8,73, respectivamente. Nessa oOtica, a RGIme de Teofilo Otoni aparece

no pior cendrio, com -12,37, o que traduz um valor aproximado de 42% abaixo em relagdo a

¢ O Balango Or¢amentario é medido pela razdo entre o resultado da diferenca entre o valor das receitas (proprias

e transferidas, deduzidas as operagdes de crédito ¢ as dedugdes para a formagdo do Fundo de Manuteng@o e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental ¢ de Valorizagdo do Magistério/Fundo de Desenvolvimento da
Educagdo Basica (FUNDEF/FUNDEB) e o valor das despesas do municipio, e a receita (FIP, 2020).
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todos os municipios mineiros. Esse desempenho também se mostra aquém quando comparado

com a RGlInt, situando-se em torno de 19% abaixo do seu valor registrado.

Grafico 5: Comparativo entre o indice de Balango Orgamentario (BO) médio — Minas Gerais — 2022
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Fonte: Dados basicos: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG, 2022).
Elaboragéao propria.

E importante destacar que todos os municipios da RGInt possuem um cenario em que os gastos
superam as receitas, com exce¢do de Alvorada de Minas, que registra um superavit, com indice
de 7,77. Ja Capelinha, Diamantina e Crisdlita, apesar de estarem em déficit, demonstram
valores proximos a estabilidade, com -0,08, -0,25 e -0,82, respectivamente. Os outros 82
municipios, que correspondem a cerca de 95% do total da RGInt, estdo em déficit orcamentario
(FJP, 2020). Esses dados indicam que, no contexto geral da RGInt, a Administragdo Publica
enfrenta desafios na busca pelo equilibrio entre arrecadagdo e despesas governamentais. Em
consequéncia disso, essa situagdo se traduz na dificuldade da gestdo em financiar suas despesas
com base nas receitas, o que sinaliza um desequilibrio nas finangas municipais potencialmente

capaz de gerar efeitos negativos para o desenvolvimento econdmico e sustentavel da regido.

3.2 Capacidade de arrecadacio de tributos e empenho em investimentos

O Indice de Desenvolvimento Tributario ¢ Econdmico (IDTE)?, por sua vez, é um pardmetro

que visa avaliar em que medida o desenvolvimento econdmico de um municipio influencia sua

70 IDTE corresponde 4 razio entre o somatorio da Receita Propria Municipal (impostos, taxas e contribui¢des de
melhoria) e do valor de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) repassado pelos critérios que
requerem a proatividade dos municipios (valor adicionado Fiscal, educagdo, saude, meio ambiente, patrimonio
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autonomia na geracao de receitas. Esse indicador permite conhecer a capacidade da gestdo
publica em arrecadar recursos provenientes de tributos, além de outras fontes de capital, e como
essas receitas sao utilizadas para financiar os servigos prestados a sociedade, com base nas
atividades econdmicas locais (FJP, 2020). Segundo Oliveira e Biondini (2013), o estudo do
IDTE se faz importante do ponto de vista das politicas publicas, ja que possibilita identificar,
com maior precisdo, as areas que necessitam de agdes proativas por parte da administragdo,

com o intuito de criar condigdes favoraveis ao desenvolvimento dessas regioes.

Nesse contexto, em uma analise comparativa entre o indice médio das RGImes e a média geral
de Minas Gerais, observa-se que todas as RGImes apresentaram valores inferiores ao alcangado
pelo estado, que registrou um IDTE médio de 28,85 (FJP, 2020). Esse panorama revela que a
média geral da RGInt ¢ aproximadamente 32% menor, em termos nominais, do que a média de
Minas Gerais. Isso indica que cerca de 95% dos municipios que compdem a RGInt possuem
um IDTE abaixo da média dos 853 municipios mineiros. Apenas 4 das 86 localidades da RGInt
registraram IDTE superior a 28,85, sendo elas: Alvorada de Minas, com 69,23; Carbonita,

com 34,02; Carlos Chagas com 32,17 e Itamarandiba com 30,2.

Além disso, a partir da perspectiva trazida pelo Gréfico 6, nota-se que a RGIme de Diamantina
se destaca com uma média de 23,94. Esse valor é superior a média geral de todos os municipios
da RGInt de Teoéfilo Otoni, que atingiu um valor de 19,54. Tal situacdo pode ser explicada pelo
municipio de Alvorada de Minas, que apresentou um IDTE de 69,23, quantitativo 254%
superior ao valor médio da RGInt e 140% superior ao valor médio de Minas Gerais. Outro
destaque nessa RGIme ¢ o municipio de Carbonita, com IDTE de 34,02, que, embora
corresponda a um valor perto de 51%, inferior ao do municipio de Alvorada de Minas, ainda
assim se mostra superior as médias da RGInt e a média do estado. Por outro lado, o municipio
Serra Azul de Minas aparece com o pior desempenho da RGIme em analise, com IDTE de
13,44, o que demonstra grande discrepancia com relagdo ao municipio mais bem posicionado

da RGIme, com diferenca de aproximadamente 81%.

cultural, produg@o de alimentos, receita propria e municipios mineradores) e o somatorio das transferéncias do
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), dos critérios reativos do ICMS (populagdo, populacdo dos 50
municipios mais populosos, cota minima e area geografica), da receita propria municipal e do valor de ICMS
proativo, multiplicados por 100.
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Grafico 6: Comparativo do Indice de Desenvolvimento Tributario ¢ Econdmico (IDTE) — Minas Gerais — 2022
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG, 2022).

A RGIme de Aguas Formosas, por sua vez, apresentou a menor média da RGlnt, perfazendo
um indice de 17,99, o que enuncia um valor abaixo da média geral da RGInt em
aproximadamente 7,9%, conforme ilustrado no Grafico 6. Como destaque positivo da RGIme,
observa-se o municipio de Crisélita, com IDTE de 22,75, que ultrapassa a média geral da RGInt
em torno de 16%. Ja o pior cenario da RGIme vai para o municipio de Bertépolis, com IDTE
de 14,97 e com reducdo proxima de 34% em relacdo ao municipio , que apresenta melhor
desempenho na RGIme analisada. Frente a essa analise, percebe-se que, ao contrario da RGIme
de Diamantina, os valores alcangados pelos municipios da RGIme de Aguas Formosas
possuem pouca variagdo do IDTE entre eles, com valor nominal de 7,78, o que sugere um

cenario mais homogéneo e precario entre as localidades.

A partir dos resultados discutidos anteriormente e da perspectiva de Oliveira e Biondini (2013),
destaca-se a importancia da analise do IDTE no contexto de Minas Gerais, em razdo desse
indicador sugerir uma visao abrangente dos niveis de desenvolvimento alcangados pela regido,
auxiliando, desse modo, a identificagdo das disparidades econdmicas das localidades. Assim, a
interpretacdo desse parametro pela Administragdao Publica na RGInt se mostra importante, pois
sinaliza a existéncia de municipios com base produtiva pouco diversificada. Essas informagdes,

por sua vez, apontam a necessidade de implementagdao de politicas publicas voltadas ao
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estimulo e ao desenvolvimento de atividades capazes de impulsionar investimentos e geracao
de receitas, fortalecendo a economia e o desenvolvimento social dos municipios que compdem

a RGInt.

4 Conclusao

A partir da analise desenvolvida, pode-se concluir que a capacidade técnico-administrativa e as
condigodes financeiras das gestdes publicas da RGInt influenciam na implementagdo de politicas
que promovem o desenvolvimento socioecondomico. Contudo, € necessario pontuar que o
proprio estagio de desenvolvimento econdmico da regido também atua como um fator que pode
limitar ou potencializar essa capacidade estatal. Isso se alinha as ideias de North (1977),
segundo o qual o desenvolvimento econdmico e a capacidade institucional estdo inter-
relacionados. Nesse cenario, regides com baixo desenvolvimento enfrentam maiores
dificuldades para consolidar instituicdes eficazes, dada a auséncia de economias externas, as
limitagdes orcamentarias e a predominancia de uma base econdmica fragil que prejudica

investimentos em capacidade técnica e administrativa.

Isso posto, conclui-se que a auséncia de instrumentos adequados de planejamento estratégico
territorial e a falta de tecnologias apropriadas para a gestdo publica fragilizam a capacidade dos
municipios de formular diretrizes claras para o desenvolvimento urbano, a infraestrutura e a
conservagao ambiental, o que pode impactar negativamente no crescimento ordenado das
cidades e na diversificagdo econdmica. Essa situa¢do ¢ ainda mais critica quando ocorre em
uma regido que estd passando por transformagdes econdmicas rapidas devido a exploragdo
mineral, como no caso do Vale do Litio, visto que a falta de capacidade estatal pode limitar a
geragao de encadeamentos produtivos e socioecondmicos ligados a essa atividade. Desse modo,
mesmo diante das oportunidades trazidas pela exploragdo mineral do litio, a auséncia de
capacidades técnico-administrativas, planejamento estratégico e infraestrutura institucional
podem ser obstaculos para que esses municipios consigam promover desenvolvimento local

sustentavel e aproveitar os beneficios para além da extragdo primaria.

Outro resultado relevante diz respeito a falta de conselhos municipais, os quais sdo essenciais
para formalizar espacos de didlogo e participagdo da sociedade na elaboragdo e na
implementacdo de politicas. A auséncia desses mecanismos dificulta que a populacdo tenha
canais adequados para expressar suas demandas, resultando em politicas que, muitas vezes, nao
refletem as necessidades locais. Essa desconexdo pode levar ao uso inadequado dos recursos

advindos da exploracdo mineral, conforme demonstra a CFEM), o que gera entraves para que
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esses recursos sejam direcionados para iniciativas que realmente beneficiem a populagdo, como
investimentos em saude, educacao e infraestrutura local. Além disso, a falta de conselhos pode
acentuar a vulnerabilidade da populagdo as consequéncias da exploragdo do litio, como
impactos ambientais e sociais, sem que haja uma plataforma para discutir e mitigar esses
problemas. A auséncia de representagdo, nos processos de tomada de decisdo, significa que as
vozes mais afetadas pela mineracdo, especialmente de comunidades tradicionais ou

vulneraveis, podem ser ignoradas.

No que diz respeito a auséncia ou a insuficiéncia da infraestrutura institucional e tecnologica, ¢
possivel observar que ela limita a arrecadacdo tributaria municipal ao comprometer a
identificacdo e o cadastro dos contribuintes, o que acaba prejudicando a captagdo de receitas
proprias. Municipios que dispdem de cadastro imobilidrio informatizado e georreferenciado,
por exemplo, demonstram maior eficiéncia na arrecadagdo do IPTU e, por consequéncia, maior
sustentabilidade financeira. Esse cenario amplia as desigualdades entre municipios da RGlInt,
pois aqueles com melhores recursos tecnoldgicos e institucionais conseguem organizar melhor
seus sistemas fiscais, enquanto municipios com infraestrutura precaria permanecem em

desvantagem, refor¢ando disparidades regionais.

Tal fato suprime a capacidade de equilibrar as finangas municipais, visto que essa tem sido um
desafio constante para as administracdes publicas da RGInt de Teofilo Otoni. Isso se apresenta
como um dos principais entraves apontados pelo estudo: os municipios gastam mais do que
arrecadam. Tal situacdo fica evidente a partir da andlise dos déficits or¢amentarios, os quais
indicam que a administragdo publica precisa fazer cortes em investimentos ou recorrer a fontes
de financiamento externo, o que pode gerar endividamento. O BO negativo, comum entre os
municipios da RGInt, ¢ um indicador claro desse problema. Para superad-lo, ¢ essencial
implementar estratégias que visem a melhoria da arrecadagdo tributdria, a eficiéncia na
execugdo orgamentdria e a promog¢ao de um planejamento financeiro mais robusto e integrado

as necessidades locais.

Portanto, o estudo aponta que a falta de instrumentos formais de planejamento, tecnologias
administrativas modernas, espagos institucionais de participacdo social (como conselhos
municipais) e eficiéncia na arrecadagdo tributaria limitam o desenvolvimento sustentavel dos

municipios da RGInt de Teofilo Otoni. Desse modo, a pesquisa reforca que, diante da
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autonomia dos municipios, atribuida apds a Constituicdo de 1988, as politicas publicas devem
considerar as especificidades locais para serem mais integradas, efetivas e legitimas,

impulsionando a economia regional e respeitando as demandas das comunidades.
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Burocracia de médio escalio e o ciclo de politicas publicas: uma pesquisa de

escopo na producio académica
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Resumo

Este estudo tem como objetivo analisar como a produ¢do académica tem abordado a relagio
entre a burocracia de médio escaldo e o ciclo de politicas publicas. Trata-se de uma pesquisa de
escopo da producao disponivel no Portal de Periddicos da Coordenacdo de Aperfeigoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes) utilizando os termos burocrata de nivel médio, bureaucracy,
bureaucrats, public administration, middle level e mid level. Foram incluidos artigos com
acesso aberto, revisados por pares, publicados entre 1985 e 2023, com foco na burocracia de
médio escalao na administragdo publica. O corpus final foi composto por 20 artigos, analisados
com apoio do sofiware NVivo, a partir de categorias como capacidades burocraticas, fases do
ciclo de politicas publicas e aspectos relacionais. Os resultados indicam que, embora a maioria
dos estudos ndo tenha como foco exclusivo a burocracia de médio escaldo, esse ator aparece
com frequéncia nos processos de implementacdo, formulacdo e, em menor grau, no
monitoramento e na avaliagdo. Também observou-se uma énfase nos aspectos politico-
relacionais e na capacidade discriciondria desses burocratas. A literatura ainda apresenta
lacunas conceituais e divergéncias sobre o papel desses atores na formulagao de politicas. Sendo
assim, o estudo destaca a importancia de aprofundar a analise sobre burocratas de médio escalao

para fortalecer a compreensao das capacidades estatais e qualificar a gestdao publica.
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Mid-level bureaucracy and the public policy cycle: a scoping review in

academic production

Abstract

This study aims to analyze how academic literature has addressed the relationship between
middle-level bureaucracy and the public policy cycle. It is a scoping review of the literature
available on the Capes journal portal, using the search terms "burocrata de nivel médio,"

nmn

"bureaucracy," "bureaucrats," "public administration," "middle level," and "mid level." The
inclusion criteria comprised open-access, peer-reviewed articles published between 1985 and
2023, focusing on middle-level bureaucracy in public administration. The final corpus consisted
of 20 articles, analyzed using NVivo software and categorized by bureaucratic capacities, stages
of the public policy cycle, and relational aspects. The results indicate that, although most studies
do not focus exclusively on middle-level bureaucracy, this actor frequently appears in the
processes of implementation, formulation, and, to a lesser extent, monitoring and evaluation.
The analysis revealed an emphasis on political-relational aspects and the discretionary capacity
of these bureaucrats. The literature still presents conceptual gaps and divergences regarding the
role of these actors in policy formulation. The study underscores the importance of further

analyzing middle-level bureaucrats to strengthen the understanding of state capacities and

improve public management.

Keywords: Bureaucracy. Middle-level bureaucracy. Public policy. Public administration.

Burocracia de nivel medio y el ciclo de politicas publicas: una scoping
review en la produccion académica

Resumen

Este estudio tiene como objetivo analizar como la produccion académica ha abordado la
relacion entre la burocracia de nivel medio y el ciclo de las politicas publicas. Se trata de una
revision de alcance (scoping review) de la literatura disponible en el portal de revistas de Capes,
utilizando los términos de busqueda "burocrata de nivel médio", "bureaucracy", "bureaucrats",
"public administration", "middle level" y "mid level". Se incluyeron articulos de acceso abierto,
revisados por pares, publicados entre 1985 y 2023, con enfoque en la burocracia de nivel medio

en la administracion publica. El corpus final estuvo compuesto por 20 articulos, analizados con
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el apoyo del software NVivo, a partir de categorias como capacidades burocraticas, etapas del
ciclo de politicas publicas y aspectos relacionales. Los resultados indican que, aunque la
mayoria de los estudios no se centra exclusivamente en la burocracia de nivel medio, este actor
aparece con frecuencia en los procesos de implementacion, formulacion y, en menor medida,
en el monitoreo y la evaluacion. Se observo un énfasis en los aspectos politico-relacionales y
en la capacidad discrecional de estos burdcratas. La literatura atin presenta vacios conceptuales
y divergencias sobre el papel de estos actores en la formulacion de politicas. El estudio destaca
la importancia de profundizar el anélisis sobre los burdcratas de nivel medio para fortalecer la

comprension de las capacidades estatales y mejorar la gestion publica.

Palabras clave: Burocracia. Burocracia de nivel medio. Politicas publicas. Administracion

publica.
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1 Introducao

Desde Max Weber, a burocracia tem sido fundamental para a racionalizacdo do Estado,
concebida garantir a eficacia da agdo publica através de sua imparcialidade e precisdo (Weber,
2004). Contudo, a visdo de uma burocracia meramente neutra foi amplamente questionada ao
longo do século XX, reconhecendo-se seu papel intrinseco em uma administragdo que ¢é,
simultaneamente, técnica e politica (Abrucio; Loureiro, 2018). No Brasil, especialmente apds
a Constituicao Federal de 1988, o crescente escopo das politicas publicas (PP) transformou a
administracdo estatal e intensificou o debate sobre a atuagdo dos burocratas, que se tornaram

atores-chave na concretizagao dos direitos de cidadania.

Com o desenvolvimento dos estudos em politicas publicas no pais, o tema da burocracia ganhou
destaque, especialmente em temadticas contemporaneas, como a relacio com democracia,
governanga, accountability, politicas publicas e inovacdo (Bersch; Praga; Taylor, 2017;
Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018b; Evans, 1989; Satyro, 2014; Skocpol; Finegold, 1982). Isso
ocorre porque uma ampla gama de necessidades, como saude, previdéncia social, transporte e
meio ambiente, foram agregadas sob a responsabilidade estatal, o que exigiu que o Estado
expandisse suas habilidades técnicas e politicas (Abrucio; Loureiro, 2018; Aberbach et al.,

1981).

Dessa forma, os estudos que investigam a atuagdo dos burocratas sobre as politicas publicas,
considerando em suas andlises o ciclo de politicas publicas (policy cicle, também tem se
expandido. De forma geral, o modelo ¢ composto pelas etapas: agenda setting, tomada de
decisdo, formulagdo de politicas, implementacdo, avaliacao e feedback (Frey, 2000; Secchi,
2013). Assim, no presente estudo, optou-se pela utilizacdo do ciclo de politicas publicas ao
considerar sua utilidade como uma ferramenta que possibilita delimitar o objeto de andlise

(Lima; D"Ascenzi, 2013).

A literatura de politicas publicas tem buscado compreender como a burocracia influencia nos
processos de agenda e tomada de decisdo (Freire; Viana; Palotti, 2015; Pires; Lotta; Oliveira,
2018). No estudo de Freire, Viana e Palotti (2015), ao analisar a influéncia da burocracia de
médio escalao (BME) do governo federal brasileiro sobre o processo decisorio, afirmam que
independente do foco de analise, essa parcela da burocracia tem surgido na literatura como um
ator importante no policymaking. Os autores destacam que os burocratas de médio escaldo
(BME possuem poder politico que se expressa na possibilidade de influenciar no processo de

formulacao e implementagdo de politicas.
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Nesse sentido, apos a aprovagao da politica publica, essa passa para a fase de implementagao,
onde os instrumentos definidos para atingir os objetivos sdo colocados em a¢do. Lipsky (2019)
ao estudar um recorte da burocracia, que definiu como burocracia de nivel de rua (street level
bureaucracy), identificou que esses burocratas, ao lidarem com as incertezas e os imprevistos
durante sua atuagdo, utilizam-se de um alto grau de discricionariedade, atuando como

policymaking ao modificar a politica durante a implementagao.

Nesse cenario, em que as politicas publicas sdo decompostas em diferentes etapas, encontra-se
a burocracia de médio escaldo, entendida como um elo entre o alto escaldo e a burocracia de
nivel de rua. Embora sua atuacao seja central nos processos de implementagao, por muito tempo
esses atores foram pouco considerados nos modelos analiticos tradicionais, o que contribuiu
para uma lacuna significativa no entendimento de como a burocracia de médio escaldo, de fato,

opera e influencia as politicas publicas no Brasil.

A literatura avangou em estudos e conceituacao de burocracia de alto escalao e burocracia de
nivel de rua, contudo apenas recentemente a literatura nacional tem se direcionado a ampliacao
de estudos que enfocam a burocracia de médio escaldo, ainda que encontre entraves na
dimensao conceitual do termo, denominado como limbo conceitual (Cavalcante; Lotta, 2015;
Howlett, 2011; Lotta; Pires; Oliveira, 2014; Oliveira; Abrucio, 2018; Pires, 2011; Papi; Seidi,
Santos, 2022; Pires, 2018).

Em uma revisdo da literatura, Lotta, Pires e Oliveira (2014) identificaram que a conceituacao
mais frequente de BME ¢ a que estabelece que sdo aqueles que ocupam as camadas
intermedidrias da organizacdo. No entanto, apontam que apesar de geralmente ser
operacionalizado com foco nas categorias intermediarias dos cargos de geréncia, iSso nao

reflete a complexidade dos niveis intermediarios da administragdo publica.

Ja Oliveira, Lotta e Nunes (2019), ao analisarem o processo de implementagdo do Bolsa Familia
nos trés niveis de governo sob a dtica dos BME, afirmam que “a importancia dessa burocracia
intermedidria estd justamente em ser o elo entre o alto escaldo e os implementadores das
politicas — sendo ela quem conecta a ideia de tomada de decisao (formulagdo) com a execugao”

(Oliveira; Lotta; Nunes, 2019, p. 461).

Por sua vez, Papi, Seidi e Santos (2022) realizaram uma pesquisa de escopo sobre burocracia
de médio escaldo e capacidade estatal na literatura nacional que resultou na analise de 12 artigos

publicados até o ano de 2021. Nos resultados, identificaram que os artigos estudados buscaram
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conceituar, em geral, os BME como aqueles que ocupam cargos intermediarios na

administra¢ao publica, novamente apontando a ambiguidade conceitual.

Perante a complexidade do conceito, os autores apontam fatores de facilitagdo para a
identificacdo dessa categoria, como o fato de que ainda que possam estar em contato com o
publico, sua atuagdo nao ¢ exclusivamente de atendimento, mas também de coordenacao
daqueles que atuam na atividade fim. Outra caracteristica ¢ que o BME ¢ o unico agente que

lida com as categorias extremas da burocracia: tanto o alto escalao quanto o nivel de rua.

Portanto, devido os BME realizarem a conexdo entre o alto escaldo e os implementadores em
nivel de rua, eles sdo considerados imprescindiveis para que as politicas formuladas sejam
colocadas em pratica, mediante a traducdo das decisdes dos agentes politicos em agdes
(Cavalcante; Lotta, 2015; Floyd; Wooldridge, 1992). Assim como os burocratas de nivel de rua,
sdo agentes com grande potencial de discricionariedade, atuando na presenca de gap existente
entre as normas € a implementacao (Curie; Procter, 2005; Freire; Viana; Palotti, 2015; Hoyler;

Campos, 2019; Huising; Silbey, 2011; Oliveira, 2012; Pires, 2018).

A interface entre a burocracia de médio escaldo e as diferentes fases do ciclo de politicas
publicas também ¢ permeada pelas caracteristicas politicas e relacionais de atuagdo desses
burocratas. Estudos apontam a grande capacidade relacional desses agentes, que atuam
negociando e articulando decisdes e relacdes com demais atores, como politicos, outros niveis
de burocracia e a sociedade (Cavalcante; Lotta, 2015; Cooper; Baird, 2015; Huising; Silbey,
2011; Januzzi, 2011; Keiser, 2010; Pires, 2015).

No entanto, estudo de Papi, Seidi e Santos (2022), identificou uma lacuna existente no campo
de estudos relacionados aos burocratas de médio escaldo em nivel municipal, sendo o conceito
ainda passivel de aprimoramento operacional, bem como o conhecimento da realidade por eles

enfrentada na gestao publica.

Em relacdo ao conceito, os autores apontam a existéncia de ambiguidade, geralmente
descrevendo esta parcela da burocracia por um mecanismo de exclusdo: ndo se enquadram
como burocracia de alto escaldo nem como burocratas de nivel de rua. Ha certo consenso na
literatura de que os BME sdo servidores do Estado que ocupam posi¢des intermedidrias na
administragao publica, exercendo atividades técnicas, politicas e operacionais, porém ¢
evidente que ha necessidade de aprimoramento operacional voltado as pesquisas empiricas

(Papi; Seidi; Santos, 2022).
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Dada essa complexa e ainda incipiente conceituagdo no cenario nacional, especialmente em
nivel municipal, o presente trabalho tem como problema de pesquisa: Analisar como a literatura
define burocracia de médio escaldo e identificar a sua associagdo com as diferentes fases ciclo

de politicas publicas’.

Para atender a esse objetivo, realizou-se uma pesquisa de escopo (scoping review), método
recomendado quando se pretende mapear conceitos em uma area de pesquisa € as principais
fontes e evidéncias disponiveis sobre um tema, com a finalidade de avaliar a extensao e natureza
das pesquisas e/ou identificar lacunas na literatura existente (Arksey; O Malley, 2005). Para
tanto, foi realizado um mapeamento conceitual sobre burocracia de médio escaldo nas
produgdes académicas incluidas no Portal de Periddicos CAPES, buscando identificar os
conceitos de burocracia de médio escaldo mobilizados pelos autores, tanto na escolha do
referencial tedrico quanto na definigdo empirica de suas pesquisas. Também buscou-se
identificar quais as relagdes estabelecidas pela literatura entre a atuagdo dos burocratas e as

diferentes fases do ciclo de politicas publicas.

Para alcancar os objetivos delineados na introduc¢do e responder a questdo de pesquisa, a
presente investigacdo adotou uma abordagem metodoldgica detalhada, que seré apresentada no
proximo capitulo. Na sequéncia, sdo apresentados os resultados, que foram analisados com foco

na identifica¢do de consensos e dissensos na literatura sobre o tema pesquisado.

MetodologiaTrata-se de um estudo qualitativo, de carater exploratorio e descritivo, que utilizou
dados da produgao cientifica sobre a tematica, publicados nas ultimas décadas (1985-2023). O
método de busca e organizacdo dos dados foi o de scoping review, utilizado para mapear e
avaliar o contetido de produgdes relevantes no campo de interesse da pesquisa. A pesquisa de
escopo, como proposto por Arksey e O'Malley (2005), neste caso, busca mapear conceitos
relacionados a burocracia de médio escaldo, mobilizados pela literatura, e a relacdo com o ciclo

de politicas publicas.

Considerando que conceitos se modificam ao longo do tempo, optou-se por uma pesquisa tendo
como ponto de partida o estudo de Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985). A pesquisa foi
realizada no més de julho de 2023, mediante uma busca sistematica de artigos no Portal de
Periddicos da Capes, utilizando como critério de pesquisa, inicialmente, o filtro Assunto com o

descritor middle-level bureaucracy, quando foi observado que os resultados eram insuficientes
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e que os mecanismos de busca (campo e descritor) necessitavam de ser ampliados em busca de
uma pesquisa que realmente contemplasse o maior nimero de achados relacionados com o que
se pretendia estudar: artigos que abordassem a burocracia de médio escaldo, mesmo que de

forma transversal.

Desse modo, todas as buscas na base de dados passaram a ser realizadas com o campo Qualquer
campo, utilizando os descritores middle-level bureaucracy, middle-level bureaucrats, public
administration, bureaucracy e mid level. As palavras-chave Public Administration e
Bureaucracy foram utilizadas em associacdo com outras empregando o operador boleano and.
Visando contemplar publicagdes em outras linguas que pudessem nao estar sendo consideradas
pelos descritores em inglés, também foram pesquisadas foi realizada busca com as palavras-

chave burocrata de nivel médio, burocracia de nivel médio e bureaucratie intermédiaire.

Como critério de inclusdo foram utilizados: artigos completos publicados apds 1985,
disponiveis com acesso aberto e gratuito, revisados por pares € que tratem em seu conteudo
sobre burocracia de médio escaldo na administragdo publica. Foram excluidos os repetidos e
aqueles que ndo se adequaram aos critérios de inclusao durante a sele¢ao dos filtros no Portal
de Periddicos e apds a leitura dos resumos. Em uma segunda fase, apds a leitura integral dos
artigos, também foram excluidos aqueles em que ndo foi possivel identificar respostas a
pergunta de pesquisa. Inicialmente, a pesquisa resultou em 39 artigos e, ap0s a leitura e analise,

restaram 20 artigos que constituem o corpus deste estudo.

Um aspecto a ser ressaltado € que ainda que este estudo tenha como objetivo buscar a produgao
académica internacional sobre o tema em analise, a busca com descritores em inglés resultou
em dez estudos publicados por autores brasileiros, com produgdo publicada na integra ou com
resumos em inglés, em periddicos brasileiros ou estrangeiros. Considerando a contribui¢ao
desses achados e a pertinéncia das publicacdes com a questdo de pesquisa, optou-se também

pela inclusdo desses artigos no corpus deste estudo.

Os artigos selecionados foram incluidos no software NVivo, no qual passaram por um processo
de classificagdo de acordo com o descritor de pesquisa utilizado. Apos a primeira leitura, os
documentos foram codificados em dois macros codigos relacionados a pergunta de pesquisa:
conceito de burocracia e relagdo com politicas publicas. Os achados relacionados aos conceitos
de burocracia de médio escaldo foram entdo separados em duas categorias: conceito pela

escolha empirica e conceito pelo referencial tedrico utilizado. Essas categorias foram escolhidas
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pela identificag¢do ao longo da analise de que ainda que os autores ndo explicitassem no texto,
diretamente ou pelo referencial tedrico, qual o conceito que estavam utilizando para burocracia
de médio escaldo, estes indicavam por outros meios, como pela escolha da amostra/populagao

em estudo ou pela descri¢ao de atividades e fungdes exercidas.

A partir dessa codificagdo, a analise dos dados passou para uma outra etapa, em que os achados
relacionados ao conceito utilizado pelos autores ou por seu referencial tedrico foram novamente
codificados, a partir de temas observados em seu conteido. Nesse sentido, foram criados novos
subcodigos para os conceitos: nivel organizacional, nivel de burocracia e ciclo das politicas

publicas.

Outro critério de andlise e codificacdo dos artigos foi identificar a relacdo deles com as politicas
publicas nos casos apresentados. Assim, com base na andlise dos trechos codificados e do
encadeamento com o referencial tedrico de burocracia e de politicas publicas dessa pesquisa, o
material foi codificado em trés eixos distintos: capacidade burocratica, dividida entre “técnico-
administrativo” e “politico-relacional”’; atuag¢do sobre os niveis do ciclo das politicas publicas,
identificados como “tomada de decisdo/agenda”, “formulacdo”, “implementacao” e
“monitoramento ¢ avaliacao”; e, por fim, um eixo denominado de outras relagdes, dividido em
“discricionariedade” e “capacidades mobilizadas”. Todas as informagdes obtidas com o

material codificado foram analisadas pelo software NVivo.

As informagdes sistematizadas ndo foram testadas por outros pesquisadores, dada a
peculiaridade dessa pesquisa em especifico, por ser um trabalho de conclusdo de curso,
exclusivamente executado por um Unico pesquisador, sob o acompanhamento de um professor
orientador. Além disso, os dados analisados foram organizados de forma a constituir este
relatorio, que foi submetido a verificacdo de acordo com as recomendacdes do Prisma-Scr para
relatorios de revisdes sistematicas e de meta-analises para revisdes de escopo e apresentados a
seguir (Lillie; Zarin; O’Brien; Colquhoun; Levac 2018; Tricco et al., 2018). ResultadosCom
base no corpus da pesquisa, composto por 20 artigos, verificou-se que 90% deles ndo tinham
como objeto de estudo a burocracia de médio escaldo em si, mas ao analisarem temas diversos,
optaram por esta parcela da burocracia como parte ou de forma integral na amostra. Observou-
se também uma predominancia de periddicos na area das ci€ncias sociais e ciéncias sociais

aplicadas, destacando-se as publicagdes em periddicos ligados a administragdo publica.
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Considerando a importante contribui¢ao dos estudos brasileiros que foram obtidos na coleta de
dados, identificada logo na etapa de leitura dos resumos, optou-se por inclui-los no escopo desta
pesquisa. Nesse sentido, a coleta de artigos resultou em 14 publicacdes em inglés (70%) e seis
publicacdes em portugués (30%). Observa-se a prevaléncia desses estudos brasileiros ao
identificar qual o pais de andlise dos artigos encontrados, onde metade dos artigos tinham como

foco geografico o Brasil.

A andlise do periodo de publicacdo dos artigos em estudo permite observar que a maioria dos
artigos (85%) foi publicado nos ultimos 13 anos, sendo nove deles publicados entre os anos de
2010 e 2019 e, de 2020 até o momento, somente mais oito artigos foram publicados. Outro
aspecto relevante demonstrado no Grafico 1, € a contribui¢do dos estudos brasileiros na ultima
década, responsaveis pelo aumento abrupto de estudos, que vinham em um crescimento lento e

incremental da literatura internacional.

Grafico 1: Numero de artigos nacionais e internacionais, por periodo de publicacdo em faixas de tempo
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Fonte: Elaboragdo propria.

Por sua vez, a analise dos artigos selecionados demonstrou que 16 deles (80%) trataram de
alguma forma sobre o conceito de burocracia de médio escaldo, seja no referencial tedrico ou
na escolha dos individuos em estudo. Em relagdo a interface com politicas publicas, 19 artigos
(95%) contemplaram uma analise sobre a atuagdo dos BME e alguma fase do ciclo das politicas
publicas. Ao considerar aqueles estudos que contemplaram as duas questdes de pesquisa,
conceito e interface com politicas publicas, o total foi um pouco menor, resultando em 11

artigos (55%).
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Outro aspecto interessante a ser considerado € o nivel federativo de burocracia que os diferentes
estudos analisaram, relacionava-se aos BME em nivel federal, estadual/distrital ou
municipal/local. Do total de estudos, oito (40%) tratavam sobre burocracia em nivel municipal
ou local, seis em nivel federal (30%), trés (15%) sobre diferentes niveis federativos de
burocracia, dois (10%) sobre burocracia de entes estatais ou distritais e um (5%) em que nao

foi possivel identificar.

Diante do panorama geral dos resultados, torna-se essencial detalhar os elementos que
compdem o entendimento da burocracia de médio escaldo. O proximo segmento aprofundara a
discussdo sobre os conceitos que a literatura emprega para definir esse ator no contexto da

administracdo publica.
2 Conceitos de Burocracia de Médio Escalao

A literatura analisada trabalhou com diferentes abordagens para identificar ou discutir a questao
da conceituacdo de burocracia de médio escalao. Em sua maioria, foi possivel identificar a
conceituagdo a partir da identificagdo do conceito pelo referencial tedrico apresentado. Em
outros, a burocracia de médio escaldo ndo foi conceituada explicitamente a partir de um
referencial tedrico, por ndo estar presente no texto, mas a partir da escolha dos autores para o
que apontaram como burocracia de médio escaldo. Em geral, essa identificacdo se deu pela
selecdo da amostra/populagdo de estudo ou pelas fungdes/atividades exercidas, o que foi

codificado como “conceito empirico”.

A analise dos artigos na busca pela opgao conceitual utilizada resultou em dois grandes grupos:
o conceito pelo referencial tedrico utilizado e o conceito pela escolha empirica do estudo
(Quadro 1). Desse modo, os conceitos identificados foram entdo classificados de forma indutiva
em trés eixos de andlise:

1. Nivel de burocracia - conceitos que situam o médio escaldo entre o alto e o nivel de rua;

2. Nivel organizacional — conceitos, que identificam o BME pela posi¢dao na estrutura

hierarquica e por ocupar cargos gerenciais ¢ de coordenagao;
3. Ciclo da politica publica - conceitos que afirmam que esses agentes operacionalizam a

implementacgdo ou traduzem as estratégias;
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Quadro 1: Artigos por conceito empirico, referencial tedrico e eixo de analise

. Escolha Referencial
Artigos ;s .
empirica tedrico
Hoyler; Campos (2019)
Foley et al (2022)

Bravo; Alavarse (2022)
Costa; Nascimento; Souza (2023)
Novato; Najberg; Lotta (2020)
Carte (2014)
Cavalcante; Lotta; Yamada (2018a)
Lopez; Silva (2019)
Stevenson (1990)

Mota (2018)

Camargo; Carvalho (2019)
Robinson; Anderson; Walker (2023)
Santos; Schommer (2023)
Zheng; Ai; Liu (2017)
Cavalcante, Lotta ¢ Yamada (2018b)
Agnihotri (2022)

- Nivel organizacional Nivel de burocracia - Ciclo da politica publica

Fonte: Elaboragdo propria.

A analise do Quadro 1 permite identificar que o conceito amplamente utilizado nos estudos foi
aquele relacionado ao eixo da estrutura organizacional: nivel intermediario na estrutura
hierarquica e burocratas que ocupam funcdes de gestdo/chefia, como diretores, coordenadores,

gerentes € assessores.

Destaca-se que o conceito relacionado com o nivel de burocracia foi praticamente consensual,
definindo que o burocrata € o elo entre o alto escaldo e o nivel de rua. Nesse sentido, os artigos
que apresentaram conceitos relacionados com a fun¢do ou a relagdo ao eixo do ciclo das
politicas publicas foram consistentes com um entendimento de que essa parcela da burocracia
atua na gestdo da implementagdo das politicas, traduzindo ou operacionalizando as decisdes
estratégicas para os niveis inferiores. Esses achados serdo discutidos de forma mais
aprofundada mais adiante, quando sera debatida a interface entre a burocracia de médio escaldo

e o ciclo de politicas publicas.

E possivel identificar que, ainda que trabalhem com o mesmo referencial tedrico, alguns estudos
apresentam entendimento conflitantes quanto a identificagdo empirica. Enquanto o estudo de

Novato, Najberg e Lotta (2020) incluiu pro-reitores como BME, estando eles apenas um nivel
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abaixo do dirigente maximo da organizacdo, o reitor, Foley ef al. (2022) entendem que os BME
sdo gerentes que devem possuir, no minimo, dois niveis acima de si, similar ao que afirma
Stevenson (1990), que, ao dividir as organiza¢des em trés niveis, exclui do médio escaldo e
adiciona ao alto todos os diretores e chefes de departamento e quaisquer agentes que atuem
diretamente com eles. Nesse caso, identifica-se os chefes de divisdo como burocratas de nivel

meédio.

Outro ponto de divergéncia conceitual, ainda que na operacionalizagdao empirica, € o estudo de
Santos e Schommer (2023), que utilizando o referencial teérico de BME como aqueles que
estdo em posicoes intermediarias da estrutura hierdrquica (Pires, 2012), afirmam que em seu
estudo que “A burocracia de alto escaldo ¢ a secretaria municipal de saude e sua equipe, que
sd0 os mais proximos da classe politica da administragdo publica local” (Santos; Schommer,
2023). Assim, definem como médio escaldo os diretores, coordenadores e supervisores das

unidades implementadoras, no caso, unidades de saude.

Por fim, um aspecto importante relacionado ao conceito de BME ¢ que, mesmo que varios
estudos apontem a inser¢ao dessa parcela da burocracia também em outras etapas do ciclo das
politicas publicas, como influéncia na definicdo da agenda, formula¢do de politicas publicas e
implementagdo operacional, o que nao foi apontado como parte integrante dos conceitos
identificados no presente estudo. Relagdo com o ciclo de politicas publicas Na analise do
conceito de BME sob a ética do ciclo de politicas publicas, este eixo foi identificado no
referencial tedrico de seis artigos dessa pesquisa, em situagdes que incluiam no conceito de
BME as responsabilidades e as fungdes exercidas nas diferentes fases do ciclo. Dessa forma,
Mota (2018) utiliza-se do conceito de Lotta e Pavez (2009) de que a burocracia de alto escalao
¢ responsavel pela formulacdo e pelas normas gerais, o médio escaldo ¢ responsavel pela
determinagdo da operacionalizacdo e dos processos de implementagdo, ¢ o nivel de rua pela

implementagao.

O mesmo entendimento ¢ seguido por outros autores nos demais estudos, com pequenas
variagdes: operacionalizagdo das estratégias, traducdo das decisdes, coordenacdo da
implementagdo (Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018b apud Santos; Schommer, 2023; Lotta;
Pavez, 2009 apud Bravo; Alavarse, 2022; Lotta; Pavez, 2009 apud Mota, 2018; Pires, 2011
apud Camargo; Carvalho, 2019; Pires et al., 2018 apud Novato; Najberg; Lotta, 2020;
Wooldridge et al., 2008 apud Agnihotri, 2022).
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E valido destacar que, ainda que haja um consenso na utilizagio de um referencial tedrico que
identifica os BME como agentes que atuam na gestdo da implementagao de politicas publicas,
diversos estudos indicaram a atuagdo desses em outras etapas do ciclo das politicas publicas:
defini¢do da agenda, tomada de decisdo, formulagdo e implementagdo operacional. Hoyler e
Campos (2019, p. 2), por exemplo, afirmam que “a relagdo dos burocratas com os documentos
¢ atividade rotineira e de mutua constitui¢ao, por meio da qual politicas publicas sdo formuladas
e implementadas”. Ao caracterizar a amostra em estudo, Cavalcante, Lotta e Yamada (2018b)
afirmam que: Uma distribuicdo mais equilibrada ¢ vista entre BME diretamente responsaveis
pela formulacio de politicas (54%) e aqueles que trabalham em areas de gestdo, tais como
orcamento, logistica e de gestdo de pessoas (Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018b, p. 20, grifo
nosso).A analise dessa situagdo pode seguir dois caminhos: 1) os estudos, principalmente os
brasileiros, foram predominantemente realizados com a burocracia em nivel federal, onde os
processos e as politicas possuem caracteristicas mais bem mapeadas e institucionalizadas, além
de distantes da implementagao; e/ou 2), as situagdes em que os BME estariam envolvidos com
as demais etapas do ciclo sdo pouco frequentes e ndo configurariam uma caracterizacao

conceitual.

Para a analise especifica da relacdo com o ciclo de politicas ptblicas, o material foi codificado

em trés eixos distintos:

1. Capacidade burocratica, divida entre “técnico-administrativo” e “politico-
relacional”;

2. Atuagdo sobre os niveis do ciclo da politica publica, identificados como
“Tomada de decisdo/Agenda”, “Formulagdo”, “Implementacdo” e
“Monitoramento e Avaliacao”;

3. Atuacdo com discricionariedade

Do corpus desse trabalho, 19 artigos (95%) apresentaram algum tipo de relagdo entre a
burocracia de médio escaldo e as politicas publicas. Desses, em 17 artigos (85%) foram
identificadas informagdes sobre aspectos politico-relacionais, em 11 artigos (55%) sobre
aspectos técnico-administrativos, em dez artigos (50%) sobre agenda e tomada de decisdo, em
cinco artigos (25%) sobre o processo de formulacao de politicas, em 12 artigos (60%) sobre o

processo de implementacdo de politicas, em quatro artigos (20%) sobre monitoramento e
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avaliacdo (M&A), e em 13 estudos (65%) foi possivel identificar fatores ligados a
discricionariedade dos BME (Grafico 2).

Grafico 2: Numero de artigos por subcategorias dos eixos de analise da relagdo com politicas publicas

Politico-relacionais
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Implementacao
Técnico-administrativas
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Fonte: Elaboragdo propria.

A analise do material obtido permite identificar uma preocupagdo dos autores com os aspectos
politico-relacionais da burocracia, principalmente na relagdo com agentes externos, seguido dos
aspectos relacionais em nivel vertical entre os diferentes niveis de burocracia. Em geral,
questdes diretamente relacionadas com a capacidade estatal de atender as demandas
contemporaneas de um Estado mais aberto a participagdo, passivel de accountability e com

diferentes processos de fazer cotidiano.

O destaque para funcdes politico-relacionais exercidas pelos BME nos achados dessa pesquisa
esta em acordo com o que trata a literatura, que ressalta o papel importante que esses agentes
estabelecem enquanto elo entre os niveis de burocracia e os diferentes tipos de relacionamentos
necessarios para a gestdo dos processos, das informagdes e dos servigos na administragao

publica (Cavalcante; Lotta, 2015; Keiser, 2010; Pires, 2015).

Santos e Schommer (2023), ao analisarem as relagdes entre os niveis de burocracia e a
sociedade na coprodugao em saude, consideram que esta ¢ uma forma de qualificar os servigos
prestados pela burocracia e possibilita o refor¢o do papel do Estado em prover servicos. Em seu
estudo, destacam o quanto a influéncia dos BME pode facilitar ou prejudicar a implementagado
da coproducao e o alcance de objetivos. Por sua vez, Cavalcante, Lotta e Yamada (2018b), ao
investigarem os determinantes de desempenho dos BME, ressaltam a importancia do aspecto
relacional e do nivel de complexidade das atividades dessa parcela da burocracia, considerando

o crescimento de importancia desses aspectos em um contexto contemporaneo de governanga
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e accountability burocratica. Nesse sentido, identificam que “[...] parecem claras, como
pesquisas anteriores ja demonstraram, as habilidades do burocrata de médio escalao para
interagir dentro e fora do governo e para desempenhar atividades™ (Cavalcante; Lotta, Yamada,

(2018b, p. 28).

A proximidade com o alto escaldo, o controle estratégico do fluxo de informagdes e as novas
configuragdes da administracdo publica sdo fatores que interagem entre si € que passaram a
permitir que os BME tenham atribui¢des e influéncia sobre a agenda, a tomada de decisao e os
processos organizacionais, espagos em que se presumia exclusividade do alto escaldao (Bravo;
Alavarse, 2022; Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018a, 2018b; Hoyler; Campos, 2019; Novato;
Najberg; Lotta, 2020). Ademais, os achados empiricos de Cavalcante, Lotta e Yamada (2018b)
demonstraram que quanto mais elevados os cargos preenchidos por nomeacao, mais os BME
sdo relacionais e possuem maior capacidade de influenciar o processo de decisdo. Inclusive, os

autores afirmam que influenciar decisdes ¢ um aspecto central da atuagao dos BME.

Em relacdo a etapa de implementacdo, essa foi identificada nesse estudo com o maior consenso
na literatura analisada, caracterizando-se, inclusive, como uma parte constituinte do conceito
de burocracia de médio escaldo, como visto anteriormente. De modo geral, os artigos desse
estudo identificaram nessa fase aspectos descritos no referencial tedrico: competéncias técnico-
administrativas, politico-relacionais e discricionariedade. Também observa-se que os estudos
dessa pesquisa ndo apresentaram subsidios significativos quanto a analise das competéncias
técnico-administrativas, dado que, em grande parte, os trechos codificados para esta questdo
estavam principalmente relacionados com a discricionariedade dos agentes nas diferentes fases.
Contudo, ¢ possivel apontar algumas contribui¢cdes importantes, sobretudo aquelas ligadas a
aspectos gerenciais, condizentes com a literatura que aponta que o uso estratégico de burocracia
de médio escaldo tem influéncia positiva no desempenho organizacional para o cumprimento

de metas, a eficiéncia operacional e o desempenho financeiro (Floyd; Wooldridge, 1992).

Hoyler e Campos (2019), ao estudarem os efeitos de documentos sobre a atuacdo dos BME e
dos back-office, resgatam o que foi apontado por Huising e Silbey (2011), de que os BME
gerenciam o gap que existe entre as regras e a operacionalizagdao empirica. Os autores apontam
que a realizagdo de atividades técnico-administrativas ligadas aos documentos por esta parcela
da burocracia reduz esse gap, salvaguardando “a execugdo de politicas com redugdo do risco

funcional e politico ao transformar o conjunto de agdes e afirmacdes individuais em uma



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FJP — Escola de Governo

narrativa coerente e fundamentada por documentos que, uma vez formalizados, ganham forga

real” (Hoyler; Campos, 2019, p. 11).

Robinson, Anderson e Walker (2023), ao analisar a influéncia da raca na atuacao dos BME que
administram escolas, identificaram que esses gerentes possuem multiplas responsabilidades,
como gestdao do transporte e da alimentagao, politica de prevengdo de incéndios, formulagao e
implementac¢do de politicas de disciplina estudantil, supervisdo do corpo docente, alocacao de
recursos financeiros, humanos e tecnologicos. Eles também sdo responsabilizados pelo

desempenho da politica publica educacional, ou seja, pelo desempenho escolar.

Ainda que o referencial tedrico para a burocracia implementadora de nivel de rua apresente um
conceito claro e definido, como estabelecido por Lipsky (2019) e, no Brasil, por Cavalcante,
Lotta e Pires (2018), Lotta (2021), Lotta e Pavez (2009) e outros, o que se observa ¢ que esses
limites claramente definidos na literatura podem ser bastante permeaveis do ponto de vista
empirico quando se tratam dos BME. Assim, nesse estudo, os artigos de Camargo e Carvalho

(2019) e de Carte (2014) contribuem com dados empiricos para esta discussao.

Camargo e Carvalho (2019), ao investigar o processo de implementa¢do da politica de educagao
inclusiva em um municipio, avaliam as percep¢cdes dos BME que atuam na Secretaria de
Educacdo e dos burocratas de nivel de rua que atuam nas escolas. Entretanto, na estrutura
municipal, alguns burocratas apresentam um hibridismo de fung¢des, que se alternam entre
médio escaldo e nivel de rua, como pode ser observado no trecho “Conforme apontado
anteriormente, as assessoras técnicas do CMADIJ configuram-se como agentes
implementadores hibridos, atuando hora no nivel intermediario, hora no nivel de rua”

(Camargo; Carvalho, 2019, p. 625).

Em um estudo que analisa as experiéncias de mulheres imigrantes que vivem em uma cidade
na fronteira entre o México e a Guatemala, Carte (2014) faz uma etnografia das interacdes
cotidianas entre essas mulheres e os burocratas de nivel de rua e médio escaldo nas diferentes
politicas, em geral politicas sociais, que as imigrantes tentam acessar. E descrito que essas
interagcdes normalmente acontecem de forma confusa e em um cotidiano de microagressoes,
denominadas pela autora de everyday restriction ou “restrigdes cotidianas”, que se nao sao
controladas, influenciam nos resultados das politicas, j& que servem de barreira ao acesso por

parte das mulheres imigrantes. No artigo, a autora relata que as restricdes sao realizadas por
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atores estatais de nivel de rua e médio escaldo durante as interagdes nos pontos de acesso das

mulheres as instituigoes.

Durante a implementagdo, também estdo presentes os aspectos relacionados a capacidade
burocratica politico-relacional, identificada nas fases de agenda e tomada de decisdo, descritos
anteriormente na apresentacdo dos resultados especificos desse eixo. Esses aspectos estdo
ligados as competéncias necessarias para a execucdo das atividades gerenciais, em relagdes
verticais, € aquelas relacionadas a necessidade de articulagdes intersetoriais € com agentes

externos, atuantes no processo de implementagao.

Outro aspecto apontado na literatura e presente nos artigos analisados ¢ a interface da atuagao
do BME nos aspectos gerenciais da implementagdo da politica, como o papel de controle
hierarquico visando a implementacao da politica de acordo com o plano. Contudo, esse papel
também pode ser exercido da forma como ¢ apresentado por Aniteye e Mayhew (2013), que ao
analisar os obstaculos para a implementacao da politica de aborto legal em Gana, identificaram
que, para além da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua, motivadas por crengas e
valores, a posi¢cdo discriciondria dos BME em apoiar ou ndo a implementacdo da politica

também influencia em sua execugao.

Nesses casos, 0 BME pode atuar como um agente de restri¢ao a discricionariedade dos BME
ou como ele proprio, sendo um ponto de resisténcia a implementagao efetiva de uma politica
publica. A discricionariedade dos burocratas foi o segundo tema mais frequente no corpus desta
pesquisa, presente em 13 artigos (65%). Essa foi descrita em situagdes diversas, tanto
relacionadas as competéncias burocraticas técnico-administrativas e politico-relacionais quanto
nas diferentes fases do ciclo das politicas, como trecho citado anteriormente de Aniteye e
Mayhew (2013), em que os BME atuaram para impedir a implementagdo planejada e legal de

uma politica publica.

Do ponto de vista da mudanga em politicas publicas ou dos estudos de desmantling, o BME
também pode ser considerado uma pega-chave, tanto pela sua posicao estratégica informacional
na organizagdo quanto pelo que afirma Guanghua (2009), ao analisar as questdes sociais e
organizacionais do governo na China, debatendo o envolvimento dos BME na mudanca
organizacional, que estes “desempenham um papel importante na organizagdo, especialmente
durante a transi¢do. Por isso, se resistirem a mudanca, a consequéncia pode ser séria”

(Guanghua, 2009, p. 4, tradug@o nossa).
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A discricionariedade também ¢ apontada como uma estratégia utilizada pelos burocratas para
operacionalizar o gap existente entre o plano e o mundo concreto da implementagao. Diante de
uma multiplicidade de cenarios ndo previstos, em um contexto de interagdes e incertezas, 0s
BME se colocam frente a situagdes em que precisam tomar decisdes e fazer escolhas nao

previstas no plano da politica publica ou nas instituigdes formais que regem sua atuagao.

Por sua vez, o estudo de Wagenaar (2004, p. 643) faz a andlise do que chama de “trabalho
administrativo em pratica”, a partir da observagdo do cotidiano de trabalho de um BME que
atua no escritorio de imigra¢do da Holanda. Nesse estudo, o autor afirma que, para além dos
aspectos visiveis do trabalho administrativo, como decisdes, relatdrios e procedimentos
padronizados, existem outros aspectos que considera serem realmente o cerne da atuagio:
conhecimento tacito, julgamentos praticos, conhecimento de fundo, sentimentos pessoais,

significados compartilhados, entre outros.

Observa-se que a utilizagdo da discricionariedade para intervir na implementacdo de uma
politica publica, transformando-a conforme critérios particulares baseados na experiéncia ou
em crencas, € citada nos estudos, sendo operacionalizada de diferentes formas, como pela
utilizagdo de instrumentos nao previstos, critérios alternativos de inclusao, entraves ao acesso
dos usuérios ou a propria nao implementacgao (Agnihotri, 2022; Aniteye; Mayhew, 2013; Carte,
2014; Hoyler; Campos, 2019; Mota, 2018; Randell-Moon; Randell, 2020; Robinson; Anderson;
Walker, 2023; Wagenaar, 2004).

Além disso, verificou-se que duas etapas do ciclo de politicas publicas foram parcamente
debatidas nos artigos desta pesquisa: formulagdo e M&A. A formulagdo, etapa importante do
ciclo de politicas publicas e diretamente relacionada aos processos de agenda e tomada de
decisdo, foi citada em poucos artigos, muitas vezes de forma genérica ou ligada somente a
tomada de decisao (Freire; Viana; Palotti, 2015; Pires; Lotta; Oliveira, 2018). Para alguns
autores, a formulacdo foi entendida como uma etapa de responsabilidade da burocracia de
médio escaldao, como pode ser observado em Oliveira, Lotta e Nunes (2019), onde afirmam que
“a importancia dessa burocracia intermediaria esta justamente em ser o elo entre o alto escaldo
e os implementadores das politicas — sendo ela quem conecta a ideia de tomada de decisao
(formulagdo) com a execu¢do” (Oliveira; Lotta; Nunes, 2019, p. 461). No entanto, alguns
estudos consideram que essa ¢ uma etapa de responsabilidade do alto escaldao, cabendo aos
BME o processo de operacionalizacdo ¢ a coordenagdo dos processos de implementagao

(Bravo; Alavarse, 2022; Costa; Nascimento; Souza, 2019; Mota, 2018). Nesse sentido, duas
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situagdes se colocam: ao considerar que a formulagdo de politicas publicas ¢ uma atividade
importante no ciclo das politicas e encontra-se, em geral, sob responsabilidade do BME, seria
esta uma area ainda pouco explorada na literatura académica sobre o tema? Por outro lado, ao
considerar que a etapa de formulagdo ¢ atribuida ao alto escaldo, responsavel pelas decisoes
estratégicas e pela tomada de decisdo, estaria relegado o trabalho técnico dos BME ao
cumprimento de diretrizes do nivel superior? Em qualquer uma das situagdes, o que se observa
¢ uma escassez de estudos sobre a interface entre a formulagdo de politicas publicas e essa

parcela especifica da burocracia.

Da mesma forma, no levantamento da pesquisa também foi constatada a parca contribui¢ao
dos achados para a interface entre a burocracia de médio escaldo e a sua atuacdo na fase de
M&A de politicas publicas. O tema foi citado em quatro artigos (20%) da pesquisa sem que
houvesse algum tipo de aprofundamento do debate, em geral apontando a atua¢do dos BME,
dado sua caracteristica intermedidria e relacional, com a coleta de informacdes para subsidiar o
monitoramento da implementagdo. Apesar disso, em seu estudo, Mota (2018, p. 699) cita de
forma mais direta a atuacdo do BME analisado ao afirmar que “As atribui¢cdes do gerente do
Paic sdo bastante amplas, pois o processo de implementacdo do Paic é todo coordenado,
acompanhado e monitorado por esse agente, desde quando sai da Crede até¢ a sua
implementagao em sala de aula”. Por fim, de modo similar a discussao feita sobre os BME ¢ a
formulacao de politicas publicas, questiona-se: quem faz M&A na administragdo publica, sendo
os BME? E se sao estes que o fazem, fica a suspeita de que a interface com os BME nao tem
sido foco de andlise por parte das pesquisas, ja que se sabe que estudos sobre a temadtica se
constituem um campo consolidado de pesquisa (Cardoso Junior; Cunha, 2015; Ceneviva; Farah,

2012; Jannuzzi, 2002; Lassance, 2022, 2023; Rossi; Lipsey; Freeman, 2004; Weiss, 1978).
4 Conclusao

Este estudo buscou compreender como a producdo académica internacional tem definido o
conceito de burocracia de médio escaldo e descrito a associagdo entre essa e o ciclo das politicas
publicas. A anélise dos artigos que constituiram esta pesquisa permitiu identificar que, em geral,
os conceitos estavam ligados a trés eixos distintos: ao nivel de burocracia, ao nivel

organizacional e ao ciclo de politicas publicas.

O conceito mais frequente utilizado pelos autores, principalmente para operacionalizagao

empirica, foi aquele relacionado a posi¢do do burocrata no nivel hierarquico organizacional, ou
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seja, BME sdo aqueles que se encontram no nivel intermedidrio da estrutura hierdrquica e
aqueles que ocupam fungdes gerenciais, como diretores e coordenadores. Ja o conceito que se
utiliza do nivel de burocracia foi o mais consensual entre os trabalhos estudados, ao definir, por
exclusdo, que o BME ¢ aquele que se situa entre o alto escaldo e o nivel de rua. De forma geral,
este conceito vem associado ao papel do burocrata no ciclo das politicas publicas, tanto na
gestdo da implementacdo das politicas quanto na tradug¢do das estratégias em operagoes.
Contudo, foi possivel observar que, ainda que alguns estudos trabalhem com o mesmo
referencial tedrico, no momento da operacionalizacdo empirica ha escolhas heterogéneas e
divergentes que caracterizam de alguma forma a ambiguidade ou o alargamento conceitual do

tema.

A analise da burocracia de médio escaldao em sua interface com as politicas publicas, em
especial com o ciclo das politicas publicas, permitiu identificar consensos e dissensos. Uma
primeira questao se encontra ainda na analise do conceito de BME em sua interface com o ciclo
das politicas publicas. Uma parcela dos estudos indicou que esses atuam como o elo entre o
alto escaldo e o nivel de rua na gestdo da implementacao das politicas ou na formulacao das
operacdes e dos processos de implementagdo. Todavia, a analise da atuacao desses burocratas
nas diferentes fases do ciclo de politicas publicas permitiu identificar sua atuagdo em varias

etapas, como definicdo da agenda, tomada de decisao e, inclusive, implementacao.

Observou-se nos achados desta pesquisa uma relevante preocupagdo dos estudos com os
aspectos politico-relacionais da burocracia. Outro resultado foi a frequéncia de apontamentos
que indicavam a discricionariedade dos BME, identificada em duas dimensdes: como fator de
resisténcia a implementacao ou a mudanga da politica € como operacionalizacao do gap entre

o plano e a implementagao.

A formulagdo de politicas publicas por parte dos BME ¢ outro aspecto que neste trabalho foi
identificado como dissenso, ainda que citada por poucos artigos e os autores pesquisados nao
tenham realizado essa discussdo. Enquanto alguns trabalharam com o referencial teorico que
considera a formulacdo como uma responsabilidade do alto escaldo, outros se utilizaram do
entendimento de que os BME formulam politicas publicas. Nesse sentido, este estudo traz um
apontamento: sendo uma fase considerada importante e crucial para o bom desempenho de uma
politica publica e bastante consolidada enquanto campo de estudo em geral, a analise deste tema
sob a oOtica da burocracia que a executa se apresenta como uma lacuna e um campo aberto de

pesquisa.
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O M&A também foi citado em poucos estudos e ndo houve aprofundamento sobre a atuagdo
desses burocratas nesta fase. Trata-se de um campo consolidado de estudo na area de politicas
publicas, porém, aparentemente, nao associado sob a 6tica da burocracia de médio escaldo.
Nesse caso, apresenta-se outra lacuna, ja que as autoras, por experiéncia prévia, tém fortes
indicios que subsidiam a hipotese de que ¢ justamente esse nivel de burocracia o responséavel

pela execucdo das atividades relacionadas com essas fases do ciclo.

Cabe apontar que, inicialmente, este trabalho possui duas limitagdes. A primeira, pela escolha
das palavras-chave de pesquisa, sendo possivel que artigos importantes sobre o tema da
burocracia de médio escaldo da literatura internacional ndo tenham sido incluidos neste estudo
devido a escolha metodologica. A outra limitacdo estd relacionada a restricdo da pesquisa a

apenas um portal de periddicos e a artigos de acesso livre e gratuito.

Por fim, este estudo recomenda a ampliacdo de estudos empiricos e exploratorios sobre a
burocracia de médio escaldo, com a finalidade de avancar nas lacunas apontadas neste trabalho,
como a interface entre a burocracia de médio escaldo e as diferentes fases do ciclo de politicas
publicas, sobretudo a formulagdo e 0 M&A, além de operacionalizar outras formas de abordar
a caracterizacdo dessa parcela importante da burocracia, identificando padrdes dentro da
heterogeneidade que constitui a burocracia nos diferentes niveis federativos, nas fases do ciclo

das politicas publicas e entre as politicas publicas.
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Public Policy on solid waste, municipal performance and solidarity

economic enterprises in Minas Gerais

Abstract: This article addresses the regulation and implementation of national public
policy (politica publica — PP) for solid waste in Brazilian municipalities, considering, on
the one hand, the performance of the municipal public administration and, on the other,
the economic solidarity enterprises (Empreendimentos Econdmicos Solidarios — EES). It
studies and details the principles of the national PP, contrasting it with the available data
on the results achieved in the last ten years in terms of recovered mass, the existence of
selective collection and payment for services provided by EES, with an emphasis on the
pandemic period. It uses a case study with nine municipalities of different population
sizes and with institutional performance. To this end, we conducted documentary and
bibliographic research, in addition to the analysis of secondary data produced by the
federal government. Finally, it discusses methodological and operational aspects related
to monitoring the implementation of the national PP over time and to its

institutionalization process.

Key words: Public policies. Recycling. Municipal public administrations. Waste pickers.

Solid waste.
1 Introducao

Este trabalho reflete a continuidade de um conjunto de pesquisas e reflexdes acerca do
trabalho produtivo realizado por associacdes e cooperativas de reciclagem, em favor das
politicas publicas (PP) de residuos sélidos, mesmo quando os governos, em qualquer
nivel da federacdo, agem contra os principios e a estrutura ja assentados por essas. Os
dados relativos a esse trabalho especifico foram auferidos a partir do projeto de pesquisa
Politicas Publicas de enfrentamento a pandemia de covid-19 e catadoras(es) de material

reciclavel®.

3 Edital do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq), com vigéncia de
09/2023 a 08/2024 ¢ 09/2024 a 08/2025, vinculado ao Grupo de Pesquisa do CNPq “Politicas Publicas
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No recorte aqui apresentado, o foco ¢ apresentar a regulamenta¢do da PP de residuos
solidos no Brasil, historicizando o seu desenvolvimento e as suas alteragdes, além de
tentativas de reversao dos valores e dos principios que orientam a politica instituida. Em
contraponto, realizamos um estudo de caso, tomando por referéncia o seu desempenho
quanto a proporcao de massa recuperada, buscando ilustrar as contingéncias e o efeito
do fortalecimento institucional das gestdes municipais que se sucederam ao longo do
tempo ¢ a existéncia e o trabalho dos Empreendimentos Econdmicos Solidarios (EES).
Pretendemos, com isso, dar continuidade as analises ja desenvolvidas em outros meios,
tendo em vista que tiveram por recorte o ambito federal e o estadual face a ocorréncia da
pandemia de Coronavirus Disease 2019 (Covid-19). Em um segundo momento, o artigo
enfatiza a atuacdo dos EES no ambito municipal durante o periodo pandémico (entre 2020
e 2023), no Estado de Minas Gerais. Os dados apresentados resultaram de uma pesquisa
junto aos EES de reciclagem atendidos pelo Programa de Extensio Ambiente-se* da
UFJF-GV e das informagdes oficiais do Sistema Nacional de Informagdes sobre a Gestao
dos Residuos Soélidos (Sinir), do Sistema Nacional de Informagdo sobre Saneamento
(Snis) e do Sistema Nacional de Informacdo sobre Saneamento Basico (Sinisa). Desse
modo, a amostra aqui apresentada corresponde aos municipios nos quais se localizam os
EES acompanhados pelo Programa Ambiente-se, sendo eles: Governador Valadares,
Caratinga, Manhumirim, Juiz de Fora, Pitangui, Pirapora, Frei Inocéncio, Nova Unido e
Mathias Lobato. Nao pretendemos que seja uma amostra estatisticamente representativa,

mas sim um estudo voltado a casos representativos de uma realidade complexa e diversa.

O objetivo desta pesquisa foi realizar um levantamento acerca da regulamentacao federal
do setor de residuos solidos pos-consumo (mais especificamente quanto ao setor da
reciclagem), contrapondo seus resultados aos dados disponiveis com relagdo ao
desenvolvimento do processo de implementacao da PP de residuos s6lidos, tomando por
referéncia alguns casos acompanhados no ambito municipal. Mais do que realizar um

inventario normativo federal ou ignorar a regulamentagdo nos niveis estaduais ou

de Geracdo de Renda, Associativismo, Sustentabilidade e Participacdo”, associado a Universidade de
Minas Gerais (UEMG) e a Universidade Federal de Juiz de Fora, Campus de Governador Valadares
UFJE-GV.

4 Mais informagdes disponiveis no site www.ufjf.br/ambientese.
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municipais, o exercicio aqui proposto € considerar as contingéncias de cada caso a partir
de algumas caracteristicas institucionais, considerando haver uma relag¢ao de causalidade
possivel entre essas e resultados observaveis. Essas varidveis foram observadas em cada
caso concreto e descritas nos graficos e nos quadros de modo sintético, de forma a dar um
panorama objetivo com base nas declaragdes de implementacao da PP, e ndo na norma
municipal ou em como ela se apresenta como desenho institucional. Existem, inclusive,
inconsisténcias entre o desenho propagado e a realidade encontrada, por exemplo, com
relacdo a destinagdo final dos residuos. Detalhamos, a seguir, um comparativo das
caracteristicas das PP municipais para mostrarmos como os mesmos elementos aparecem
de formas diferentes, isolados ou combinados com outros, caracterizando as

contingéncias nos processos de implementacao.

A metodologia utilizada se baseou na pesquisa documental e na pesquisa bibliogrdfica,
além da analise de dados secundarios produzidos por instituigdes governamentais ou
privadas que atuam no setor da reciclagem e da logistica reversa. Esses dados foram
analisados e sistematizados, considerando a metodologia primaria utilizada, o recorte
proposto € a amostra obtida em cada uma das institui¢des responsaveis pelas publicagdes
consultadas. Ademais, a pesquisa foi afunilada a partir dos territérios atendidos pelo
Programa Ambiente-se, considerando os municipios como pontos de referéncia e como
unidades de andlise em que os EES atuam na coleta e no gerenciamento de residuos

solidos.

Por fim, o trabalho discute o desenvolvimento das PP de residuos sélidos no Brasil ao
longo do tempo e como os EES ja constituidos t€ém contribuido para a implementagao
dessas, com a inclusdo, na série histérica, do periodo excepcional decorrente da

pandemia.

2 Politicas publicas, regulamentacio e participacio dos EES no gerenciamento de

residuos solidos no Brasil

O grande marco da regulamentacdo de PP de residuos sdlidos no Brasil ¢ a Politica
Nacional de Residuos Solidos (PNRS), instituida pela Lei Federal n® 12.305, de 2010, a

qual estrutura todo o processo de responsabilizacdo, planejamento e manejo desses



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FIP — Escola de Governo

residuos. Passados 15 anos de existéncia desse marco regulatorio, cabe uma reflexao
sobre como a busca pelo aprimoramento do gerenciamento de residuos solidos esta
caminhando. O foco desse artigo ¢ acompanhar como o setor da reciclagem se comportou
ao longo do processo de regulamentagdo e de implementacdo das PP de residuos sélidos,
considerando, como um elo da cadeia, o trabalho dos EES de reciclagem. Desse modo,
destacamos os elementos relativos a esse campo nas legislacdes de referéncia no ambito
federal. Nesse trabalho, consideramos o disposto na PNRS, em seu artigo 3°, para fins de

conceituagdo dos temas aqui abordados e como parametro metodologico.

Para além da regulamentagdo e da conceituacao definidas pela PNRS, importa
compreender em que medida essas normas fazem referéncia aos EES e aos catadores e as
catadoras. Por exemplo, nos objetivos da PNRS, estdo listados, entre outros: “[...] XII -
integracdo dos catadores de materiais reutiliziveis e reciclaveis nas acdes que
envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos [...]” (Brasil,
2010b, art. 7°)°. Além disso, entre os instrumentos da PNRS (art. 8°), consta: “[...] IV - 0
incentivo a criagdo ¢ ao desenvolvimento de cooperativas ou de outras formas de
associacio de catadores de materiais reutiliziveis e reciclaveis [...]".
Complementarmente, de acordo com o art. 15, o PNRS devera conter: “[...] V - metas
para a eliminagdo e recuperacao de lixdes, associadas a inclusao social e a emancipagao
econOmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis [...]”. Some-se a isso 0
fato de que, conforme o art. 18, os recursos da Unido devem ser priorizados para
municipios que: “[...] II - implantarem a coleta seletiva com a participacdo de
cooperativas ou outras formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis
e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda”. Quanto ao contetdo dos
Planos Municipais de Gestao Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS), segundo o art.
19, deve conter, entre outros: “[...] XI - programas e agdes para a participagao dos grupos
interessados, em especial das cooperativas ou outras formas de associacio de

catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa

5> Todos os grifos em negrito nas citagdes diretas da legislagdo sdo nossos.
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renda, se houver [...]”. Ainda, de acordo com o art. 36, §1°, “[...] o titular dos servicos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos so6lidos priorizara a organizacio € o
funcionamento de cooperativas ou de outras formas de associacio de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda, bem
como sua contratagdo”. Por sua vez, o § 2° complementa que “A contratagao prevista no

§ 12 ¢ dispensavel de licitagdo [...]".

Além disso, a PNRS previu os instrumentos economicos, com o objetivo de estimular a
destinagdo adequada dos residuos solidos e a viabilidade das atividades relacionadas a
coleta seletiva, como triagem, classificagdo, armazenamento e comercializacdo de
residuos passiveis de reciclagem (Brasil, 2010b, art. 42, III). Isso se deve ao fato de que
existe um custo ndo apenas do trabalho dispendido, mas também da instalacao de Usinas
de Triagem e Compostagem (UTC) em condi¢des adequadas para a execucdo das acdes
inerentes. Complementarmente, também assinalou possibilidades de beneficios
tributarios para a atividade que resultar na melhoria das condigdes ambientais (Brasil,
2010b, art. 44). Na primeira situacdo, os EES ndo tém condi¢des de sustentar a estrutura
necessaria, pois os equipamentos sao caros ¢ ¢ dever do Estado providenciar a
infraestrutura capaz de propiciar o manejo adequado para alcancar um desempenho
satisfatorio. Na segunda situagdo, hé tentativas de otimizar os recursos auferidos com a
reciclagem, tornando a atividade mais atrativa, a fim de que, com isso, alcance um melhor
resultado ambiental. Nos dois casos, ¢ direto o estimulo a reciclagem e a melhoria do
desempenho institucional quanto a massa recuperada e a renda alcangada pelos EES e
seus membros, os quais realizam todo o trabalho na ponta da cadeia produtiva e detém
conhecimento e experiéncia sobre toda a atividade. Quando nos referimos a ponta da
cadeia, ndo estamos ignorando o trabalho dos(as) catadores(as) que atuam de forma
avulsa, mas sim ressaltando o tltimo elo organizado coletivamente (Alcantara; Felisberto;

Moura, 2023b).

Embora a PNRS continue vigente nos mesmos termos de sua aprovacdo, o Decreto
Federal n® 7.404, de 23 de dezembro de 2010, que a regulamenta, foi revogado pelo
Decreto Federal n® 10.936, de 12 de janeiro de 2022, o que pode ser observado no Titulo

II, “Das responsabilidades dos geradores de residuos so6lidos e do poder publico e no
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Capitulo II - Da Coleta Seletiva”. A partir desse ultimo, estabeleceu-se o seguinte:
“Art. 10. O sistema de coleta seletiva de residuos sélidos priorizard a participagdo de
cooperativas ou de outras formas de associacio de catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis constituidas por pessoas fisicas de baixa renda” (Brasil, 2022,
grifo nosso). O novo texto normativo manteve o Titulo IV, “Da participagao dos catadores
de materiais reciclaveis e reutilizdveis”, com a redagdo dos artigos 36, 37 e 39, os quais
fazem referéncia direta a participacao das associacdes e das cooperativas de catadores(as)

de materiais reciclaveis.

Quanto aos Planos de Gerenciamento de Residuos Solidos, em sua Secao II, “Do
conteudo dos planos de gerenciamento de residuos solidos quanto a participacdo das
cooperativas e as outras formas de associacdo de catadores de materiais reciclaveis”,

estabeleceu-se condig¢des para a participacdo dos EES no art. 60.

Ja o Decreto Federal n° 11.414, de 13 de fevereiro de 2023, reinstituiu o Pro-Catador,
agora denominado Programa Diogo Santana Pro-Catadoras e Catadores para a
Reciclagem Popular. Com esse programa, o governo federal reconhece que a adesdo
voluntaria e a previsdo de incentivos podem alavancar as a¢des de implementagdo da
PNRS, j& que a contratagdo prioritaria prevista na Lei de Licitagdes parece ndo ter sido
suficiente para impulsionar o sistema de coleta seletiva nesses moldes. Dessa forma, trata-
se de um sinal claro de mudanca de estratégia do governo federal, tendo em vista que,
mesmo autorizando a contratagdo prioritaria dos EES e o investimento na coleta seletiva
e nas suas instalacdes, isso nao foi suficiente para desencadear a adesdo em massa a esse
modelo. Embora tenha propiciado aos municipios interessados um caminho institucional
bem delineado para justificar juridicamente a adogdo desse modelo nos casos em que ja
estava presente a vontade politica ou para demonstrar viabilidade face a pressdo da

sociedade civil, sua implementacao ndo foi efetiva.

Pontuamos que nao conhecemos pesquisas com tal recorte, mas ja discutimos, em outro
trabalho, a dificuldade de estabelecer o cumprimento da previsdo legal, mesmo via Acao
Civil Publica (ACP) (Alcantara; Felisberto; Ribeiro, 2024). Por fim, ndo podemos nos
esquecer que, em 08/12/2021, foi sancionada a Lei de Incentivo a Reciclagem (Lei

Federal n® 14.260/2021), de acordo com a qual a reciclagem deve ser incentivada por
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meio de financiamentos a projetos decorrentes de renuncias fiscais, autorizando a criagdo

de Fundos de Investimentos para Projetos de Reciclagem (ProRecicle).

Essas previsdes legais reafirmam a perspectiva ja assentada segundo a qual deve ser
priorizada a contrata¢do dos EES de reciclagem, tanto por terem o conhecimento notério
com relagdo a esse processo, quanto por uma questao de justi¢a social € combate a miséria
e a pobreza para coibir a exploracdo do trabalho, por meio da terceirizacdo ou da
quarteirizagdo. O trabalho de Lima (2023) converge nesse sentido, demonstrando as
relagdes de raga e poder que podem ser historicamente verificadas em relacdo aos
residuos e a ocupacao das cidades, o que requer a atuacao do poder publico para modificar
esse quadro. Ao mesmo tempo, o estudo ressalta que o descaso com essa temadtica e com
a valorizagdo da importante prestacdo de servigos ambientais realizada por esses(as)

trabalhadores(as) ocorre pelo mesmo motivo.

ApOs essa sucinta revisdo acerca das normas que regulam e estruturam as PP de residuos
solidos, com foco na reciclagem e na concepcdo de que os(as) catadores(as) sdo
“protagonistas” nesse processo produtivo, passaremos, agora, a discussao acerca do seu

processo de implementagdo, tomando, por exemplo, um estudo de caso.

No que diz respeito a legislagdo de Minas Gerais, destacamos o fato de que existe a Lei
Estadual n°® 18.031/2009 (PERS-MG) e o seu decreto regulamentador, Decreto Estadual
n°®45.181, de 25/9/2009, que replicam e acolhem o estabelecido pela PNRS. Antes disso,
houve um proficuo trabalho normativo para estabelecer parametros para o setor, como,
por exemplo: Lei Estadual n° 13.766/2000; Lei Estadual n® 14.128/2001; Lei Estadual n°
14.129/2001; Lei Estadual n® 20.011/2012; Lei Estadual n°® 24.439/2023; entre outras.
Tendo em vista que o nosso objetivo € avaliar como a politica nacional chega aos
municipios, a PERS-MG ndo serd abordada aqui. Em outro trabalho, realizamos um
estudo especifico sobre o desenho normativo do Estado de Minas Gerais ¢ o seu histérico

(Alcantara; Felisberto, 2024).
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3 Desempenho municipal quanto a residuos reciclaveis em Minas Gerais de 2014 a

2023

Como linha temporal, consideramos os primeiros dados sobre reciclagem pelas fontes
oficiais do Sinir e do Snis, que remontam a 2014, para contrap6-los, considerando-se a
amostra adotada, ao ano anterior a pandemia de Covid-19 (ou seja, 2019), e aos elementos
que temos disponiveis para o intervalo entre 2020-2023 (incluindo os dados do Sinisa).
O periodo temporal abarca dez anos, mas também buscamos entender se alguns dados
relatados pela bibliografia podem ser observados na amostra que acompanhamos, que
contém empreendimentos “antigos” j& institucionalizados em sua relacdo com a
Administracdo Publica local. Sdo esses: Cooperativa Aguapé, Associacao dos Catadores
de Materiais Reciclaveis Natureza Viva (Ascanavi), Associacao de Seletores de Materiais
Reciclaveis de Caratinga (Asmarc) e Associacdo Municipal dos Catadores de Papel,
Papeldao e Materiais Reaproveitaveis de Juiz de Fora (Ascajuf) ou mais “novos” por
estarem em processo de didlogo e de definicdo da convivéncia no territdrio, como
Associagdo de Catadoras e Catadores de Material Reciclavel de Frei Inocéncio
(Ascarfrei), Associacdo dos Catadores de Residuos Sdlidos Reciclando Hoje Por Um
Futuro Melhor (Ascarf), dentre outras iniciativas. Além disso, destacamos que o tamanho
dos EES também ¢ distinto, bem como as condi¢des de cada municipalidade na qual estao
inseridos. O que possuem em comum, em um primeiro momento, ¢ que todos eles se
encontram instalados em municipios mineiros € mantiveram ou mantém alguma relagao

com o Programa Ambiente-se, da UFJF-GV.

No periodo pandémico, cujo estado de emergéncia se estendeu do inicio do ano de 2020
a maio de 2023, varios questionamentos tomaram lugar nos amplos debates que se
sucederam. Por um lado, com o receio de aglomeragdes e contagio por contato entre
pessoas, muitos individuos permaneceram em suas residéncias ou diminuiram o que
consideravam comportamentos de risco para contaminacdo por Covid-19. Em tese,
consequentemente, houve um aumento significativo do volume de embalagens
consumidas, seja por alimentacao pronta comprada para ser entregue nas residéncias, seja
porque as familias se viram obrigadas a produzir em casa a alimentacdo cotidiana, no

intuito de diminuir a exposi¢do e os deslocamentos, o que gerou mais compras de
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alimentos embalados ou ensacados, pré-prontos ou in natura. Ocorre que os alimentos
que ndo sdo adquiridos in natura (alimentos pré-preparados) estavam sempre associados
a forma como sao acondicionados para facilitar o consumo (Alcantara; Felisberto; Moura,
2023). Esse ¢ um dos possiveis motivos que justificam o alarmante aumento de
embalagens pos-consumo (nem sempre reciclaveis), que foram geradas durante o periodo
pandémico. Tal fator, por sua vez, afetou os habitos de consumo assentados, podendo
impactar, a longo prazo, as campanhas de educacao ambiental que ja estavam em curso
antes do advento da pandemia. Embora tais informagdes tenham sido veiculadas a época,
a sistematizagao dos dados publicos s6 ocorreu com a entrega das declaragdes municipais
anuais sobre saneamento basico. Sao elas que nos permitem hoje avaliar quais mudangas

ocorreram nesses poucos mais de trés anos em relacdo aos residuos pos-consumo.

Por outro lado, parece estranho que, ja em 2019, dos nove casos acompanhados, houve
uma diminui¢do do montante total dos Residuos Solidos Domiciliares (RDO) e dos
Residuos Solidos Publicos (RPU) coletados em Juiz de Fora, Governador Valadares,
Pitangui ¢ Manhumirim. Essa situagdo permaneceu até 2021. Em 2022, houve retorno ao
patamar habitual nos dois primeiros municipios citados. Esses casos serdo utilizados
apenas a titulo de ilustragdo (Martineau, 2021), com o intuito de compreender como essas
realidades se manifestam e como estdo configuradas em suas condi¢des contingenciais.
Cabe lembrar que os relatdrios sdo entregues no ano seguinte ao ano de referéncia da

coleta.

Outro dado relevante que impacta diretamente a analise aqui proposta ¢ a sequéncia de
fatos que acometeu a populagcdao em geral, tendo impactado, como vimos, a estrutura do
trabalho de cata¢do. Esses eventos também possuem “efeitos perversos”, no sentido
atribuido por Elster (1994) e Elias (2008), como resultados racionalmente ndo esperados
para um dado curso de agdo ou fendmeno social. Com a redu¢do e/ou a paralisagdo da
cadeia produtiva da reciclagem, houve uma mobilizagdo entre os agentes e 0s
representantes da industria da reciclagem (antes mesmo do Estado), ndo apenas para um
socorro imediato as familias de catadores(as) com a distribuicdo de cestas basicas, mas
também para discutir melhorias que valorizassem o seu trabalho e a remuneragao

percebida. Portanto, reconhecemos que o volume de lucros deveria, em parte, ser utilizado
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para o investimento nas unidades de triagem, tendo em vista a auséncia do poder publico,
mesmo com a existéncia de uma legislagdo muito clara e acertada como a PNRS. Isso nao
implica dizer que, de um modo geral, houve uma valorizacao dos(as) catadores(as) como
produtores(as) de valor ao recuperarem o residuo pos-consumo para que fosse reinserido

na cadeia produtiva ou uma modificagao nas relacdes de poder.

Para compreendermos este cendrio, € preciso olhar para as singularidades e contrastar a
PNRS com casos especificos, a fim de vermos a interagao contingencial dessas variaveis.
Como estudo de caso para o trabalho aqui apresentado, consideramos os EES descritos a
seguir e seus respectivos municipios, no que tange ao historico de evolucao da producao
de residuos e da massa recuperada antes (2014-2019), durante (2020-2023) e ap6s o
periodo pandémico (2023 em diante). A ordem de disposicdo dos municipios, na
apresentacdo dos dados, foi definida de acordo com o tamanho populacional. Existem,
certamente, outros fatores que interferem no desempenho dos municipios com relacio a
coleta e a destinagdo de residuos, além, ¢ claro, da massa recuperada na reciclagem,
Veremos isso claramente a seguir ao atentarmos para o fato de que municipios menores,
por vezes, possuem melhor gestdo de residuos do que os maiores. Por desempenho nesse
quesito, entendemos aqui apenas um maior percentual de massa recuperada frente ao
volume total coletado. Um desses fatores ¢ a riqueza produzida no municipio ¢ a
possibilidade de o tratamento de residuos ter fonte propria de receita. Outro fator ¢ a

alternancia dos mandatos municipais. Porém, esse ndo € o objeto de estudo desse trabalho.
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Grafico 1: Massa total coletada por toneladas — municipios da amostra — 2014-2023
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Fonte: Dados basicos: Brasil (2002, 2019); Relatorio Municipal de Gestdo de Residuos Solidos, Manejo
de Residuos Solidos. Elaboracdo propria.

Grafico 2: Populag@o por habitantes — municipios da amostra — 2014-2023
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Fonte: Dados basicos: Brasil (2002, 2019); Relatério Municipal de Gestdo de Residuos Sélidos, Manejo
de Residuos Solidos. Elaboracdo propria.
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De acordo com os dados apresentados, nota-se que houve um decréscimo populacional
nos nove municipios monitorados durante o periodo pandémico (principalmente de 2021
para 2022). Essa categoria foi utilizada para balizar o desenvolvimento da populagdo face
a producdo de residuos e visibilizar as diferencas em termos de porte populacional.
Todavia, o proposito desses graficos ¢ compreender como a massa total coletada de RPU
e RDO evoluiu ao longo do tempo nos municipios que abrigam os EES que compdem a
nossa amostra de referéncia e se houve diferenca significativa na analise do periodo

pandémico em comparagdo com o periodo anterior e o posterior.

Nos dados abaixo, estamos considerando o relato do municipio, mas lembramos que o
arranjo socioambiental ¢ complexo e ndo se limita ao resultado das acdes dos EES, que
sdo a principal fonte de informacdo sobre reciclaveis nessas declaragdes. Contribuem
também para uma melhor gestdo dos residuos os(as) catadores(as) avulsos(os), que
parecem ser invisiveis para o Estado, ja que ndo sdo contemplados com um inventario da
sua producdo, a qual alimenta os chamados galpdes de reciclagem ou sucateiros
(Alcantara; Felisberto, 2022).

Grafico 3: Massa recuperada com reciclagem por toneladas — Empreendimentos

Econdmicos Solidarios (EES) da amostra — 2014-2023
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Fonte: Dados basicos: Brasil (2002, 2019); Relatorio Municipal de Gestdo de Residuos Soélidos, Manejo
de Residuos Solidos. Elaboragdo propria.
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Grafico 4: Percentual de massa recuperada com reciclagem em relagdo a massa total coletada —
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Fonte: Dados basicos: Brasil (2002, 2019); Relatério Municipal de Gestao de Residuos Solidos,

Pelos dados disponiveis, vemos um represamento na triagem entre 2021 e 2022. Via de
regra, com o passar do tempo, os municipios seguiram melhorando o seu desempenho até

o advento do periodo pandémico, no qual esses valores sofrem queda significativa e

Empreendimentos Economicos Solidarios (EES) da amostra — 2024-2023
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interrompem o seguimento de continuidade.

Quadro 1: Destinagdo, coleta seletiva e contrato de Empreendimentos Econdémicos Solidarios EES de

reciclagem — municipios da amostra — 2024

Municipio

Contrato com os EES(s)

Disposi¢ao final

Juiz de Fora

Coleta seletiva
Sim

Nao

Aterro sanitario

Governador Valadares | Sim Sim Transbordo
Aterro sanitario
Caratinga Sim Nao Aterro sanitario
Pirapora Sim Nao Aterro sanitario
Pitangui Sim Niao Aterro controlado
Manhumirim Sim Sim Aterro controlado
Frei Inocéncio Nao Nao Lixao
Nova Unido Sim Sim Aterro sanitario
thias Lobato Nio Nao Lixao

O Quadro 1 busca demonstrar, de modo claro, qual a destinacdo dos residuos sélidos
coletados pela municipalidade em cada caso, cumprindo também o papel de demonstrar,

em termos sintéticos, caracteristicas estruturais das PP no que tange a implementacao nos

Rev. Campo de publ.: con. e exp., Belo Horizonte, v. 4, n. 1, p. 182-211, jan./jun. 2025 - eI[SSN 2764-6009

Fonte: Dados basicos: Brasil ([2002-]). Elaboragdo propria.
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moldes da PNRS no dmbito municipal. Por isso, tomamos por referéncia as declaragdes
anuais dos(as) gestores(as) municipais, ao invés das normas municipais, da forma como
elas se apresentam e do desenho da PP municipal. Ademais, detalhamos as caracteristicas
dessas, sequencialmente e comparativamente, com o intuito de demonstrar como os
mesmos elementos se apresentam de modo diferente (de forma isolada ou combinada),
caracterizando as contingéncias nos processos de implementacdo. Dos municipios
estudados, dois ainda possuem lixdes e os demais encaminham seus residuos para aterros

controlados (dois) ou para aterros sanitarios (cinco).

Algumas outras questdes podem ser avaliadas a partir desses dados compilados do
levantamento feito pelo Ministério das Cidades (MCid), do governo federal, por meio do
antigo Snis. Uma delas ¢ se hé relacdo entre a existéncia de coleta seletiva e o desempenho
da massa recuperada. Podemos afirmar que sim, pois a existéncia daquela estimula a
organizacdo dos EES, que passam a receber o material potencialmente reciclavel
recolhido pela municipalidade. Em termos de logistica, esse ¢ um enorme salto na
organizagdo e na otimizacao do trabalho realizado tanto por catadores(as) quanto pela
municipalidade. Nos exemplos escolhidos, os municipios que implementaram a coleta
seletiva obtiveram minimamente algum resultado. Por outro lado, fica claro também que
apenas a coleta seletiva ou apenas a existéncia de um EES nao foi suficiente para garantir
um padrdo minimo de massa recuperada. Dos nove municipios, sete possuiam coleta
seletiva no intervalo analisado, embora nao tenhamos analisado informacdes sobre a
qualidade dessa coleta, nem se € feita por EES ou por empresas privadas, tampouco sobre
a sua cobertura ¢ a sua forma de execucdo. Os dois municipios que ndo declararam os
dados relativos a esse processo sdo também os que ainda mantém lixdes e um resultado
insignificante com relagdo a massa recuperada, nao apoiando institucionalmente os EES
presentes em seu territorio. Isso nos chama a atencdo para o fato de que a coleta seletiva
estimula a destinagdo adequada dos demais residuos e a identificagdo de suas
especificidades, posto que, na amostra observada, a nao existéncia da coleta seletiva
coincidiu com a permanéncia de lixdes. Disso ndo decorre uma pretensdo de
generalizagdo, mas sim uma andlise do caso concreto limitado a realidade observada

(Martineau, 2021, 2022).
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Outra pergunta ¢ se ha relacdo entre a existéncia de contrato e o pagamento dos EES, de
um lado, e o desempenho da massa recuperada, de outro. Os dados analisados indicam
que parece haver relacdo entre a existéncia de contrato com os EES para prestagdo de
servigos e o melhor desempenho quanto a massa recuperada. E o caso de Governador
Valadares, que, mesmo nao alcangando 2% do total de residuos coletados e tendo sofrido
precarizacdo do contrato nos ultimos anos (Alcantara; Felisberto, 2022), se manteve
estavel quanto a massa recuperada. Da mesma forma, ha o caso de Manhumirim, embora
os dados conhecidos nao tenham sido formalmente relatados pela municipalidade, e o de
Nova Unido, que chega a um resultado excelente com até 20% do montante a um baixo
custo. Embora ndo se trate de uma correlagdo estatistica, ¢ ilustrativo comparar o
resultado discrepante em Juiz de Fora, que nao remunera os servigos prestados pelos seis
EES com contrato ativo (ainda que precarizado), firmado em Governador Valadares para
com os dois EES locais. Esse ultimo possui metade da populagdo da primeira localidade
mencionada e grau de desenvolvimento bastante diferente, porém a massa recuperada de
Juiz de Fora chega a ser metade da obtida em Governador Valadares de acordo com as
declaragdes anuais. Isso mostra a importancia de uma politica articulada nos trés pilares:

EES, coleta seletiva e pagamento pelos servigos prestados pelos(as) catadores(as).

Evidentemente, aqui também ¢ importante explicitar como ¢ feita a coleta seletiva, a
quantidade de rejeito do total recolhido e a quantidade de EES e de catadores(as)
envolvidos(as) no processo, além do tempo de servico e da institucionalizacdo desses
trabalhadores. A esse respeito, a educagdo ambiental e a rotinizagdo adequada da pré-
triagem doméstica sao fundamentais para o alcance de melhores resultados (Capellari;

Colombo; Saatkamp, 2024, p. 13).

Outro exemplo interessante ¢ que, embora Pirapora tenha pouco mais da metade da
populacdo de Caratinga e ambas estejam sem contrato com a municipalidade, a primeira
tem um desempenho até seis vezes melhor por ter dois EES desenvolvidos e com apoio
institucional. Isso demonstra que, mesmo no nivel de precariedade, existem camadas e
fatores a serem observados. Pitangui € um caso particular por relatar alcangar um valor
muito alto de aproveitamento, mesmo sem declarar a fonte, pois a Associagdo de

Catadores de Materiais Reciclaveis (Ascat) chega no maximo a apenas dez toneladas por
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meés. Tal cenario se torna incompativel com o relato de 1000 a 2000 toneladas coletadas
nesse municipio. Portanto, é preciso investigar o que justifica o relato da Administra¢ao
Publica Municipal. O caso de Frei Inocéncio e o de Mathias Lobato sdo alarmantes em
relacdo a falta de apoio institucional e ao resultado dai decorrente quando comparamos o
desempenho com o de Nova Unido, que também ¢ um pequeno municipio. Em
consequéncia, o resultado ¢ o pior possivel, desestimulando e inviabilizando os EES

presentes no territorio.

Ocorre que, mesmo em lugares nos quais os EES sdo bastante institucionalizados e
alcancam um nivel alto de producdo, a municipalidade pode estar aquém em termos de
organizagdo, prestagdo de contas e transparéncia dos dados. Esse ¢ o caso do municipio
de Manhumirim e da sua relacdo com a Cooperativa Aguapé, que faz um excelente
trabalho no territorio por mais de 20 anos, cuja atuagdo, entretanto, ndo ¢ declarada junto
ao governo federal (Alcantara; Felisberto, 2025). Em muitos casos acompanhados,
sabemos que a existéncia dos EES de reciclagem e as mobiliza¢des sociais que os
acompanham impulsionam os governos locais a atentarem para essa realidade e a
manterem ao menos algum nivel de apoio. Na amostra escolhida, o destaque ¢ para os
EES com mais de 20 anos de luta, resisténcia e resiliéncia frente a condigdes tdo
desfavoraveis e precarias. Sao eles, por ordem de antiguidade: Associagdao de Catadores
e Recicladores de Pirapora (Ascarpi) — 2000 —, Ascanavi (2002), Asmarc (2002),
Cooperativa de Producdo Artesanal Limitada (Cooprarte) — 2003 —, Ascat e
Cooperativa Aguapé (2005). O nivel de desenvolvimento institucional deles ¢ diferente,

assim como a capacidade de sobrevivéncia que manifestam.

4 Reflexdes metodoldgicas, historico dos EES e desempenho no ambito estadual e

federal

Nossa amostra ndo pretende ser representativa do todo, mas sim, no sentido
martineauniano, ilustrativa de tipos que coexistem, demonstrando diversas realidades e
diversos desenvolvimentos institucionais. Isso ndo implica um esgotamento da realidade
ou de perspectivas capazes de elucidar algo sobre um dado objeto ou sobre um recorte de
pesquisa. A esse respeito, uma questao importante ¢ a capacidade de financiamento da

estrutura e da atividade de destinacdo adequada de residuos, da separagdo, da triagem, do
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pagamento pelos servigos prestados pelos EES etc. Ressaltamos apenas que o custo da
coleta seletiva, embora seja sempre demonstrado como mais oneroso do que o da coleta
de residuos comuns, na verdade, &, nos casos aqui citados, um custo extremamente baixo
se comparado, por exemplo, ao da limpeza urbana. A coleta de “lixo” envolve ndo s6 a
coleta porta a porta, mas também, muitas vezes, a area de transbordo ou lixdo e o
transporte para a destinacdo em aterros controlados ou sanitarios, além, ¢ claro, da sua
manutencao ou da sua locagdo (Alcantara; Felisberto; Moura, 2022). Isso sem considerar
o passivo ambiental gerado pelo aterramento ou pela queima de residuos de forma
discricionaria, o qual inverte a piramide rejeito, que deveria estar na ponta, com minimo
volume e com destino ao aterramento, e os residuos passiveis de
reciclagem/compostagem/reutilizacdo, que deveriam estar na base, com 0 maximo

volume.

Pelo Snis 2023, que adota como ano-base 2022, foi possivel coletar os dados relativos a
esse ano por outro sistema e outra forma de apresentacdo dos dados, por meio de uma
metodologia diferente das anteriores. A nova plataforma ja esta disponivel para consulta,
nao existindo mais um tUnico portal capaz de consolidar todos esses dados. Isso torna mais
dificil a compreensdo da sua evolugcdo, mas reconhecemos que o aprimoramento da
metodologia também ¢ fundamental. Em 2023, o Snis passou a ser denominado como
Sinisa. Com isso, os dados relativos a 2023, coletados no ano de 2024, estao disponiveis

nessa nova plataforma.

Complementarmente, todas as informagdes citadas nesse artigo sdo provenientes de
declaragdes realizadas pelos proprios municipios e, as vezes, chama a atencgao o fato de
que valores indicados pela municipalidade chegam a se repetir de um ano para o outro, o
que parece improvavel se tratando de milhares de toneladas de residuos coletados ou
oriundos da coleta seletiva. O percentual de resposta também ¢ baixo e diferente quando
comparamos o percentual de declarantes do Sinir com os do Snis. Por exemplo, para o
ano de 2019, o Sinir indica 27,20% e o Snis 66,64% de declarantes. Além disso, nem
todos os municipios declaram os trés tipos de coleta existentes ou ndo em seu territorio:
a de residuos secos, a de residuos de um modo geral e a de residuos de poda e limpeza

urbana. Isso interfere no percentual que a coleta seletiva representa no montante total
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coletado. De igual modo, ndo estamos comparando a massa total coletada com a massa
de reciclaveis coletada, mas sim a primeira com a massa total recuperada de reciclagem,
ou seja, excluindo-se o rejeito. A auséncia de declaragdes ou a repeticdo dos mesmos
nimeros de um mesmo ano para outro levanta a suspeita quanto a metodologia usada
pelos municipios para coletar as informacdes e a lastreabilidade dos dados declarados.

Quanto aos reciclaveis, isso parece ainda mais inconsistente.

Some-se a isso o fato de que o intuito dos graficos ndo ¢ propriamente o de realizar
comparagdo entre 0s municipios, mas sim mostrar a diversidade de perfil, tamanho,
volume e percentual de residuos reciclaveis no montante auferido. Também busca mostrar
a diversidade no sentido de constituir um contexto extremamente complexo para a
implementagdo das PP, que devem considerar ndo apenas o plano nacional e a
necessidade de acdes convergentes, mas também as contingéncias, a origem e o tipo de
residuo coletado, além, ¢ claro, do desenvolvimento dos EES atuantes no territério, que
ajudam, de modo direto, na melhoria desses indices. Por isso, adotamos o método
martineauniano do contraste e da tipologia, a0 mesmo tempo em que convidamos os(as)
leitores(as) a indagarem se as questdes metodologicas explicitadas anteriormente

comprometem ou ndo os resultados aqui apresentados (Martineau, 2021, 2022, 2024).

No que tange aos EES, cuja trajetoria temporal foi expressa no Quadro 1, precisamos
destacar como foi o comportamento dos municipios com relagdo ao manejo de residuos

solidos no intervalo temporal para o qual dispomos de dados.

No que diz respeito aos EES citados anteriormente, como vimos, a Associa¢do dos
Catadores de Materiais Reciclaveis de Nova Unido (Unicicla, fundada em 17/7/2015, em
Nova Unido, manteve contrato com o municipio para coleta e triagem de material
reciclavel com coleta seletiva. De 2014 a 2016, os residuos eram carreados para o lixao
da cidade. De 2017 a 2019, passaram a sofrer disposigao final na Central de Tratamento
de Residuos (CTR) Macatbas, em Sabard. Com o desenrolar da PP, esse aterro conseguiu

ampliar em cinco vezes o percentual de massa recuperada entre 2014 e 2019.

A Ascanavi, fundada em 26/1/2002, e a Ascarf, fundada em 20/8/2018, estdo situadas em

Governador Valadares. Atualmente h4d um arranjo que prevé a contratacdo de ambas pela
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Administragdo Publica Municipal, o qual, entretanto, diverge significativamente em
termos de estrutura, amadurecimento institucional e tempo de existéncia dessas
associagdes. Desde 2014, nos dados do Sinir, consta a destinacdo dos residuos desse
municipio para a Unidade de Transbordo (UT) e, na sequéncia, para a CTR do Vale do
Aco, em Santana do Paraiso. Cabe ressaltar que, de 2014 a 2019, o percentual de massa
recuperada quase dobrou e nesse percentual ainda ndo foram considerados os dados
relativos a producao da Ascarf, que certamente impactara, de modo positivo, no volume

dessa categoria (Alcantara; Felisberto; Moura, 2023).

A Cooperativa Aguapé ¢ uma organiza¢ao dedicada a coleta seletiva, ao reaproveitamento
e a reciclagem do lixo fundada em 11/8/2005, em Manhumirim. Possui duas décadas de
existéncia, contando com um nivel muito desenvolvido de amadurecimento institucional
em relacdo as demais. Isso ndo se pode dizer do seu municipio, que se encontra
inadimplente com relacao as declaragdes do Sinir e do Snis para quase todos os anos
pesquisados, o que denota um apagdo com relagdo a situagdo desse municipio. A Aguapé
¢ a Unica cooperativa do grupo estudado e mantém contrato com o municipio de

Manhumirim, além de atender a outras localidades vizinhas.

A Ascarfrei, fundada em 2/5/2021, de Frei Inocéncio, ndo possui contrato com o
municipio e os(as) catadores(as) atuam no lixao, realizando, por conta propria, alguma
coleta de materiais reciclaveis no perimetro urbano e contando com doagdes de
reciclaveis de comerciantes locais. Em agosto de 2023, ocorreu a primeira audiéncia
publica do Forum Lixo e Cidadania, organizado pela Coordenadoria de Inclusdo e
Mobilizagao Sociais (Cimos) e pelo Ministério Publico de Minas Gerais (MP-MG). Além
disso, existe uma ACP que tramita desde 2007 para o encerramento do lixdo local, na
qual foi realizado um acordo que nado foi cumprido pela municipalidade (Alcantara;

Felisberto; Ribeiro, 2024).

A Asmarc, fundada em 1/8/2002, em Caratinga, ndo mantém contrato com o municipio e
contava com a entrega precaria, em seu galpao, do volume de coleta seletiva instalada no
territorio. Moveu uma ACP contra o municipio, alegando que nao houve contratacdo dos
EES de reciclagem, a revelia do que determina a legislagcdo, mas teve o provimento

negado (Alcantara; Felisberto; Ribeiro, 2024). Conta com um aterro sanitario em
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Caratinga, atuante desde 2008, que passou a ser responsavel ndo s6 pelos rejeitos, mas
também pela quase totalidade dos residuos coletados. Por fatores diversos, incluindo a
rotinizacdo da pratica de separacdo de reciclaveis pelos(as) moradores(as) e pelas escolas,
mesmo com o baixo apoio institucional por parte da Administragdo Publica Municipal,
conseguiu aumentar a participacdo da massa recuperada no volume total coletado.
Contudo, isso ndo impediu a desmobilizagdo e a retomada do galpao pela municipalidade,
com o deslocamento das atividades da associagao para outro bairro da cidade (Alcantara;

Felisberto; Oliveira, 2023).

A Ascajuf, fundada em 16/1/2008, ndo ¢ a tnica associagao no municipio de Juiz de Fora
e, portanto, ndo responde por todo o material declarado pela municipalidade. Existe
também a Associacao dos Catadores de Papel e Residuos Solidos de Juiz de Fora (Apares)
e mais quatro EES. Nenhum deles ¢ contratado pelo municipio, nem remunerado pelos
servicos prestados. Os dados langados no Sinir sdo completamente inexpressivos € chama
a atengdo o fato de terem sido recuperadas apenas 351 toneladas recuperadas tanto no ano

de 2014 quanto no de 2015.

A Ascat, fundada em 27/10/2005, de Pitangui, ndo ¢ remunerada pelo municipio e cede a
mao de obra para a realizagdo da coleta seletiva com veiculo da municipalidade. Porém,
os dados lancados, no relatério municipal, chamam muito a ateng¢ao, ja que afirmam que
houve a recuperagao de 5% dos residuos em 2014 e 39,10% em 2019. Levantam, portanto,

a suspeita de que o(a) responsavel tenha langado errado o valor da massa recuperada.

A Associacao de Catadores de Materiais Reciclaveis e Reutilizaveis de Mathias Lobato e
Regido (Ascarema), fundada em 27/3/2017, foi registrada em mais de uma oportunidade,
devido a alta rotatividade da mao de obra e a dependéncia de auxilio voluntario externo
para a sua manutengao registral. Alias, essa ndo ¢ uma condi¢do apenas desse EES, na
medida em que se constituir e se manter atualizado sdo dificuldades apresentadas por
praticamente todos os EES. Como a Tabela 1 demonstra, a municipalidade ndo realiza o
relatorio municipal anual, ndo conta com coleta seletiva e nem com pagamento pelos
servicos prestados pela associacdo. Essa funcionava no lixao da cidade, e encerrou suas

atividades por falta de material disponivel para triagem.
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Por fim, a Ascarpi, fundada em 21/1/2000, e a Cooprarte, fundada em 17/7/2003, em
Pirapora, relacionam-se com o municipio por intermédio do Servigo Auténomo de Agua
e Esgoto (SAAE) local. Apesar de ndo manterem contrato pela prestacdo de servigos
realizados, constam no Sinir desde 2014 como UTC. Os dados mostram que houve uma
certa estabilidade do percentual de massa recuperada no intervalo estudado, porém o

volume ¢ bastante expressivo para uma cidade de menos de 60 mil habitantes.

Nao obstante, pelo disposto nos Graficos 1 e 2, esta claro que, a partir dos dados oficiais,
ndo temos condigdes de avaliar o impacto do periodo pandémico nos EES, ja
estabelecidos, considerando-se apenas as informagdes do SINIR, SNIS e SINISA, isso sO
sera possivel na medida em que os Relatdrios Municipais de Gestdo de Residuos Solidos
sejam enviados e processados adequadamente, mantendo algum tipo de verificacao e de
rastreabilidade pelo MCid. Por outro lado, se compararmos os dados locais com os dados
relativos ao Estado de Minas Gerais e ao Brasil, a situacdo, quanto ao desempenho

alcancado, pode ser visualizada da seguinte forma.

Tabela 1: Residuos sélidos pos-consumo coletados por territorio — Minas Gerais — Brasil

Massa total coletada (ton)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

2023

Minas 4.755.206 4.952.208 4.813.983 4.680.091 4.859.121 4908.263 | --——- | - | | -
Gerais
Brasil 59.400.778 55.575.684 52.860.497 54.240.793 54.847.156 57333328 | - | - | - | -
(Sinir)
Brasil 66.400.000 63.900.000 60.000.000 61.900.000 62.800.000 65.100.000 66.600.000 65.600.000 63.800.000 | ------
(Snis)

Fonte: Dados basicos: Brasil (2002, 2019); Relatério Municipal de Gestdo de Residuos Soélidos,
Manejo de Residuos Solidos. Elaboragao propria.
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Conforme demonstrado acima, o nimero de municipios, em Minas Gerais, ndo se alterou,

ficando em 853. O mesmo ocorreu para todo o Brasil, que permaneceu com 5.570 ao

longo desse periodo. Ocorre que, se, dos municipios de nossa amostra, seis estdo aquém

do resultado médio alcancado pelo Estado de Minas Gerais, que chega a 3% de

aproveitamento dos residuos pos-consumo, um quadro contraditorio aparece quando

observamos a relacdo entre Estado e Unido. Esse valor, por sua vez, constitui,

paralelamente, metade (Sinir) ou o dobro (Snis) do desempenho médio brasileiro, o que

demonstra a inconsisténcia dos dados quando comparamos o Sinir € o Snis tanto pelos

motivos explicitados anteriormente quanto pelo perfil do universo de municipios

respondentes.

Tabela 2: Massa recuperada por territorio — Municipios da amostra — Brasil

Massa total recuperada com reciclagem (ton) ¢ % da massa total coletada

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 | 2021 ]2022 |2023
Minas Gerais | 143.736 137.061 144.826 158.075 147.552 158.663

3,02% 2,77% 3,01% 3,38% 3,04% 3,23%
Municipios | ------ 177 168 169 176 190
com coleta
seletiva € %
respectivo

25,15% 21,20% 23,79% 26,73% 26,44%

Brasil (Sinir) | 3.988.244 | 3.434.004 | 3.464.541 | 3.514.674 | 3.854.252 | 4.903.825

6,71% 6,18% 6,55% 6,48% 7,25% 8,55%
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% de
municipios
com coleta
seletiva

35,94%

36,57%

34,16%

36,60%

37,84%

41,41%

Brasil (Snis)

950.000

1.020.000

980.000

1.030.000

1.050.000

1.040.000

1.070.

000

1.120.

000

1.120.
000

1,43%

1,59%

1,63%

1,66%

1,67%

1,60%

1,61
%

1,71
%

1,76
%

% de
municipios
com coleta
seletiva

35,1%

35,7%

33,1%

35,3%

38,1%

38,7%

36,3
%

32,0
%

32,2
%

Fonte: Dados basicos: Brasil (2002, 2019); Relatério Municipal de Gestdo de Residuos Solidos, Manejo
de Residuos Soélidos. Elaboragéo propria.

Ainda considerando os dados do SINIR, o Relatorio Estadual de Gestdo de Residuos
Soélidos informa que houve um aumento no percentual de massa recuperada, mesmo que
de modo timido quanto ao resultado final, em Minas Gerais, bem como um aumento
significativo dos EES em 75 novas unidades em cinco anos (com 65,22% de aumento).
Embora também tenha ocorrido aumento no numero de catadores(as) nesses EES, nao foi
da mesma monta, chegando a 39,47% apenas (Tabela 3). Ja4 o Relatorio Nacional de
Residuos Soélidos demonstra que, se em 2014 a cobertura pela coleta seletiva era de
35,94%, em 2019 ela chegou a 41,41%. Em termos absolutos, de igual modo, de 1322
municipios brasileiros passou-se a 1438 com coleta seletiva. Entretanto, se considerarmos
os dados do Snis, os valores sao um pouco distintos com relagdo a cobertura da coleta
seletiva, sendo 35,1% em 2014, passando a 38,7% em 2019, mas caindo para 36,3% em
2020 e 32,0% em 2021, exatamente no periodo pandémico. Isso mostra claramente como

a pandemia de Covid-19 impactou os processos de implementacao da coleta seletiva.
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Tabela 3: Numero de Empreendimentos Economicos Solidarios (EES) e de catadores(as)
— Minas Gerais — Brasil

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Minas | EES de 115 115 168 162 180 190
Gerais | reciclagem

Catadores(as) | 2.131 2.061 2.817 2.781 2.920 2.972

Brasil EES de 23.171 |23.567 |26.775 |28.880 |27.073 | 31.527
Sinir reciclagem
Catadores(as) | 826 821 1.177 1.143 1.226 1.467
Brasil Unidades de 468 846 896 991 1.030 1.663 1.325 1.726 1.972 | -
Snis triagem

Catadores(as) | 23.200 | 23.600 |26.800 [ 28.900 | 27.100 | 31.500 [ 35.900 |39.100 |39.000 [ ------

Fonte: Dados basicos: Brasil (2002, 2019); Relatorio Municipal de Gestdo de Residuos Solidos,
Manejo de Residuos Solidos. Elaboracao propria.

Na Tabela 3, podemos verificar que houve um aumento dos EES e de catadores(as) no
intervalo considerado. Destacamos que a informagao presente no Sinir quanto ao niimero
de catadores(as) estéd errada, parecendo haver uma inversao entre os dados dos EES e os

de catadores(as).

Em um segundo momento, ¢ preciso comparar esses dados com os dados primarios
encontrados nas planilhas do Snis e agora do Sinisa, j4 que nelas existe uma relagdo
atualizada anualmente com os nomes e as caracteristicas dos EES por municipio e Estado

da federa¢do. Outro fator ¢ que o avango do numero dos EES e de catadores(as)




Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FIP — Escola de Governo

organizados(as) neles ¢ condi¢do essencial para o desempenho quanto a massa
recuperada de residuos, mas a cobertura de coleta seletiva precisa impulsionar esse

movimento, possibilitando a viabilidade da atividade.

Ademais, a relagdo com os governos municipais muitas vezes ¢ vista como de
dependéncia e inviabilidade de atividades sem o apoio publico (Capellari; Colombo;
Saatkamp, 2024), mas o que precisamos ressaltar ¢ o qudo inviavel ¢ a atividade da
reciclagem e a destina¢do adequada de residuos na auséncia de catadores(as) de material
reciclavel em suas diversas modalidades de organizacdo. Outro ponto importante ¢ que
falamos recorrentemente sobre as condi¢des de infraestrutura que propiciam ou limitam
o desempenho quanto ao percentual da massa recuperada frente ao montante de residuo
coletado, porém nao ignoramos o que Lima (2023) chama de “infraestrutura residual”.
Sdo os corpos negros, via de regra, que estdo envolvidos no trabalho relacionado aos
residuos e na base da cadeia produtiva da reciclagem. Esse olhar considera nao s6 a
interseccionalidade e as questdes de raca e de género, mas também a questdo da
colonialidade em um sentido amplo, abarcando as formas de violéncia, de exclusdo, de
ocupagdo das cidades e também de desigualdade (Lima, 2023). Fatores esses que, mesmo
nao sendo objeto desse artigo, ajudam a entender, a0 menos em parte, as razdes para que
o sistema publico postergue o reconhecimento do servigo prestado por esses(as)
trabalhadores(as), principalmente pela Administragdo Publica Municipal estar inserida e

ser reflexo de uma sociedade imbricada no racismo estrutural.
Conclusao

Embora seja dificil e complexa a andlise das relagdes de poder entre diversos atores e
diferentes instituicdes governamentais, quadro certamente agravado em periodos de
desastres e crises institucionais, ¢ fundamental que estudos a esse respeito sejam
produzidos para compreender a atuagao dessas institui¢des. Entre avangos e retrocessos,
mesmo com pouco ou nenhum esfor¢o da Administragdo Publica Municipal, ¢ notdrio
que, ano a ano, os indices relativos ao manejo de residuos solidos e, principalmente, a
reciclagem vém melhorando. A revelia do que estabelece a legislagdo federal desde 2010,
a coleta seletiva e a contratagdo dos EES ndo sdo a realidade da maior parte dos

municipios brasileiros. Além disso, eles também ndo implementaram, em sua maioria, o
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Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB) e sequer costumam preencher
anualmente o Relatorio Municipal de Gestdo dos Residuos Solidos. Ao perceber que a
PNRS ainda caminha a passos lentos, embora tenha produzido resultados importantes, o
governo federal lancou o Programa Pro-Catador para estimular o avango dessa PP,
reafirmando o protagonismo de catadores(as) no gerenciamento dos residuos sélidos no

Brasil e recorrendo a adesdo voluntaria.

Cabe ressaltar que houve uma desestabilizacao de todo o processo de coleta seletiva e de
educa¢do ambiental, que vinha alcancando tragdo de modo timido, mas sofreu uma
descontinuidade ou mesmo uma interrup¢ao em razao do nao posicionamento adequado
dos representantes nos drgaos publicos responsaveis por gerir a situagdo de crise sanitaria.
Por fim, cabe destacar o dano causado com a suspensao do pouco de coleta seletiva no
territorio brasileiro, posto que essa, tal como o servigo de coleta de residuos em geral, é
uma forma de servico publico essencial e nao poderia ter sido descontinuada. Por décadas
a coleta seletiva vem se assentando a passos pequenos e sendo lentamente
institucionalizada nos municipios brasileiros. O retrocesso nesses casos ndo tem como ser
medido prontamente. Os efeitos dessa atitude equivocada, por parte de administracdes
publicas locais, sdo impossiveis de ser mensurados, tamanha a sua gravidade. Isso gera
desmobiliza¢do, desincentivo, associacdo de residuos reciclaveis a disseminagao de
doencas e incentivo as praticas completamente inadequadas de manejo de materiais
reciclaveis, por meio de incineragdo, sob o pretexto de que essa ¢ a forma mais adequada

para se eliminar um risco iminente a saude.
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Resumo

O presente artigo investiga a interacdo entre mercado e setor privado na provisdo da educagdo
no Brasil e suas consequéncias para a reproducdo de desigualdades. Embora a rede publica
ainda seja a principal responsavel pela oferta educacional no pais, reformas recentes,
influenciadas pela Nova Gestdo Publica e pelo neoliberalismo, tém introduzido modelos como
vouchers, Escolas Charter, bonus por desempenho ¢ maior autonomia escolar. Nesse contexto,
analisa-se a crescente adocao de mecanismos mercadologicos e a atuacao de agentes privados
na formulagao e na implementacao da politica de educagdo basica, especialmente por meio de
Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Diante disso, o trabalho examina a suposta superioridade
do setor privado, questionando as justificativas a crescente introdugao de elementos de mercado
nas politicas educacionais — especialmente considerando que a ampliagdo do acesso a
educagdo basica no Brasil foi majoritariamente promovida pela rede publica. A alegada
vantagem intrinseca do setor privado se fragiliza quando confrontada com evidéncias que
destacam o peso dos determinantes socioecondmicos no desempenho escolar e os possiveis

efeitos perversos da competi¢do entre instituigdes sobre a equidade educacional.
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State, market and inequalities in educational policy: a discussion of Public-
Private Partnerships and market mechanisms in public education, from the

perspective of equity

Abstract

This article investigates the interaction between the market and the private sector in the
provision of education in Brazil and its consequences for the reproduction of inequalities.
Although the public network is still the main provider of education in the country, recent
reforms, influenced by the New Public Management and neoliberalism, have introduced models
such as vouchers, Charter Schools, performance bonuses, and greater school autonomy. In this
context, the increasing adoption of market mechanisms and the action of private agents in the
formulation and implementation of basic education policy are analyzed, especially through
public-private partnerships (PPPs). Given this, the article discusses the supposed superiority of
the private sector, questioning the claimings tthat support the growing introduction of market
elements into educational policies—especially considering that the expansion of access to basic
education in Brazil was mainly promoted by the public network. Thus, the alleged advantage
of the private sector weakens when confronted with evidence that highlights the weight of
socioeconomic determinants on school performance and the possible harmful effects of

competition between institutions on educational equity.

Keywords: Inequalities. Educational Policy. Private Sector. State. Privatization.
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1 Introducao

A forma predominante de operacionalizagdo da politica educacional, especialmente na
educagdo basica (educagao infantil, ensino fundamental e ensino médio, nos termos da
legislacdo brasileira), ¢ a provisdo dos servigos de forma publica direta pelo Estado. No Brasil,
por exemplo, apenas cerca de 15% das matriculas nos ensinos fundamental e médio ocorre em
escolas privadas®. Apesar disso, a difusdo de reformas pro-mercado e de privatizagdo na
economia e a implementagao da Nova Gestdo Publica (New Public Management) no campo da
administracdo publica deram origem a reformas educacionais que buscavam emular
mecanismos de mercado no ambito da provisao publica ou, mais diretamente, incentivar a
participacdo do setor privado, lucrativo ou ndo, na oferta de educagdo publica. Essa orientacao
se operacionalizou de varias formas: através dos vouchers educacionais, das Parcerias Publico-
Privadas (PPPs), das Escolas Charter, do aprofundamento da autonomia escolar, além de
politicas como pagamento de bonus por desempenho a servidores e a chamada “liberdade para
os pais na escolha das escolas”. Nessa chamada “liberdade”, os pais deverao matricular seus
filhos, entre outras possibilidades. Essas iniciativas, muito disseminadas do final dos anos 1980
ao inicio do século XXI, foram objeto de bastante debate e de avaliagdes publicadas. Assim, de
maneira um tanto tardia, esses modelos tém sido atualmente defendidos e até oficialmente
apresentados como politicas no Brasil. Este artigo tratara dessas propostas e de seus supostos e
provaveis efeitos sobre a desigualdade educacional. Diante do exposto, o texto se propde a
trazer para discussdo o sentido dessas reformas educacionais frente a outros graves problemas

que afetam a educagdo brasileira.

2 Mecanismos de mercado e quase mercado

Como afirmado acima, a provisdo publica direta de educacdo realizada por meio de escolas
publicas tem sido o meio predominante de operacionaliza¢ao da politica publica de educagao
basica no Brasil e no mundo. No entanto, ndo € o unico meio e, nas ultimas décadas, houve o
surgimento de varias iniciativas de incorporagdo do setor privado ou de mecanismos que
emulam o mercado como componentes da politica educacional. Isso se deve a fatores diversos.
Primeiro, as mudangas mais globais do ponto de vista ideoldogico — a ascensdo do chamado
“Consenso de Washington nos anos 1990 e seus correlatos em termos de gestao e de politicas

publicas, notadamente a Nova Gestdo Publica — que levaram a difusdo de diversos modelos

5 Na educagdo infantil, a expansdo plblica foi mais tardia e ainda estd em curso. Com isso, a rede privada

responde por cerca de um tergo das matriculas em creches e 21% das matriculas em pré-escola.
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de reforma educacional baseados em competi¢do, parceria, privatizagdo, incentivos por
desempenho, quase-mercados etc. Em segundo lugar, as mudangas na oferta de novos modelos
de provisao e gestdo se combinaram com um aumento da demanda por inova¢ao educacional,
decorrente da complexificacdo e diversificagdo do escopo, dos objetivos educacionais ¢ da
necessidade de expansao educacional combinada com a imposi¢ao de politicas fiscais restritivas
nos paises em desenvolvimento. Em terceiro lugar, ao patrocinio de vdrias agéncias
multilaterais (Organizacgao para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE, Banco
Mundial, Banco Interamericano), think tanks e de grandes fundacdes globais do terceiro setor
que associaram seus projetos de apoio educacional internacional financeiro, mas também de
assisténcia técnica e formagao, a essa abordagem das reformas educacionais. E, finalmente, ao
fato de que, em varios paises (inclusive no Brasil), diversos agentes econdmicos enxergaram
no setor educacional, e, sobretudo, na oferta ptblica de educagdo um possivel, e ainda pouco
explorado, nicho de mercado assegurado pela escolaridade obrigatoria e com financiamento
assegurado pelos recursos publicos disponibilizados e passaram a atuar por meio de /obby,
capacidade de vocalizagdo e certos tipos de soff power para influenciar a agenda educacional e
impulsionar a progressiva incorporacdo de mecanismos e provedores privados como

componentes da politica de educacdo basica.

A participacao dos provedores privados e de mecanismos oriundos desse setor ¢ hoje bastante
variada e disseminada. Em um esfor¢o de sistematiza¢do que se tornou referéncia importante
no debate, o Banco Mundial propos uma abordagem em que as distintas formas de participagao
do setor privado na politica educacional poderiam ser organizadas em um continuum que iria
de baixa ou nenhuma relevancia do setor privado — toda a educagdo sendo ofertada por meio
de provisdo publica direta — até incorporacao intensa dos provedores privados — politica de

vouchers educacionais, por exemplo. A Figura 1 expressa essa abordagem.
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Figura 1: O continuum da Parceria Publico-Privada na educagéo
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Fonte: Banco Mundial.

3 Participaciao de organizacgdes privadas para qué?

Apesar das acesas controvérsias sobre os principios e os efeitos previsiveis da
participacao privada na educagado publica, ¢ bem mais raro encontrar, para além de afirmagoes
genéricas e de selecdo pouco criteriosa de casos e evidéncias, um debate mais sistematico sobre
o que se pretende alcancar com as PPPs e de que forma se acredita que os modelos adotados
promoveriam os objetivos buscados. Ao se debrucar sobre esses temas, o que se observa ¢ que

a adocdo desses arranjos responde a motivacdes € a supostos também muito diversos, como

apontam Zancajo et al. (2021). Esses dados estdo sintetizados no Quadro 1 abaixo.




Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FJP — Escola de Governo

Quadro 1:

dominante da politica

Tipologia de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) para provisdo educacional baseada no objetivo

< objetivo de garantir a liberdade de ensine aparece como o

Liberdade de principal iImpulsionador do financlamento publico de escolas Australia, Dinamarca
Instrugao privadas. Frequentemente, o objetivo original era garantir um e Franga
certo nivel de apolo estatal as escolas confesslonals.
Balgica
« O principal objetive da politica @ garantir a liberdade de ensino, [comunidodes
Liberdade de mas garantindo a eguivalencla entre escolas publicas e privadas froncesas e
Instrugao com subsidiodas. flamencas), Espanha,
equivaléncia « Em muitos casos, o objetivo original era Incorporar institulgoes Inglaterra (escolas
religlosas ao "sistema publico™. religlosas), Paises
balxos e Ifanda.
« As escolos privadas subsidiodas surgiram como consequancia de
de reformas (ideokbgicas) pro-mercado. Embora esse tipo combine
g o objetives politicos de outros tipos, sua caracteristicn distintiva & o Chile e Suecia
objetivo (Iniclal) de promover a competicao como melo de
melhorar a eficacia e a equidade.
. Avtonomia como principal motor de eficlancia, Inovacao e
promocao da equidade. canada (CS-
« Novas modalidodes de escola sao visivmbrodas como melos para Alberta), Inglaterra
Autonomia superar a falta de outonomia dos  escolas  publicos. | (Academiles and Free
Frequentementes, esse tipo pode ser considerado uma segunda schools).
geracao (ou a segunda melhor) de politicas pro-mercado.
« Fornecedores privados subsidiodos ou outras formas de PPPs,
como escolas charter, sao adotados pard responder A expansao
do ensino fundamental ocu medio.
Eppanso | T e aroenchor a lacunat s arecs que o govemy | 010D, Lbera
educacional Uganda.

nao consague atender adequadamente.

Regulomentacoes relativamente frocaos em guestdes como
mensalidades odiclonals ou admissoes seletivas, bem como
problemas de fiscalizagao.

Fonte: Adaptado e traduzido de Zancajo ef al. (2021).

Como se depreende do quadro, a incorporagao do setor privado a educagdo publica responde a

l6gicas bastante variadas. Em alguns casos, o objetivo declarado ¢ aumentar a variabilidade da

oferta a partir da suposi¢do de que a entrada de entidades privadas ensejaria maior diversidade

curricular, de énfases e de abordagens. De fato, na origem, a ado¢@o desses modelos responde

ao objetivo de proporcionar apoio publico (especialmente financeiro) ao setor privado de

natureza confessional, incorporando-o a politica educacional.

Dessa forma, a participagdo privada no setor publico respondeu ao objetivo de expandir mais

rapidamente a cobertura do sistema educacional, orientada para a universalizagdo ou a
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democratizacdo do acesso a educacdo. A logica ¢ a de que mecanismos que permitem utilizar a
capacidade instalada do setor privado para promover o acesso, sem ter que lidar com os custos
de instalacdo de infraestrutura e de recrutamento de pessoal, bem como com os prazos que a
ampliacdo da oferta e da infraestrutura publica exigem, viabilizariam uma maior ¢ menos
custosa expansao do atendimento educacional da populagdo. Ha varios exemplos dessa
estratégia, como ocorreu com a educagdo basica na Espanha pos-franquismo. No Brasil, a
permissao para custeio de creches comunitarias com recursos do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb) ou do Programa Universidade para Todos (ProUni), no caso do ensino superior,
também sdo exemplos dessa estratégia. Entretanto, no caso dos niveis fundamental e médio de
ensino, o Brasil ndo apresenta atualmente lacunas severas de cobertura, mas ha problemas
localizados e uma iniquidade na distribuicio da oferta, que ¢ precaria, demandando

investimentos maiores na oferta publica e ndo financiamento publico ao setor privado.

Em outros casos, o objetivo principal estd vinculado a suposicdo, ja exposta no inicio desta
publicacdo, de que a introdugdo do setor privado e de mecanismos de mercado no sistema
publico de educagao, por meio de provedores privados, incorporados de maneiras variadas,
poderia ampliar a competicdo e a accountability da oferta, produzindo como consequéncia a
melhoria do desempenho médio da educagdao. Como geralmente se fundamenta em supostos
microecondmicos, o parametro predominante para avaliar desempenho aqui € a nogdo de
eficiéncia econdmica, havendo pouco mais do que mengdes protocolares aos efeitos sobre a
dimensdo de equidade educacional. Ressalta-se que, mesmo que nem sempre conste
diretamente dos documentos oficiais, o discurso associado a defesa desse tipo de politica tem
também um forte componente ideologico, frequentemente se apoiando, de maneira explicita ou
ndo, em uma suposta superioridade intrinseca do setor privado na producao de bens e servicos,
conforme também exposto anteriormente neste texto. De forma geral, esta tem sido a motivacao
mais aludida no Brasil, juntamente com mengao a ideia de que a participagao privada conferiria

maiores autonomia, flexibilidade e agilidade a gestdo educacional.

Pensando nos modelos mais comuns de PPP na educagdo, os subsidios as escolas privadas
ocupam uma posi¢cdo intermediaria no continuum apresentado na Figura 1, enquanto as

chamadas Escolas Charter® poderiam estar situadas tanto na categoria "contrato com escolas

¢ Escolas charter sdo escolas privadas financiadas pelo setor publico sob condigdes que variam muito entre
diferentes localidades, geralmente com menos restrigdes e regras burocraticas do que as escolas publicas (Nathan,
1996, p. 11). E, portanto, uma escola privada que opera sob um contrato especifico (o contrato charter) entre quem
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privadas" quanto na categoria "gestdo privada de escolas publicas". Ao observar o debate
brasileiro sobre a participacdo do setor privado na politica publica de educagdo basica a partir
do esquema acima, constata-se que as escolas privadas sempre existiram e, se nao sao
diretamente beneficiadas por recursos publicos, os gastos educacionais privados das familias
sao descontados, até um limite, do imposto de renda de pessoas fisicas. Além disso, as
institui¢des de educagdo privadas frequentemente contam com isengdes tributarias de varias

ordens.

Ao lado da oferta privada de educagdo, mais recentemente observa-se o surgimento de
propostas e experiéncias direcionadas a adocdo de mecanismos com diferentes formas de
contratacdo de entes privados — empresas ou entidades supostamente sem fins lucrativos —
para gestao de escolas publicas e, em menor medida, contratos com escolas privadas para oferta
de vagas. H4 também, nos setores mais fortemente privatistas ou alegadamente liberais, a defesa
frequente da adogdo de vouchers educacionais de maneira sistematica, o que chegou a constar
de uma das erréticas proposi¢cdes do governo Bolsonaro para a area. No entanto, até o momento,
nao ha registro de experiéncias em escala maior da ado¢do de vouchers como instrumento

predominante de provisao educacional.

Portanto, como se discutiu, o repertorio de incorporagdo do setor privado a politica de educagao
publica ¢ bastante variado e tem gerado um intenso debate no mundo, em termos de sentidos e
valores basicos da oferta educacional. No caso da oferta de educagdo basica no Brasil, em que,
com exce¢ao da educagdo infantil, a cobertura ja se encontra bastante universalizada — embora
0 acesso € a conclusdo permanegam um desafio — e € majoritariamente publica, os efeitos dos
modelos de incorporagdo privada sobre equidade e eficiéncia sao de particular interesse. Isso
sera desenvolvido ao longo deste texto, que tratard com mais énfase a questdo do ponto de vista

da equidade.

4 Publico e privado na educacio brasileira

No ensino superior do Brasil, o setor privado ¢ predominante na oferta de vagas e a politica
educacional para esse nivel de ensino inclui distintas modalidades de subsidio, financiamento

e oferta de bolsas para estudantes, a exemplo do ProUni, do Fundo de Financiamento Estudantil

gere a escola (pais, professores, uma empresa com fins lucrativos ou uma organizagdo ndo governamental) e quem
regulamenta o sistema (nos EUA geralmente o distrito escolar ou governo estadual) (Louzano; Simielli, 2020).
Um elemento-chave para a compreensdo das escolas charter e seu impacto no desempenho do aluno e na equidade
educacional ¢ avaliar o tipo e o grau de responsabilidade exigidos das escolas por parte do governo (Miron; Nelson,
2002; Bulkley; Fisler, 2003; Shober; Manna; Witte, 2006) (Carnoy; Simielli, 2022, p.1).



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FJP — Escola de Governo

(Fies), das isengoes e das restitui¢des tributarias. Com relagdo a educagdo basica, de nivel
obrigatorio, desde os anos 1930, a opcdo do sistema educacional tem sido a de orientar os
recursos publicos para a constituicdo de uma rede publica, universal e inclusiva de educagao,
ofertada a partir dos niveis subnacionais de governo. Ha boas razdes historicas, normativas e

politicas que corroboram essa opgao, mas que nao ha como discutir no ambito deste documento.

E importante ressaltar duas consequéncias dessa opgdo para os dias de hoje. A primeira delas ¢
que a expansao da educacgdo basica foi impulsionada pela combinagdo de trés elementos: a)
vinculacdo de recursos or¢amentarios para a educacao que atingem valores absolutos e relativos
bastante significativos; b) escolaridade obrigatoria (inicialmente de 7 a 14 anos, expandindo-se
progressivamente até incluir as faixas etarias tedricas de toda a educacao basica); c) restricdes
bastante significativas a destinacdo de recursos educacionais publicos para instituicdes
privadas. A segunda ¢ que, ndo sem problemas e dificuldades, criou-se uma ampla e
capilarizada rede de escolas publicas de ensino fundamental ¢ médio que sustentou a
universalizacdo do acesso ao ensino fundamental (ainda que ndo sua conclusdo) e a ampliagao
muito significativa (um atraso ainda maior) da oferta de ensino médio, de maneira que, salvo
problemas localizados e de qualidade, o Brasil ndo apresenta hoje lacunas importantes de
cobertura nesses dois niveis, mesmo que acesso, permanéncia e qualidade continuem sendo
desafios. Os Graficos de 1 a 4 mostram estes dois pontos: a) uma elevada cobertura do ensino
fundamental e do médio (este ainda com problemas de acesso, mas bem menos de cobertura ou
de oferta de vagas); b) a grande e persistente predominancia da rede publica na garantia da

oferta educacional nos niveis fundamental e médio.

Grafico 1: Frequéncia escolar da populacdo de até 5 anos de idade — Brasil — 2016-2022
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Fonte: Inep (2023).



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FJP — Escola de Governo

Grafico 2: Frequéncia escolar da populagio de 6 a 10 anos de idade — Brasil — 2016-2023
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Fonte: Inep (2023).

Grafico 3: Frequéncia a escola da populagdo de 11 a 14 anos de idade — Brasil — 2016-2023
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Fonte: Inep (2023).

Grafico 4: Frequéncia escolar da populagdo de 15 a 17 anos de idade — Brasil — 2016-2023
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Os Graficos de 1 a4 mostram a elevada cobertura do ensino fundamental e do médio (este ainda
com problemas de acesso, mas bem menos de cobertura ou oferta de vagas). Ja os Graficos 5 e
6 evidenciam a mencionada predominancia da rede publica na garantia da oferta educacional

nos niveis fundamental e médio.
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Grafico 5: Evolugdo das matriculas nos anos iniciais do ensino fundamental por dependéncia administrativa —
Brasil — 2019-2023
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Grafico 6: Evolucdo das matriculas nos anos iniciais do ensino médio por dependéncia administrativa — Brasil
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No ambito da educagdo bésica, a educagdo infantil (creche e pré-escola) ¢, até certo ponto,
excecdo a esse modelo. A conformacgdo da oferta nesse nivel ocupou historicamente uma
posicdo ambigua entre o cuidado, a assisténcia e a educacdo, e, assim, sem obrigatoriedade e
vinculagdo de recursos, a cobertura tornou-se insuficiente, desigual e dividida entre oferta

estatal, filantropica e, mais estritamente, de mercado. Sua incorporagdo e institucionalizagio
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tardia como parte da educagdo basica s6 se efetivou nos anos 2000, a partir da vigéncia do

Fundeb que incluiu esse nivel na partilha dos recursos vinculados, da normatizacdo das

responsabilidades municipais na oferta e de sua inclusdo na escolaridade obrigatoria. Para lidar

com esse legado historico € com os graves problemas de cobertura nesse nivel, a opgdo foi

permitir que, na educagdo infantil, sob certas condi¢des, as instituigdes privadas filantropicas

conveniadas com as prefeituras pudessem se beneficiar dos recursos do Fundeb em seu

financiamento. Essa trajetoria esta expressa nos Graficos 1, 7 e 8.

Grafico 7: Evolugdo das matriculas em creche por rede de ensino — Brasil — 2019-2023
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Grafico 8: Evolucdo das matriculas em pré-escola por rede de ensino — Brasil — 2019-2023
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Como esclarecido nos Graficos 1, 7 e 8, apesar da tendéncia de expansao, ainda ha um
significativo problema, ndo apenas de acesso, mas também de cobertura na educacao infantil,
que ¢ maior ainda no caso das creches, cujo acesso ainda se encontra em 36%, bastante distante

da meta de 50% estabelecida no Plano Nacional da Educacao (PNE).

Assim, no que se refere especificamente a educagao basica brasileira, nos niveis fundamental e
médio, os esfor¢os de universalizacdo da cobertura se deram sobretudo por meio da rede
publica, que hoje atende a maioria das matriculas. Ainda existem problemas de acesso,
permanéncia e conclusdo, mas os problemas de cobertura nesses dois niveis sdo pontuais e se
referem a regides que dificilmente seriam de interesse do setor privado. Ja na educagdo infantil,
especialmente nas creches, ha ainda problemas de cobertura e de acesso da rede publica. No
entanto, neste nivel, justamente por isso e pelo papel historico do setor filantropico e
comunitario na oferta, o subsidio e o financiamento publicos de entidades ndo governamentais
jé se encontram regulamentados. Todas as redes publicas ainda padecem de graves problemas
mais ou menos generalizados de precariedade ou, ao menos de qualidade da oferta, tanto de

infraestrutura quanto de recursos humanos, docentes e nido docentes.

Apesar disso, como mencionado anteriormente, t€ém se disseminado em diversas redes publicas
de educacdo bésica no Brasil iniciativas que envolvem diferentes formas de concessdo ou
subsidio as organizagdes privadas na gestdo da educacao publica. O Movimento Todos Pela
Educacdo (2024) sumariza as principais politicas de subsidios publicos as organizagdes
privadas na gestdo da politica de educagdo basica publica desenvolvidas ou propostas

recentemente no Brasil e suas caracteristicas centrais, cuja sintese consta do Quadro 2.
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Quadro 2: Caracteristicas dos principais casos de parceria entre o setor publico e o setor privado na educagdo

brasileira
Projeto Modelo da Contempla Inclui Inclui Parceiro pode
parceria construcdode | servicosnio servicos contratar
unidades? pedagégicos? | pedagbgicos? | professores?

[nova BH PPP Sim Sim Nao Nao
PPPs CEU e Sao Mateus - PPP Sim Sim Nao Nao
ISME/SP
Novas Escolas - Seduc/SP PPP Sim Sim Nao Nao
Requalificacdo das PPP Nao Sim Nao Nao
lescolas - Seduc/RS
Parceiro da Escola- PPP Nao Sim Nao Sim
ISeed/PR
Projeto Somar - SEE/MG MROSC Nao Sim Sim Sim

Fonte: Todos Pela Educagao (2024).

Notas: BH: Belo Horizonte; CEU; MG: Minas Gerais; MROSC: Marco Regulatorio das Organizagdes de
Sociedade Civil; PR: Parana; PPP: Parceria Publico-Privada; RS: Rio Grande do Sul; SP: Sao Paulo; Seduc; Seed;
SME: Secretaria Municipal de Educacao.

Como se observa no Quadro 2, os modelos e os componentes da oferta e da gestdo apresentam
combinacdes variadas, com predominancia de desenhos que incluem, entre as atribui¢cdes do
parceiro privado, a gestdo dos servigos ndo pedagodgicos, mas excluem os servigos pedagdgicos
e a contratagdo de professores. Os casos do Parana e, especialmente, do Projeto Somar, em
Minas Gerais, sdo0 os que mais se aproximam do modelo de Escolas Charter, por delegar ao ente
privado as decisdes sobre o coragdo da missdo escolar: os servigos pedagogicos e a gestao do
corpo docente, incluindo contratacdes e demissdes. Entretanto, se o recurso ao setor privado
nao decorre da necessidade de ampliacao da cobertura, como ocorreu em outros paises ou nas
creches, o que justificaria esse tipo de politica além do atendimento aos interesses empresariais
ou da abertura de novos mercados ao setor privado? Como veremos adiante, geralmente esse
tipo de politica decorre de uma abordagem que supde que o melhor que uma politica publica
pode fazer ¢, tanto quanto possivel, emular as condi¢cdes de mercado e, se necessario, agir para

corrigir suas falhas, por meio de regulacao e incentivos.
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S A participac¢io privada na educacio melhora o desempenho?

Entre as motivacdes para o fascinio de certos setores da politica e da opinido publica pela
incorporacdo do setor privado na educagdao publica figura a concep¢do — fortemente
ideologica, diga-se de passagem — de uma superioridade intrinseca do setor privado e das
praticas de mercado quanto a eficiéncia dos resultados educacionais. Esse viés ¢ refor¢cado por
uma frequente interpretacdo pouco cuidadosa dos resultados de avaliagdes padronizadas,
combinada — ou motivada — pelo viés cognitivo do desvio para a confirmacdo. Entretanto,

essa suposi¢do raramente sobrevive a uma analise mais criteriosa, ainda mais no caso brasileiro.

Tome-se por exemplo o caso do Programa Internacional de Avaliagdo de Alunos (Pisa)’: a
comparacao apressada do desempenho de estudantes da rede ptblica e das escolas privadas leva
alguns a concluir que o ensino privado vai bem e que nosso problema sdo as escolas publicas.
Nesse caso, 0 melhor que o pais poderia fazer seria ampliar a participagdo privada na educagao

basica. Nada mais enganoso. A observagdo do Grafico 9 permitira esclarecer esse ponto.

Grafico 9: Alunos matriculados em escolas particulares e desempenho médio em leitura

R'=0.06
All countries
@Indonesia and economies

Fonte: OECD (2019).

O Grafico 9, obtido a partir dos dados do Pisa 2018, expressa a relagdo entre a porcentagem de

estudantes em escolas privadas em cada pais e o desempenho nos testes de leitura. Segundo o

7O Programa Internacional de Avalia¢do de Estudantes (Pisa), tradugdo de Programme for International Student
Assessment, ¢ um estudo comparativo internacional realizado a cada trés anos pela Organizag@o para Cooperagao
e Desenvolvimento Economico (OCDE). O Pisa oferece informagdes sobre o desempenho dos estudantes na faixa
etaria dos 15 anos, idade em que se pressupde o término da escolaridade basica obrigatoria na maioria dos paises,
vinculando dados sobre seus backgrounds e suas atitudes em relagdo a aprendizagem, e também aos principais
fatores que moldam sua aprendizagem, dentro e fora da escola (Inep, [202-]).
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relatorio da OCDE, os sistemas escolares com maior propor¢do de alunos em escolas
particulares tendem a apresentar desempenho inferior em leitura. Quando se considera o peso
do Produto Interno Bruto (PIB) per capita, o coeficiente e a correlagdo parcial foram de -0,46,
ou seja, negativa. Quando se excluem os casos extremos, a correlagdo permaneceu significativa
no nivel de 10% (r = -0,22), enquanto a correlagdo parcial foi de -0,29. Isso significa que
expandir a participacdo do setor privado na oferta educacional ndo parece ser uma solugdo

global adequada para melhorar o desempenho dos paises, inclusive o do Brasil.

O que explica entdo essa ilusdo tdo disseminada por aqui sobre uma suposta superioridade
intrinseca do setor privado? Primeiro, claro, uma longa histéria de disseminacao
ideologicamente interessada e patrocinada que associa ao setor publico a ineficiéncia e ao setor
privado uma suposta superioridade empreendedora, que tem sustentado ao longo dos ultimos
anos processos — alguns adequados e muitos outros ndo — de transferéncia de empresas,
patrimdnio, protagonismo € recursos materiais € institucionais ao mercado. Outro elemento que
tem a ver com um dos equivocos mais frequentes que se costuma cometer na interpretacdo de
dados educacionais ¢ atribuir todos os resultados e as variagdes a oferta educacional e, mais
especificamente, a escola que os alunos frequentam. E uma ilusdo que se mantém por diferentes
combinagdes de desconhecimento e interesse. O processo educacional € um longo e complexo
sistema de agdes e relagdes entre insumos, regras, instituigoes, diferentes agentes educacionais,
familias e estudantes e os diferentes contextos locais: elementos internos e externos tanto a

unidade escolar quanto ao sistema educacional.

Em vista disso, pode-se afirmar que, de maneira geral, os efeitos de mudancas em politicas
educacionais, aumento ou redugdo de recursos etc., s6 se manifestam no médio prazo e de
maneira indireta, pois sdo mediados por varios elementos. De qualquer modo, os fatores que,
isoladamente, nas condigdes atuais € na vasta maioria dos paises, determinam fortemente o
desempenho dos estudantes sdo aqueles relacionados as suas condi¢des socioecondmicas.
Como isso ndo ¢ muito perceptivel a maior parte dos observadores, tendemos a associar de
maneira muito direta os resultados ¢ as mudancas a natureza da escola ou as decisoes de curto
prazo. E o que isso tem a ver com a ilusdo de superioridade intrinseca do ensino privado? O

Grafico 10, com resultados do Pisa de 2012 para o Brasil, ajuda a entender esse ponto.
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Grafico 10: Contexto social e desempenho escolar — Brasil — 2012
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Fonte: OECD (2014).

O Grafico 10 exibe a relagdo entre o indice socioecondémico médio dos estudantes no Brasil e
o desempenho de suas escolas no Pisa 2012. Ele permite verificar com clareza: a) a forte
associagao entre o nivel socioecondmico e a nota dos estudantes; b) que as escolas privadas tém
estudantes com nivel socioecondmico muito mais alto, como se observa no grafico, pelo fato
de que as escolas privadas se encontram, em sua maioria, isoladas nos niveis mais elevados do

indicador de status socioecondmico e, por conseguinte, de notas no Pisa.

Essa questdo ¢ analisada no Gréfico 11, com os resultados do Pisa de 2018. Nele fica claro que
a diferenca “bruta” no desempenho dos estudantes de escolas privadas no teste ¢ de quase 100
pontos a mais em relacdo ao das escolas publicas. Porém, quando se desconta o “peso” do nivel
socioecondmico dos alunos sobre a nota, mais de % dessa diferenca desaparece ¢ ela se reduz
a pouco mais de 20 pontos, em boa parte explicados pela infraestrutura melhor das escolas
privadas, decorrente do investimento por aluno mais elevado, coberto pelas mensalidades que

o0s pais pagam, como pode ser observado no Grafico 13.
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Grafico 11: Performance no Pisa em escolas publicas e privadas — 2018
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Fonte: OECD (2019).

Grafico 12: Percentual de estudantes cujo diretor reportou “muito” ou “até certo ponto” as questdes sobre a
indisponibilidade e a inadequacdo de infraestrutura e recursos educacionais, por dependéncia administrativa —
2018
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Fonte: Inep ([202-]).

Em resumo, € certo que existem escolas privadas excelentes, outras péssimas, outras cujas
instalacdes e cujos equipamentos acabam obscurecendo aos leigos a qualidade duvidosa do
coragdo da escola, que acabam assumindo que as notas mais elevadas — no Pisa, no Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem) etc. — se devem a escola e ndo as condigdes sociais
comparativamente muito favoraveis dos estudantes e de suas familias. E o mesmo pode ser dito

das escolas publicas: seguramente ha escolas publicas muito precarias e que nao estdo a altura
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da tarefa que a sociedade lhes atribui. Entretanto, hd muitas as quais, mesmo com recursos
limitados, esfor¢am-se para garantir uma educagao de qualidade, mas esse esforco nem sempre
¢ perceptivel, pois até hoje ndo fomos capazes — no Brasil € nem em outros paises — de
conceber um sistema educacional que seja suficiente para compensar as mazelas de uma

sociedade tremendamente desigual como a nossa.

6 Competicio e desempenho

Outro suposto frequentemente assumido de forma pouco critica no debate educacional € o de
que o que funciona para o mercado, funcionara para qualquer outro tipo de situacio. E, por
exemplo, o que informa a introdu¢do do que se chama constantemente de quase-mercados em
alguns sistemas educacionais e que alguns defendem no Brasil: geralmente envolvem a
combinacao de “liberdade de escolha” (veremos adiante por que o termo esta entre aspas) para
os pais sobre em que escola publica vao matricular seus filhos e de recursos recebidos pela
escola (inclusive para despesas basicas) que dependem muito do numero de alunos que
conseguem recrutar. Seria criada assim uma competi¢do por alunos entre as proprias escolas
publicas, que seriam incentivadas a melhorar sua qualidade para receber alunos, ja que os pais
utilizariam o mecanismo basico de mercado — trocar de fornecedor quando o servigo ¢ ruim
ou existe outra oferta melhor — para punir e premiar as escolas, fazendo com que todas
melhorem. “Liberdade de escolha” e “Escolas Charter” sao alguns dos nomes de estratégias que
se orientam por essa ldgica recebem. Mas serd que mecanismos de mercado funcionam tanto
para organizar setores que buscam universalidade e justica social, além de eficiéncia
economica? Novamente, as evidéncias globais disponiveis recomendam cautela antes de adotar

esse tipo de suposto, como mostra o Grafico 13.
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Grafico 13: Competigdo escolar e performance em matematica
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Fonte: OECD (2014).

Como a observacao do Grafico 13 demonstra, em termos globais e bastante agregados, ndo ¢
possivel inferir que maiores niveis de competi¢ao entre as escolas estariam automaticamente
associados a uma melhora do desempenho, j4 que o valor do coeficiente ¢ muito baixo e
tampouco apresenta significincia estatistica. E claro que a simples correlagio entre duas
varidveis esta longe de ser suficiente para inferir ou refutar relagdes diretas de causalidade, ja
que essas geralmente sao mediadas ou condicionadas por varios fatores. Voltaremos a esse
ponto com uma avaliacdo mais ampla sobre o que se sabe sobre o tema, mas as informagdes do

grafico ja fornecem indicios de que € preciso maior prudéncia.

Contudo, a politica educacional precisa proporcionar também justi¢a social, universalidade e
diversidade. Uma critica que se faz com frequéncia as varias politicas educacionais que
incorporam o setor privado ou mecanismos de mercado ¢ que, por uma série de fatores que
serdo expostos adiante, muito constantemente, independente de possiveis efeitos positivos ou

negativos sobre o desempenho médio do sistema educacional, elas agravam as desigualdades e
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a segregacdo das escolas. O Gréafico 14, também oriundo dos dados do Pisa, mostra que esse &,

no minimo, um risco importante.

Grafico 14: Competicdo escolar e inclusdo social
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Source: OFECD, PISA 2012 Database, Table IV.2.16 and V.4 .4.

Fonte: OECD (2014).

Conforme revela o Grafico 14, ¢ bastante plausivel, para dizer o minimo, a hipotese de que a
incorporagdo de mecanismos de mercado, como a competi¢do entre escolas, venha
acompanhada também de outros resultados frequentes de sua operacdo: segregacao e
estratificagdo. De fato, o grafico expressa uma associa¢do expressiva (R? = 0,13) para esse tipo
de fendmeno, e com significancia estatistica, entre o nivel de competicdo entre escolas de
diferentes paises e o grau de segregacdo socioecondmica entre elas, corroborando a

preocupacao sobre possiveis efeitos deletérios sobre a equidade.

Antes de entrar no debate mais especifico, cabe discutir por que a educacdo ¢ um campo em
que as solugdes puramente de mercado sdo claramente inadequadas, o que explica a presenca
de politicas educacionais significativas, com regulacio e recursos publicos potentes, na maioria

dos paises. Entender os limites do mercado no caso da educacdo ajudara a discutir as falhas e
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os riscos associados a utilizacdo de agentes e mecanismos de mercado na provisao publica de

educagao.

7 Por que o mercado nao ¢ suficiente? A educacdo como um caso de falha sistémica de
mercado

Como se afirmou acima, quase todos os paises que foram capazes de construir um minimo de
capacidade institucional realizam algum tipo de intervengdo significativa no campo da
educagdo, ou seja, desenvolvem alguma politica educacional. Isso ¢ notavel e raro e, como
também se afirmou, podem-se encontrar razdes para isso em varios processos historicos, como
de legitimacao de estados e regimes ou os processos chamados de state building na literatura.
Sua manutengdo ou expansdo mais recentes, porém, encontram explicagdes tanto no campo
normativo e das concepgdes de justiga quanto no campo dos mecanismos econdomicos e também
nos instrumentos de gestdo disponiveis. Estes serdo os primeiros tratados aqui, porque parte da
discussdo sera importante para a analise de algumas das propostas de reforma educacional em

tela.

O que torna notéavel que politicas educacionais sejam intervengdes tdo disseminadas em paises
com estruturas, culturas, regimes, porte, historias muito distintas € que, a rigor, em termos
estritamente econdmicos, os servicos educacionais ndo se qualificam como bens publicos,
aqueles cuja existéncia depende decisivamente da intervengdo publica. Segundo a literatura
econdmica convencional, o que caracteriza um bem publico € apresentar um consumo nao rival
e ndo excludente. Um exemplo classico ¢ a iluminagao publica: se uma rua ¢ iluminada, o fato
do morador x se beneficiar da iluminacdo ndo reduz a possibilidade de que seu vizinho y se
beneficie da mesma forma e na mesma medida desse servigo (ou seja, 0 consumo ¢ nado-rival).
Por outro lado, se 0 morador x paga regularmente pelo servigo de iluminacgdo publica e seu
vizinho y se recusa a pagar, ndo se pode excluir y do beneficio (suspender a iluminagdo) sem
prejudicar também x , aquele que paga regularmente pelo servigo (ou seja, o consumo ¢ nao
excludente). Nesses casos, 0 mercado sozinho ndo provera esse bem ou servigo, porque nao ha
como condicionar o acesso ao pagamento por ele — intercdmbio esse que ¢ a base das relagdes
de mercado. Assim, quando se trata de bens publicos (iluminagdo publica, seguranca publica,
qualidade do ar etc.), apenas a interveng@o publica ¢ capaz de garantir sua provisdo. Isso ndo
quer dizer que necessariamente o Estado produzira de maneira direta aquele bem ou servigo,
mas que sem a sua participagdo — por meio da regulacao, do financiamento, do subsidio, da
producdo direta, ou de diferentes combinagdes desses instrumentos — os fornecedores privados

ndo terdo incentivos para a oferta, ja que ndo havera como garantir o recebimento por ela.
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Ora, segundo essa defini¢do, a educa¢do ndo ¢ um bem publico: ha limites claros para um
consumo nao rival (a oferta de uma vaga em uma sala de aula para alguém implica que outra
pessoa nao podera ser atendida, dentro dos limites de capacidade) e, em principio, ¢
perfeitamente possivel excluir o ndo pagante do acesso ao servigo educacional, tanto ¢ verdade
que em muitos paises, inclusive no Brasil, ha um mercado significativo de servicos
educacionais: o ensino privado. Por que, entdo, o mercado ndo seria suficiente para garantir a
oferta eficiente de educacao? Varios autores, entre eles Calero Martinez e Bonal (1999),
argumentam que no campo da educagdo ha tantas falhas de mercado sobrepostas que ndo se
pode identificar um “espago” ou um nivel de ensino em que o mercado seria eficiente o bastante
na oferta educacional, ¢ o que esses autores denominam “falha sistémica de mercado”. Em
sintese, o que esse argumento implica € que, ndo sendo a educagdo um bem publico, escolhas
estritamente privadas, no ambito do mercado, tenderdo a proporcionar alguma oferta e consumo
educacional. No entanto, como ocorrem muitas falhas de mercado, essa oferta sera socialmente
ineficiente, tanto em cobertura quanto em qualidade, para ndo dizer, claro, em termos de justica

social.

Essas falhas simultaneas de mercado na educagdo sdo de distintas naturezas. Um primeiro
conjunto de limites para que o mercado assegure a producdo e o consumo socialmente eficientes
de educacao tem relagdo com a ocorréncia das chamadas externalidades positivas, importantes
na educacao, e elas se manifestam de varias formas. Certamente, o acesso a niveis mais elevados
de educacdo formal produz beneficios diretos para o individuo, na forma de maiores salarios,
menor vulnerabilidade ao desemprego, acesso a empregos de melhor qualidade etc., além de
varios beneficios ndo econdmicos bastante obvios. Entretanto, o aumento da escolaridade tem
efeitos bem documentados que transbordam o individuo e seu entorno imediato: do ponto de
vista econdmico, contribui para o aumento da produtividade, para a produgdo e a incorporagao
de inovagao tecnoldgica etc. No caso de criangas e adolescentes, a frequéncia escolar apresenta
também, como externalidade importante, a liberacao de tempo e de disponibilidade de maes e
pais para a participagdo no mercado de trabalho. Além disso, tende a ter efeitos ndo econdomicos
mais significativos ainda sobre coesdo social, qualidade da democracia, aumento da tolerancia
e resolugdo pacifica de conflitos, melhorias na saude e diminui¢ao da mortalidade infantil, entre

outros.

Por isso, uma relacdo estritamente de mercado entre “fornecedores” e “consumidores” geraria

uma alocagdo socialmente ineficiente, no caso da educagao: ao decidir se “compraria” servigos
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educacionais de uma escola, uma pessoa levaria em conta apenas os custos € os beneficios
individuais daquela transagdo, o que nao incluiria as externalidades (ou seja, beneficios para
toda a sociedade). Assim, se a educacdo estivesse inteiramente entregue ao mercado, o pais
teria uma populagdo menos escolarizada do que seria socialmente desejavel. Quando ocorrem
externalidades positivas ou negativas relevantes, o mercado deixa de ser um mecanismo
eficiente de alocag@o de recursos, a0 menos se operar de maneira exclusiva. S6 a intervengao
publica pode corrigir essa distor¢ao e de diferentes formas: na maior parte das vezes, ofertando
educacdo publica, mas também financiando ou subsidiando a educagdo privada, tornando
alguns niveis de educacao obrigatéria ou, o que ¢ mais comum, algum tipo de combinagao

dessas alternativas.

Um segundo tipo de falha de mercado em educagao tem a ver com a assimetria de informacdes.
A eficiéncia no mercado depende ndo apenas de competi¢ao, mas supde que os consumidores
tém informacao perfeita (ou ao menos suficiente) sobre caracteristicas, qualidade e preco do
que lhes ¢ oferecido por cada um dos possiveis fornecedores; s6 assim o consumidor podera
escolher eficientemente aquele (aquela escola, no caso) que melhor corresponde as suas
preferéncias (uma determinada combinacao de localizacdo, qualidade e preco, por exemplo) e,
caso deixe de corresponder a essas expectativas, possa trocar de fornecedor (ou seja, transferir
a matricula para outra escola). No entanto, a educagao (assim como os servigos de satude, por
exemplo) ¢ um dos casos em que esse suposto muito frequentemente ndo se verifica. A
escolarizagdo ¢ um processo complexo e de longo prazo, que requer formacao especifica,
muitos insumos materiais, recursos humanos especializados, que se combinam por meio de
processos cotidianos nem sempre visiveis € que nao correspondem ao senso comum dos leigos.
Isso significa que a qualidade educacional estd longe de ser evidente e visivel ao leigo
imediatamente, o que prejudica as condi¢cdes de escolha eficiente por parte dos pais ou
estudantes. Esses, muitas vezes, acabam utilizando como “sinais de qualidade” elementos mais
tangiveis ou visiveis, mas que nem sempre sao os mais fundamentais para a qualidade da oferta
(equipamentos muito modernos, instalagdes muito vistosas, atividades e conteudos “da moda”
etc.). Como um processo autorreforcado de erros, para disputar a clientela em um mercado
competitivo, as escolas seriam incentivadas a investir mais nesses elementos secundarios do

que no nucleo de fatores que garantem a qualidade sustentavel do ensino.

Do outro lado, o do fornecedor do servigo (as escolas), a informacdo imperfeita sobre as

condicdes — ritmo, facilidade ou dificuldade, apoio em casa, satide, maior ou menor
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necessidade de atengdo, risco de inadimpléncia etc. — que caracterizam cada possivel aluno ao
longo do processo educacional e que alteram os custos e os resultados que a escola obtera leva
a que esta adote um tipo de comportamento chamado de cream skimming (em traducao livre,
“tirar a nata” ou, em uma expressao semelhante, “ficar s6 com o filé¢”). O cream skimming sao
aquelas estratégias pelas quais os fornecedores procuram minimizar seus riscos selecionando
apenas aqueles “clientes” que supdem que ndo demandardo custos adicionais: por exemplo, as
escolas fazem testes de sele¢ao, os planos de satide limitam o atendimento ou cobram adicionais
de pessoas idosas ou com doengas pré-existentes, os bancos exigem avalistas ou garantias para
conceder crédito, os seguros de carro cobram mais caro ou ndo aceitam segurar carros muito
velhos ou motoristas muito jovens. Esse tipo de comportamento geraria restrigdes sérias ao
acesso, estratificacdo dos custos e da qualidade, e, portanto, comprometeria a garantia
igualitaria ao direito a educacgdo. Dentre tantos casos, um exemplo educacional e dramatico
desse tipo de problema sao as dificuldades e o longo caminho, frequentemente envolvendo
combinagdes de suplicas, concessdes e ameagas, que os pais de criancas com deficiéncias
fisicas ou intelectuais tém que percorrer, de escola em escola, para garantir o direito a educagao

de seus filhos.

As avaliagdes de sistemas educacionais que se apoiam mais na provisdo privada tém
apresentado grande dificuldade em inibir os mecanismos de cream-skimming, mesmo quando
as escolas privadas encontram-se incorporadas a politica publica por meio de financiamento, e
mesmo quando, além disso, existe regulacdo formal determinando atendimento universal e
proibindo a seletividade social (Nordstrum, 2012). Ha varios mecanismos, por exemplo, as
chamadas “taxas ocultas”, como pagamentos adicionais formalmente nao obrigatorios (mas que
constrangem os pais ou sdo importantes pedagogicamente), como excursdes da escola,
atividades complementares, uniformes ou alimentacdo que impdem cargas significativas e
desiguais as familias, mesmo diante de uma oferta “gratuita”. Ha também véarios procedimentos
nao explicitos e nao formais de seletividade, que se transformam em exclusao, que “informam”
aos estudantes com maior dificuldade ou menos recursos que aquele nao € o seu lugar. Ha paises
que tém feito esforcos, por meio de regulacdo, em compatibilizar a participagdo privada na
oferta publica com a equidade e a universalidade do direito a educagdo. Os resultados sao,
porém, limitados e tendem a ser minados ao longo do tempo, ja que ¢ dificil coibir processos
muitas vezes sutis, que ocorrem de forma muito descentralizada (no nivel da escola), ainda mais

em paises com limitada capacidade de monitoramento e fiscalizagdo do cumprimento de
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regulacdo (Verger; Moschetti; Fontdevila, 2020; Zancajo et al., 2021; Nordstrum, 2012;
Unesco, 2021).

Assim, sempre que ha assimetrias informacionais importantes em areas consideradas
fundamentais, como é o caso da educagdo, o mercado deixa de ser, a0 menos sozinho, um
mecanismo eficiente. Quando ¢ assim, algum tipo de intervencdo publica é necessario, seja
garantindo a qualidade minima por meio da oferta de educacdo publica, estabelecendo
regulacdo, requisitos e fiscalizagdo da oferta privada, seja fornecendo aos pais e estudantes

informacao suficiente e de qualidade para que fagam suas escolhas.

Hé ainda um terceiro grupo de limitagdes do mercado, que se refere aos constrangimentos
impostos a uma escolha estritamente racional, que leve em conta apenas qualidade e prego da
oferta educacional, como se fossem um ato estritamente “cerebral” com foco exclusivo naquele
tema. As decisdoes de uma familia sobre educacdo ndo se ddo em um vazio social, cultural e
econdmico e tampouco isoladas de outras decisdes que tém que tomar no seu cotidiano. Assim,
além de qualidade, preco e retorno esperado da educagdo, as escolhas dos pais sobre a educagao
dos filhos tém que levar em conta a localizacdo das escolas (sua distdncia em relagdo a
residéncia, local de trabalho ou percursos de transporte publico); a disponibilidade de tempo
exigida para acompanhar as atividades escolares dos filhos; o tempo de deslocamento até a
escola; o tipo e o custo do material exigido; a possibilidade de que a crianca eventualmente
fique até mais tarde na escola ou chegue mais cedo, para ser compativel com os horarios de
trabalho dos responsaveis; a existéncia de vagas e o horario que contemplem todos os irmaos
de uma mesma familia, para ndo mencionar varios outros constrangimentos objetivos e
subjetivos (em termos de perfil dos colegas, sentidos de pertenca ou riscos de discriminagao)
que se impdem sobre as decisdes educacionais. Os graficos abaixo mostram claramente estas
diferencas e desigualdades: entre os pais de maior nivel socioecondmico, o desempenho
académico dos estudantes tem um peso preponderante e elevado como critério de escolha dos
pais, enquanto os pais dos estudantes em piores condi¢des t€ém que levar em consideracao,
varios outros fatores, que constrangem fortemente suas escolhas, tornando “livre escolha das
escolas” um termo um tanto enganoso e socialmente enviesado (Verger; Moschetti; Fontdevila,
2020; Zancajo et al., 2021; Nordstrum, 2012; Unesco, 2021). Assim, ndo chega a ser
surpreendente que em sistemas que alocam os estudantes as escolas predominantemente por
local de residéncia, a segregacdo escolar tenda a ser menor do que em sistemas de “livre

escolha” ou “Escolas Charter”. Isso, porém, nao deve obscurecer o fato de que o sistema de
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alocacdo por local de residéncia também produz segregacdo (ainda que consideravelmente
menor), ao “importar” para a composi¢cao do alunado a segregacao espacial que caracteriza as

grandes cidades.

Grafico 15: Critérios que os pais usam para escolher a escola dos filhos

Percentage of parents who reported that the following criteria are very important in choosing a school for their child

A Academic achievement of students in the school is high
B The school is a short distance from home, expenses are low, or the school has financial aid available

%o Advantaged parents Yo Disadvantaged parents
60 60
50 Aa A 50 g B
40 40 F 3
[] A
- LAlaiala miA A o
30 -{-m = 30 -5 e 2 a -
20 = = : & 20 B a "
| ] u A
10 -0 10 A
0 0
[ [=] = 1] L} -] -] = = = o [=] = @ o o -] = = e~
EiEi%iz £ EIE 2 F EiEE 88 B £i£/ 5 8 E £iEIER
5§ % i3 i§5 . iE L E =B iZ i 3 E RS E L E S g .2
2859 E PG |9 T E BS 23 £° ¢ 2.6 ¢ T E D5
£ o2 2 2 g = E & o2 é = I E
3 2 8 g | 2 g
= p £ e £
S = S s
z g z g
= =

Advantaged parents refers to those in the top quarter of the PISA index of economic, social and cultural status; disadvantaged parents refers to those in the bottom
quarter of the PISA index of economic, social and cultural status.

Countries and economies are ranked in descending order of the percentage of parents in the top quarter of the PISA index of economic, social and cultural status
who reported that "academic achievement” is very important.

Source: OECD, PISA 2012 Database, Tables IV.4.10 and IV.4.11.
StatLink ZiZP® http://dx.doi.org/10.1787/888932957498

Fonte: OECD (2014).

Dentre esses constrangimentos ao céalculo racional e as decisdes de uma familia sobre o
investimento em educag¢do de seus filhos, ha ainda dois tipos de problemas econdmicos
gritantes. Toda decisdo de investimento supde incorrer em um gasto (ou custo) ou abrir mao de
recursos imediatos na expectativa de ter retornos vantajosos no futuro, ou ainda deixar de
aplicar os recursos em outros possiveis investimentos. E o que se chama de custos de
oportunidade. No caso da educagdo, implica, por exemplo, gastos diretos, como a mensalidade
e 0 material escolar, ou seja, recursos existentes que se utilizam para viabilizar a educacdo. Mas
a educagdo implica também outros custos de oportunidade: por exemplo, abrir mao da
contribuicao que o trabalho de um adolescente de 14 anos possa trazer para o rendimento da
familia ou ainda conseguir alguém para cuidar da casa ou dos filhos pequenos enquanto os mais
velhos vao a escola. Faz-se tudo isso na expectativa de que, ao longo da vida, esse sacrificio
seja compensado por uma vida melhor: uma compreensdo maior do mundo que os cerca,
convivéncia mais saudavel, maior reconhecimento social, melhores empregos, maiores salarios,
menor risco de desemprego, mais alternativas de escolha etc. Isso quer dizer que, mesmo
quando a oferta educacional ¢ gratuita, a educac¢ao continua sendo um investimento, no sentido

de que continua implicando arcar com o custo de oportunidade que implica. E o custo de
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oportunidade ¢ muito mais alto para as familias mais pobres, para quem o rendimento de que
se abre mao para que o adolescente siga estudando ou deixar de contar com o auxilio no cuidado

de criangas ou nos afazeres domésticos ¢ um sacrificio muito significativo.

8 Educacio, mecanismos de mercado e equidade

A discussao anterior leva a um ultimo, mas fundamental ponto: as consequéncias dessas falhas
de mercado na educac¢do ndo incidem igualmente sobre todos os grupos sociais. Ineficiéncia e
desigualdade se entrelagam de diversas formas na organizagdo dos sistemas educacionais. Em
boa medida € por isso que, como se vera adiante, o balanco das pesquisas recentes mostra que
quanto mais emulam as condi¢des de mercado, mais prejudiciais a equidade educacional as
reformas tendem a ser, independente de seus efeitos sobre o desempenho geral do sistema
educacional. Ainda que fosse possivel remediar todas as falhas de mercado com que uma
educacdo totalmente privada se defronta, ha um problema fundamental relativo ao propdsito da
educacdo. E que, como nos lembra Elster (1997), quando funciona e na medida em que
funciona, o mercado ¢ um mecanismo importante para criar eficiéncia; mas o propoésito social
fundamental da provisao educacional € mais do que isto: € proporcionar justi¢a, algo que apenas
no ambito da politica em sentido amplo pode acontecer, seja qual for a concepgdo substantiva
de justica que se tenha, a qual resultard sempre dos debates e das disputas na propria arena
politica. No caso da educacao, esse ponto € particularmente importante porque, nas sociedades
modernas, a educagdo formal ocupa um lugar peculiar: além de ser per se um direito —
compartilhar do conhecimento historica, social e coletivamente produzido — ¢ também
fundamental para o proprio processo de socializagdo, ou seja, para a manutengdo da coesio
social e, ndo menos importante, ¢ um recurso fundamental para a conquista de posicdes sociais

mais valorizadas e para a possibilidade de mobilidade social.

Portanto, mesmo a partir de uma nocao liberal minimalista de justi¢a distributiva, a garantia de
oportunidades educacionais minimamente igualitarias ¢ um pilar fundamental de legitimacao
das posigdes e recompensas sociais, ja que a educagdo constitui, mesmo nessa visao, uma das
condicdes iniciais indispensdveis para uma competicao justa pelas posi¢cdes mais valorizadas.
Mas a chamada “liberdade de escolha” da escola — que, ja vimos, ndo ¢ igualmente livre para
todos — ¢ justa? As perspectivas a partir das quais essa pergunta pode ser respondida sdo
muitas. Segundo John Rawls, filosofo contemporaneo que goza de amplo respeito e cujas
posicdes estdo longe de serem revolucionarias (apesar do desconforto que causam naqueles

reacionarios que gostam de apresentar-se como se liberais fossem), as desigualdades
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economicas € sociais sO sdo admissiveis se houver igualdade de oportunidades e se forem
necessarias para tornar a situacdo daqueles que tém menos melhor do que poderiam estar em
qualquer outra situacgao viavel. Este segundo principio vem da estratégia maximin (da teoria dos
jogos), segundo a qual, em contexto de incerteza quanto aos resultados, o mais racional é que
as alternativas de distribui¢do devem ser hierarquizadas de acordo com seus piores resultados
possiveis e entdo escolhe-se aquele cujo pior resultado é o melhor do que os piores resultados
das outras alternativas. E o experimento mental do “véu da ignorancia”, celebrizado por Rawls.
O critério determinante de justi¢a para uma escolha social ¢, portanto, o seu efeito sobre aqueles
que se encontram em pior posi¢ao, em comparagao com outras opgoes disponiveis (Van Parijs,

1997).

E importante notar aqui que Rawls néo se refere a desigualdade social como intrinsecamente
injusta e, desse ponto de vista, estd mais alinhado com uma tradi¢do liberal, mas especifica em
que condi¢des um tratamento ou uma distribuicdo desigual de um ativo social podem ser
considerados justos. Para ele, as desigualdades de renda ou de qualquer outro bem primario s6
podem ser consideradas justas se: a) as oportunidades proporcionadas a todos forem iguais entre
individuos, ou de qualquer outro bem primario, podem ser apenas desde que as oportunidades
que a sociedade lhes proporcionou sejam iguais € b) que os menos favorecidos ndo apenas
obtenham melhor resultado dessa distribuicdo do que de outras possiveis, mas também que

obtenham o méximo que puderem obter.

Quando, porém, esses critérios se voltam para a educacdo, a avaliacdo de justi¢a se torna ainda
mais exigente. A educacdo, além de um direito e um ativo per se, constitui uma das condigdes
iniciais, descritas por Rawls (e pela maioria dos liberais, apesar dos neoliberais terem o costume
de omitir este ponto), de cuja distribuicdo igualitaria depende a legitimidade dos resultados da
competi¢cdo pelas posi¢cdes mais valorizadas. Ou seja, resultados educacionais sdo componentes
da igualdade ou desigualdade de oportunidades, que definem a justi¢a ou injusti¢a de uma certa
distribui¢ao de renda, riqueza, ocupagdes, prestigio, condi¢cdes de vida, liberdade etc. Isso
implica que nenhuma politica que contribua para as desigualdades de resultados em educagado
pode ser aceitavel, porque teria como resultado produzir desigualdades das condi¢des iniciais
ou desigualdade de oportunidades. Esses critérios se mantém, ainda que possam existir
alternativas que fornegam resultados mais eficientes ou que permitam que outros individuos ou
grupos desfrutem de maiores beneficios para si (Van Parijs, 1997). E € bom lembrar que

considera-se aqui a perspectiva de Rawls, que preserva o nucleo utilitarista € competitivo da
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nocao liberal de justiga distributiva, quer dizer, s6 se pode considerar uma perspectiva radical
diante das ainda mais radicais injusticas que grassam na maior parte do mundo e,

especificamente, no Brasil.

9 O que as experiéncias do mundo indicam

Pois bem, apds expor os limites da atuacao exclusiva do mercado no campo da provisao de
educacdo, podemos retornar ao debate sobre os efeitos de parcerias e mecanismos de mercado
sobre a dimensdo de equidade no sistema educacional. (Verger; Moschetti; Fontdevilla, 2020)
realizaram uma revisdo de escopo da literatura, informada por 199 estudos de impacto sobre
diferentes modalidades de PPPs publicados entre 1992 e 2018, considerando seus efeitos
globais, sobre a aprendizagem e sobre a equidade. Quanto ao primeiro aspecto, o conjunto dos

trabalhos aponta uma predominancia de avaliagdes negativas, como demonstra o Grafico 16.

Grafico 16: Impacto global das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) educacionais
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Fonte: Verger, Moschetti ¢ Fontdevilla (2020).

De fato, o Grafico 16 mostra que, de forma geral, as avaliagdes positivas sobre os instrumentos
de PPP na educag¢do sdo muito minoritdrias em relagdo ao conjunto, sendo as avaliacdes
negativas mais frequentes, mas também um numero significativo de resultados nao conclusivos
(neutros ou contraditorios). Entretanto, quando se abordam as avaliagdes quanto ao impacto das
PPPs educacionais sobre a equidade, os resultados sdo ainda mais desfavoraveis, indicando uma
larga predominancia de efeitos deletérios da incorporagdo privada a politica educacional sobre

as desigualdades educacionais, o que se encontra expresso no Grafico 17.
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Grafico 17: Impacto na equidade de acordo com a abordagem da politica
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Figure 5. Impact on equity according to policy approach (n = 98).

Fonte: Verger, Moschetti ¢ Fontdevilla (2020).

Como explicito no Grafico 17, dos trabalhos que avaliam os efeitos dos diferentes modelos de
PPPs educacionais sobre a equidade (98), a maior propor¢do de avaliagcdes positivas ¢ de
modelos de vouchers, cujas avaliagdes positivas ndo chegam a s dos trabalhos (dentre estes,
apenas em alguns casos de vouchers focalizados foram identificados efeitos positivos). Os
modelos de politicas mais proximos daquilo que se propde ou é adotado no Brasil — Escolas
Charter ou subsidios a institui¢cdes privadas, a frequéncia de avaliagdes que identificam algum

impacto positivo sobre a equidade educacional ¢ ainda menor ou inexistente.

E importante notar, porém, que o desenho especifico de cada um dos modelos tem
consequéncias, tanto em relagdo aos efeitos sobre o aprendizado dos estudantes quanto sobre a
equidade. Para os autores, no caso dos programas de “escolas charter”, trés caracteristicas sao
relevantes: se ¢ ou ndo permitida a participagdo de entidades com fins lucrativos; se as gestoras
das escolas sao entidades independentes e autbnomas ou se o programa se concentra em grandes
organizagdes gestoras, que se encarregam de um nimero maior de unidades escolares; se ¢
permitido as escolas realizar algum tipo de sele¢do de alunos (Verger; Moschetti; Fontdevilla,
2020). Quanto a dimensao da equidade, os resultados sdo levemente menos negativos quando
os programas interditam a participagdo de entidades com fins lucrativos; quando as escolas sao

gerenciadas por entidades menores, independentes e autdbnomas e nao por grandes organizagdes
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gestoras; quando ha impedimento e restricdes severas a processos seletivos por parte das

escolas.

No caso dos subsidios a escolas privadas, ha menos estudos e muito mais variabilidade nas
caracteristicas das politicas adotadas. Como se vé no Grafico 18, porém, entre as avaliagdes do
impacto analisadas, ndo se encontram registros de efeitos positivos sobre a equidade. Com a
cautela recomendada pelo pequeno nimero de estudos analisados sobre esta modalidade, o
artigo aponta que a interdicdo de entidades com fins lucrativos, a restricdo a cobranca de
mensalidades ou outros tipos de pagamentos e a adog¢do de sele¢do na admissao de estudantes
sdo caracteristicas que tendem a mitigar, mas ndo neutralizar, os efeitos deletérios sobre as

desigualdades educacionais.

Apesar dessas diferengas, no balango das avaliagdes de impacto feitas, permanecem fortemente
predominantes, em qualquer caso, os efeitos negativos destes modelos de PPPs educacionais
sobre a equidade. O principal vetor ¢ a tendéncia de, ao longo do tempo, aprofundarem-se os
processos de segmentacdo, de estratificacdo e de segregacdo do sistema educacional. Isso ndo
deveria surpreender, ja que sdao resultados tipicos da propria operagdo dos mecanismos de
mercado e quase-mercados, em contextos de marcada desigualdade social e competi¢do. Por
isso, faz todo sentido a atribuicdo de uma “falha sistémica de mercado”, conforme (Calero

Martinez; Bonal, 1999), quando se trata da educacao.

Em uma sintese de evidéncias (Carnoy; Simielli, 2022) sobre politicas de subsidios publicos a
entidades privadas — especialmente vouchers e Escolas Charter — chegam a resultados
semelhantes. Segundo os autores, as evidéncias apontam que, do ponto de vista do desempenho
académico médio dos estudantes, as Escolas Charter apresentam resultados nulos ou
inconclusivos; as politicas de vouchers, apesar de apresentarem resultados predominantemente
positivos nos Estados Unidos, ndo t€m o mesmo desempenho em outros paises, como o Chile,
também apresentando resultados nulos ou inconclusivos. Entretanto, ambos os modelos de
politica tendem a produzir efeitos negativos sobre as desigualdades educacionais. Em um dos
escassos estudos mais sistemdticos sobre casos brasileiros, (Alves et al., 2015) comparam as
experiéncias do municipio do Rio de Janeiro e de Santiago do Chile de diferentes versoes da
politica de “liberdade de escolha” (ja esta claro neste ponto por que as aspas) das escolas pelos
pais, do ponto de vista de seus efeitos sobre a equidade. Os autores concluem que as diferengas
nos desenhos e modelos das politicas sdo relevantes, mas nao chegam a mudar o fato de que,

apesar delas, em ambas as cidades, os pais de maior nivel socioecondmico tém uma
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probabilidade bem maior de escolher as escolas de melhor desempenho académico e vice-versa,
0 que aponta a tendéncia inequivoca de aprofundamento das desigualdade e da segregacgdo: de
forma geral, quanto maior o nivel socioecondmico de um estudante, melhores as condi¢des das

escolas que ele frequenta, o que caracteriza uma alocacao regressiva dos recursos educacionais.

O documento de posicionamento do movimento Todos pela Educacao (2024), ao analisar os
programas brasileiros de subsidios publicos (PPPs) a entes privados na educacdo bésica, faz
uma distingdo relevante entre os modelos, conforme o Quadro 2, j& exposto anteriormente. O
documento distingue, em cada iniciativa, quais os componentes cujas decisdes a respeito e
controle de recursos sao atribuidos a entidade privada e quais permanecem sob responsabilidade
publica. Essa distin¢do leva a entidade a uma posi¢ao mais mitigada do que a maioria das outras
avaliacdes. Segundo o documento, as parcerias podem ser benéficas se, em primeiro lugar,
decorrerem de processos de selecao solidos, com custos, metas e indicadores claros e
mecanismos de acompanhamento e responsabilizacao regulares e eficazes. O principal ponto,
no entanto, naquilo que nos interessa aqui, ¢ que mesmo essa posi¢do mais mitigada defende
que, se aspectos como constru¢do, servigos nao pedagdgicos, gestdo da infraestrutura podem,
sob as condig¢des elencadas, ser objeto de parceria com entes privados, o coracdo das atividades
educacionais — servicos pedagogicos, corpo docente etc. — devem permanecer sob
responsabilidade publica. O ponto ressaltado ¢ o0 mesmo de outras analises dada a natureza nem
sempre compativel entre os valores e as prioridades privados e os incentivos de mercado com
os objetivos e a missao da educagdo publica, deixar o nicleo do processo educacional publico
sob responsabilidade privada pode levar a desvios comprometedores (Todos pela Educagao,

2024).

10 Conclusoes

Desde a democratizacdo, a educacdo basica no Brasil tem avancado, do ponto de vista do
financiamento, da coordenagdo, da democratizagdo do acesso e mesmo da qualidade da
infraestrutura e corpo docente. Entretanto, ainda padece de muitos problemas, incluindo nivel
médio muito baixo e desigualdades muito altas, sob praticamente qualquer dimensao analisada
(Soares et al., 2021). Politicas educacionais estruturais tendem a ter processos de maturagao
lentos e resultados heterogéneos e de longo prazo, ainda mais em paises federativos, populosos
e diversos como o Brasil. Isso torna esse campo de politica um espago muito vulneravel a busca
de solugdes simples ou rapidas e a modismos. Quando a isso se soma a for¢a de uma ideologia

que atribui ao mercado, sem evidéncias, um tipo de superioridade intrinseca e interesses
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empresariais em abrir — o termo mais adequado ¢ criar — um mercado que ultrapassa 5% do
PIB (o montante de gastos publicos em educacdo publica), compreende-se a insisténcia e a
difusao de propostas de PPPs ou de incorporacao de mecanismos de mercado a educagao

publica.

Apesar da adogdo, defesa ou condescendéncia em relagdo a essas alternativas serem
frequentemente protagonizadas por agentes publicos, privados ou do terceiro setor que adotam
a perspectiva, ou a retorica, da “politicas publicas baseadas em evidéncias”, o fato ¢ que as
evidéncias recomendam, no minimo, cautela, quando ndo a rejei¢do, com relagdo a esses
mecanismos. O conjunto largamente predominante de avaliacdes sistematicas sobre essas
iniciativas aqui explorado demonstra resultados, no minimo, inconclusivos do ponto de vista

do desempenho e, pior, francamente deletério quanto as desigualdades educacionais.

Os principais vetores desses efeitos t€m a ver com os elementos ja elencados anteriormente:
competicdo entre escolas; problemas do tipo agente/principal; assimetria de informagdes e
cream-skimming; constrangimentos materiais € ndo materiais a uma escolha orientada
estritamente por critérios de qualidade por parte dos pais; tendéncia a segmentacao,
estratificacdo e segregacao regressiva no sistema educacional. E mais, quanto mais centrais os
papéis dos agentes privados e dos mecanismos de mercado para a politica e quanto mais eles
incluem o nucleo das decisdes e a gestdo da educagdo publica, mais eles tendem a comprometer

a equidade.

Como se ressaltou anteriormente, esses ndo deveriam ser resultados surpreendentes, porque os
mecanismos de mercado incentivam a busca de eficiéncia econdmica e de segmentacao, ndo a
universalidade e a equidade. Um grande esfor¢o vem sendo feito em varios paises para
aperfeicoar mecanismos de contratacdo e de regulacdo dos instrumentos de PPPs, de forma a
tentar preservar seus, ainda que duvidosos, beneficios e coibir seus efeitos indesejados,
especialmente sobre a equidade (Zancajo et al., 2021). Apesar disso, a magnitude dos recursos
necessarios para isso € o sucesso limitado dessa empreitada tém levantado sérios
questionamentos sobre a validade de se insistir nesse tipo de iniciativa. Carnoy e Simielli
(2022) ressaltam esse ponto ao elencar o conjunto de requisitos extremamente exigentes
apontados pela OCDE para mitigar os provaveis efeitos negativos identificados dessas
iniciativas. Eles questionam se, no caso do Brasil que lida com mais de duas dezenas de redes
estaduais e mais de 5 mil redes municipais, caso exista intencdo, existem condi¢des para

formular instrumentos de parceria e de capacidade institucional que permitam transparéncia na
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selecdo e nos meios de monitoramento e de responsabilizacdo que garantam a universalidade,
a equidade, o desempenho e, a0 mesmo tempo, evitem os processos sistémicos de segregacao

e exclusdo.

Isso ndo quer dizer que saude e educagdo publicas ndo devam nunca recorrer ao setor privado
ou ao mercado. Afinal, ndo existem opgdes de politica que s6 produzam resultados positivos ou
que sejam isentas de riscos; trata-se de, em cada caso, fazer os balangos desses efeitos perversos,
dos riscos, dos custos e dos beneficios em termos de resultados, de eficiéncia e, no caso da
educagdo, principalmente em termos de justica e de equidade, como se discutiu acima. Na
propria educacdo, tanto na educacdo infantil quanto na superior, a democratizagdo do acesso
ndo ¢ ainda possivel sem o recurso a capacidade instalada do setor privado e filantrépico. Nao
¢ o caso, porém, dos niveis fundamental e médio de ensino, nos quais a universalizacdo, ao
contrario, foi obtida e ¢ sustentada pela oferta publica; esta sim, carente de financiamento, de
qualificagdo e de apoio. Sao esses os pontos que deveriam ser equacionados prioritariamente.
Nessas condicdes, o recurso as diversas formas de subsidio ou parceria com o setor privado —
fora papéis laterais e especificos mencionados aqui — pode atender ao fascinio permanente
das novidades, as perspectivas estritamente ideologicas, aos interesses empresariais, mas muito

pouco a garantia universal do direito a educagao.

Outro ponto, ndo tratado diretamente aqui, mas que tem sido objeto de alerta, ¢ que os
incentivos de mercado induzem principalmente a busca de eficiéncia econdmica e privada, ou
seja, taxa de retorno do investimento. Como os efeitos das condigdes da oferta educacional
(materiais ou pedagdgicas) tendem a se manifestar de forma muito mediada e frequentemente
requerem mais tempo para serem identificaveis, isto pode levar a pressdes para que a gestao
busque a eficiéncia por meio de precarizagdo da oferta (por exemplo, contratacdo ou
remuneragdo precaria ou sobrecarga de docentes, com alta rotatividade), cujo retorno
econdmico ¢ imediato e os efeitos sdo mediados e de médio e longo prazos. Isso é o que a
literatura frequentemente chama de problema agente x principal (os incentivos privados e os
objetivos publicos s3o conflitantes), associado ao problema da assimetria de informagao ja
descrito anteriormente. Ha varios mecanismos de regulacdo, contratualiza¢ao € monitoramento
voltados para minimizar esses riscos, mas eles requerem grande expertise e capacidade
institucional de supervisao, fiscalizacao e san¢do, capacidades essas geralmente escassas e

desigualmente distribuidas entre os entes federados.
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De qualquer forma, caso uma rede deseje adotar esse tipo de mecanismo, subsidiando escolas
privadas com fundos publicos, é central que essas escolas sejam responsabilizadas e
transparentes no uso de tais recursos (rigidas regras de accountability/prestagdo de contas) e
que garantam tratamento equitativo a todos os alunos (sem adotar politicas de selecdo ou de
cobrangas adicionais, por exemplo). O problema para um pais como o Brasil, que conta com 26
estados, o Distrito Federal e 5.570 municipios responsaveis pelos sistemas educacionais, ¢é
avaliar se a educagdo privada subsidiada conseguiria ser suficientemente regulamentada e
responsabilizada financeira e academicamente para garantir ao publico que o financiamento
nao esta sendo mal utilizado, que os alunos estao recebendo educagdo de alta qualidade e que
as escolas particulares ndo estdo competindo apenas a partir da sele¢cao dos melhores estudantes
e/ou obtendo contribuicdes (mensalidades) das familias para além dos subsidios

governamentais.
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Dimensionamento da forca de trabalho como estratégia de planejamento e
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Resumo

Este artigo analisa o uso da metodologia de Dimensionamento da Forca de Trabalho (DFT),
formulada pelo Ministério da Gestao e Inovagao em Servigos Publicos (MGI), como ferramenta
estratégica de planejamento organizacional e reconstru¢do da capacidade estatal na
Administracdo Publica Federal brasileira. Utiliza abordagem qualitativa e exploratéria, com
base em dados do Sistema de Dimensionamento da Forca de Trabalho (Sisdip), abrangendo 20
orgaos federais que aplicaram a metodologia em 2024. O estudo contextualiza a fragilidade da
burocracia brasileira e os desafios enfrentados para alinhar o planejamento a implementagao de
politicas publicas. Argumenta-se que a institucionalizagdo do DFT pode superar praticas
fragmentadas de gestdo de pessoas, orientar decisdes or¢amentarias com base em evidéncias e
qualificar a entrega de politicas publicas prioritarias. Ao integrar dados sobre processos de
trabalho e perfis profissionais, o0 DFT fortalece a inteligéncia institucional e promove uma
governanga mais eficiente, responsiva e orientada a resultados. Conclui-se que sua adogao
sistematica representa um passo decisivo rumo a gestao publica baseada em evidéncias e a

sustentabilidade institucional.
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Workforce sizing as a strategy for planning and strengthening state

capacity in federal public administration

Abstract

This article analyzes the Workforce Sizing (Dimensionamento da For¢a de Trabalho — DFT)
methodology, developed by Brazil's Ministry of Management and Innovation in Public Services
(Ministério da Gestao e Inovagdo em Servigos Publicos — MGI), as a strategic tool for
organizational planning and rebuilding state capacity in the Brazilian Federal Public
Administration. It adopts a qualitative and exploratory approach based on data from the
Workforce Sizing Information System (Sistema de Dimensionamento da For¢a de Trabalho —
Sisdip), covering 20 federal agencies that implemented the methodology in 2024. The article
contextualizes the fragility of Brazilian bureaucracy and the challenges in aligning the planning
with public policy implementation. It argues that institutionalizing DFT can help overcome
fragmented human resource management practices, guide evidence-based budget decisions, and
enhance the delivery of priority public services. By integrating data on work processes and
professional profiles, DFT strengthens institutional intelligence and promotes more efficient,
responsive, and results-oriented governance. The study concludes that systematic adoption of
DFT represents a decisive step toward evidence-based management and institutional

sustainability.

Keywords: Workforce sizing. State capacity. Strategic planning. Public policies. Sisdip.
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Introducao

O Estado moderno exerce papel central na provisdo de servicos sociais e infraestrutura
econdmica e sua atuacdo se molda conforme as prioridades de governo e as alternancias de
poder, as quais influenciam os tipos de arranjos entre setor publico e privado (Skocpol, 1985).
No caso brasileiro, planos de governo e estratégias de desenvolvimento sempre dependeram da
capacidade de governanca e da habilidade institucional em alocar recursos e definir prioridades

(Evans, 1995; Faria, 2005).

Para além da previsdo or¢camentaria, as politicas ptblicas exigem planejamento organizacional
e investimento em recursos humanos, a fim de alinhar estrutura e competéncias dos 6rgaos e
entidades publicas as demandas sociais. O desafio reside em identificar com precisdo quais
atividades devem ser desempenhadas, por quais perfis profissionais € com que quantidade de
pessoal, superando decisdes de reposi¢cdo de vagas baseadas apenas em critérios administrativos

ou politicos.

Nesse contexto, insere-se o conceito de Dimensionamento da For¢a de Trabalho (DFT), oriundo
da 4rea de administracao de Recursos Humanos (RH). Esse se refere a definicdo da quantidade
ideal de pessoas necessarias para executar um conjunto de atividades, com base em critérios
técnicos e estratégicos. A literatura especializada indica a auséncia de uma cultura de
planejamento de pessoas no setor publico, especialmente para a previsdo, o dimensionamento

e a alocagdo estratégica da forga de trabalho.

Lucena (1990) identifica a necessidade de estimar demandas de pessoal com base em critérios
técnicos como carga de trabalho, metas institucionais e estrutura organizacional. Por sua vez,
Marinho e Vasconcellos (2007) desenvolveram modelos conceituais para o dimensionamento
de RH, com aplica¢do em contextos diversos, articulando dados quantitativos e qualitativos de
variaveis organizacionais ¢ operacionais. No Brasil, a drea da saude se destaca por concentrar
a maior parte da producdo sobre o tema, com metodologias validadas e aplicagdo sistematica

em politicas de pessoal, conforme sistematizado por Machado e Dal Poz (2015).

Em resposta a esse desafio, o Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigos Publicos (MGI),
em parceria com a Universidade de Brasilia (UnB), desenvolveu, em 2017, a metodologia de
DFT para sua aplicacdo no Poder Executivo Federal. A ferramenta permite mensurar as entregas

realizadas por cada unidade organizacional, fornecendo também diagnosticos sobre a alocagao
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da forca de trabalho, de forma a apoiar as decisdes gerenciais e a recomposicao de equipes

segundo prioridades das politicas publicas.

Este artigo adota uma abordagem qualitativa, com delineamento de estudo de caso, tendo como
objetivo descrever e analisar a execucdo da metodologia de DFT na Administragdao Publica
Federal (APF). Trata-se de uma pesquisa aplicada cuja investigacdo cientifica tem como
objetivo resolver problemas praticos e concretos, produzindo conhecimento voltado a agdo e
ndo a experimentagao, isto €, sem a manipulacao de variaveis e intervengdes controladas, mas
com observacdo ¢ analise dos fatos, fundamentada na analise de documentos institucionais,
relatorios técnicos, painéis gerenciais € dados agregados do Sistema de Dimensionamento de
Pessoas (Sisdip) referentes ao ciclo de 2024. A selecdo dos 6rgaos analisados baseou-se em sua
participacao no ciclo oficial coordenado pelo MGI, totalizando 20 unidades da APF. O estudo
adota os pressupostos metodologicos do estudo de caso, explorando um fendémeno
contemporaneo dentro de seu contexto real (Yin, 2005) e buscando compreender o uso € os
potenciais do DFT em seu contexto organizacional no contexto da reconstrucdo das capacidades

estatais.
1 Trajetoria da burocracia brasileira

A trajetoria da burocracia brasileira ¢ marcada por tensdes historicas entre o modelo
patrimonialista, a busca pela profissionalizagdo e a tentativa de institucionalizag¢do de praticas
modernas de gestao publica. Como analisa Faoro (1958), o patrimonialismo constituiu a base

do Estado brasileiro pela auséncia de limites entre o publico e o privado.

Desde o periodo colonial, quando a fungdo estatal estava voltada basicamente a arrecadagdo de
tributos para a Coroa de Portugal, os cargos ptblicos eram preenchidos por favoritismo e sem
critérios técnicos. A centralizagdo iniciada com a vinda da familia real em 1808 deu inicio a
uma expansao dos servigos administrativos, mas manteve a logica de ocupagao de cargos por

aliangas politicas.

Durante a Primeira Republica, a burocracia tornou-se instrumento de acomodagao das
oligarquias regionais, com presenca pontual de quadros técnicos em funcdes estratégicas
(Carvalho, 2011; Faoro, 1958). A crise de 1929 e a industrializagao exigiram um Estado mais
estruturado e, com a Era Vargas, houve os primeiros esfor¢os de profissionalizagdo da

Administracao Publica.
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O Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp) buscou implementar concursos
publicos e racionalizar a administragao, contudo o clientelismo ainda persistia. Carvalho (2011)
identifica que o Estado ampliou sua estrutura federal, entretanto, em que pesem esses esforgos,
os servigos ficaram aquém das necessidades sociais em razao da insuficiéncia de recursos ¢ do

déficit orcamentario.

Posteriormente, com o Decreto-lei n°® 200/1967, houve uma ampliagdo da administragdo
indireta e uma descentralizacdo de atividades para contornar entraves burocraticos. Isso
resultou no crescimento desordenado do Estado, sem um modelo estruturado de gestdo de

pessoas € com um nivel de profissionalizacao limitado (Nunes, 1997).

Apesar dos avangos institucionais, a Administragdo Publica permaneceu marcada por uma
burocracia normativa e pouco eficiente (Bresser-Pereira, 1998; Nunes, 1997). Embora o Estado,
enquanto indutor do desenvolvimento, tivesse impulsionado a sua diversificacdo, a sua
expansdo e a sua modernizagdo, a burocracia continuou sendo apontada como entrave ao

crescimento econdmico pelo excesso de regras e pela estrutura dispendiosa.

Nesse contexto, a crise do petroleo em 1979 fortaleceu o neoliberalismo e o Consenso de
Washington, os quais propunham um estado minimo. Assim, o modelo intervencionista entrou

em crise quando o Brasil voltava a ser uma democracia com um novo pacto social.

Nos anos 1990, as reformas neoliberais dos governos promoveram a desestatiza¢do, a
privatizacao e a terceirizagdo, reduzindo as contratacdes por concurso publico. A substituicao
da mdo de obra estavel pela terceirizagdo apresenta um frade off entre flexibilizagdo e
estruturacdo da forca de trabalho da burocracia estatal com perspectiva de longo prazo.
Lassance (2017) discute como as reformas administrativas desse periodo adotaram modelos
gerenciais que priorizaram a eficiéncia economica e a redugao de custos, muitas vezes a custa

da estabilidade e da profissionalizagdo burocratica.

Essa fase foi marcada pela introducao de conceitos da Nova Administragdo Publica (NAP), que
buscava romper com a rigidez da burocracia weberiana ao adotar principios gerenciais
inspirados no setor privado. Segundo Bresser-Pereira (1998), a NAP propde maior autonomia
para os gestores, foco em resultados e mecanismos de controle baseados em desempenho.
Entretanto, Guy Peters (2010) adverte que, embora traga inovagdes, esse modelo pode resultar
em fragmentacdo institucional e perda de coordenacdo estatal em funcdo da auséncia de

coordenac¢do ministerial e da estrutura federativa.
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Nesse cenario, reformas nas estruturas do Estado constituem momento de tensionamento das
forcas burocraticas e politicas. As tentativas de reformas falharam por uma série de fatores,
como a resisténcia politico-institucional e corporativa, a fragmentacdo da implementacdo de
medidas, a auséncia de transformacao das culturas organizacionais e o enfoque excessivo na
eficiéncia concomitante a cortes de gastos em areas que deveriam ser fortalecidas, o que reduziu
a capacidade de formulagdo e execugdo de politicas publicas (Bresser-Pereira, 1998; Grindle,

2004; Faria, 2005; Pires; Lotta; Oliveira, 2018).

Peters (2001) complementa que, quando reformas enfatizam resultados mensuraveis sem
garantir recursos humanos e institucionais suficientes, hd risco de erosdo da capacidade
administrativa e crescimento de desigualdades na entrega dos servigos publicos. Sob uma
perspectiva comparada, Evans (1995) demonstra que os Estados com alto desempenho (como
os do Leste Asidtico) s obtiveram sucesso porque investiram na profissionaliza¢do e na

coordenagado de suas burocracias e ndo apenas em métodos de gestdo ou metas quantitativas.

No contexto brasileiro, Carvalho (2011) assevera que, a medida em que houve a estabilizacao
econOmica e a governabilidade orcamentaria, a expansao dos investimentos publicos tornou-se
possivel, resultando em maior disponibilizagdo de politicas publicas, sobretudo, aquelas de
acesso universal. Contudo, em uma perspectiva macro, identifica que as vagas ndo foram

criadas na mesma medida, denotando a auséncia de uma gestao estratégica de pessoas.

Por seu turno Cavalcante e Carvalho (2017) analisaram o processo de profissionalizacao da
burocracia federal brasileira entre os anos de 1995 e 2014 e identificaram avangos
institucionais, como a expansdo do nimero de concursos publicos, a reestrutura¢do de planos
de carreira, uma maior escolaridade média dos servidores ¢ o aumento da estabilidade e da
especializagdo em areas estratégicas. Porém, apontam que a APF ainda atua de forma reativa e
descoordenada em matéria de gestao de pessoas, dificultando a consolidacdo de uma burocracia

profissional com visao de longo prazo.

Nesse sentido, a auséncia de um modelo sistémico de gestao de pessoas tem implicagdes diretas
na capacidade do Estado de formular e implementar politicas publicas de forma efetiva.
Segundo Costa, Demo e Paschoal (2019), a inexisténcia de praticas estruturadas e articuladas
de gestdo de pessoas impacta negativamente a resiliéncia e a motivacao dos servidores publicos,
comprometendo a qualidade das entregas institucionais. Portanto, essa perspectiva

complementa a visdo de que a profissionalizacdo da burocracia ndo depende apenas de
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concursos, mas também de praticas continuas de valorizacdo e gestdo estratégica dos quadros

institucionais.

Ao sistematizar fundamentos, praticas e modelos de Gestao Estratégica de Pessoas (GEP) no
setor publico, Bergue (2020) indica sua centralidade na governanca e na capacidade
institucional do Estado. O autor defende a integracdo entre planejamento organizacional e
gestdo de pessoas e propde instrumentos gerenciais, como mapeamento de competéncias,

avaliacdo de desempenho, trilhas de desenvolvimento e alocagdo estratégica de pessoal.

A literatura reconhece que a restitui¢do das capacidades estatais passa pela recomposi¢do
qualificada da for¢a de trabalho e pela adogdo de instrumentos técnicos que viabilizem o
planejamento racional da alocag@o de servidores. Coelho e Menon (2018) criticam o modelo de
recrutamento via concurso publico porque identificam seu distanciamento das reais
necessidades institucionais, o que faz com que opere de forma desarticulada do planejamento
estratégico e da gestdo de pessoas. Segundo os autores, a auséncia de critérios técnicos para
defini¢do de perfis profissionais, aliada a l6gica de reposi¢ao automatica de vagas, compromete
a efetividade das politicas publicas e acentua desequilibrios na distribui¢cdo da forga de trabalho.
Assim, ao invés de fortalecer a capacidade estatal, essa dindmica reproduz uma gestao reativa,

descoordenada e vulneravel a pressdes politicas.

Buscando restituir as capacidades dos o6rgaos de entregar suas politicas publicas e seus servigos,
o governo federal langou uma estratégia prioritaria de recomposi¢ao da forga de trabalho federal
em 2023/2024, que resultou na autoriza¢do conjunta para o provimento de mais de dez mil
vagas no servigo publico federal. Por exemplo, o Concurso Publico Nacional Unificado
(CPNU) foi proposto como uma solugao de recrutamento de pessoal pelo ganho de escala e
representatividade nos processos seletivos, podendo ser realizado periodicamente em todo o

territorio nacional de forma simultanea.

Essa inovagao cria o arcabougo logistico e juridico necessario para instrumentalizar o processo
de selegio de pessoal na APF de forma centralizada e ciclica, sob coordenagio do Orgio Central
do Sistema de Pessoal Civil (Sipec) — representado pelo Ministério da Gestao e da Inovagao em
Servigos Publicos (MGI). Os o6rgados setoriais podem aderir ao processo seletivo unificado,
permitindo a sele¢do para diversas carreiras em um mesmo certame. O 6rgdo central realiza o
concurso, atendendo as demandas dos o6rgaos setoriais, enquanto esses podem se concentrar em

diagnosticar e planejar a evolucao de sua forga de trabalho.
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Na 1% edicao de 2024, o CPNU contou com a participacdo efetiva de 970.037 pessoas, que se
candidataram a 6.640 vagas, com provas aplicadas em 228 cidades brasileiras e candidatos
aprovados oriundos de 908 municipios*. Essa representatividade confere maior diversidade de
perfis profissionais dentre os aprovados, com diferentes experiéncias e visdes de mundo, as
quais podem contribuir para a formulacao de solugdes mais assertivas frente aos problemas

publicos.

Entretanto, € necessario também alocar esses servidores, considerando as peculiaridades de seus
perfis profissionais e as experiéncias de vida nas politicas e nos servi¢cos em que melhor possam
contribuir. Portanto, ¢ preciso avangar para um processo de alocacdo de pessoal que leve em
conta a combinacdo entre perfis e “postos de trabalho™ abertos, mas ai reside a primeira
dificuldade, uma vez que os orgaos dificilmente t€m mapeados esses postos de trabalho em
potencial. Eles sabem que precisam “de gente” e se sentem como se estivessem “apagando
incéndio” a todo tempo, porém nao sabem, de forma objetiva, quais sdo as atividades para as

quais precisam de pessoal e qual o perfil necessario e/ou prioritario em cada caso.

Nesse contexto, a metodologia do DFT ¢ proposta aos 6rgaos federais como parte da solugao
de recomposi¢do de quadros, pois revela a necessidade de pessoal com base nas entregas e nos
servicos com gargalos maiores € demandas reprimidas. Aplicando-a € possivel identificar em
quais unidades ha déficit de pessoal e quais atividades e servigos sdo impactados, bem como as
lacunas de atuagdo e os potenciais espagos profissionais a serem ocupados por novos ingressos.
Além disso, a estratégia possibilita a movimentagao de pessoal para suprir unidades com maior
necessidade. Dessa forma, o DFT e o CPNU podem representar um novo marco na recuperagao
da capacidade estatal, promovendo a mudanga de trajetéria e langando as bases para um ciclo
virtuoso de fortalecimento da Administragdo Publica, com uma gestio de pessoas mais aderente

as prioridades governamentais e as demandas sociais.
3 Modelo referencial de Dimensionamento da Forca de Trabalho

A literatura sobre DFT, no setor publico, tem avang¢ado ao articular gestdo de pessoas,
planejamento organizacional e politicas publicas. O seu objetivo central ¢ estimar, de forma
técnica, a quantidade ideal de pessoal necessaria a execugao das atividades institucionais, com

base em evidéncias.

4 Fonte: GOV .br. Resultados CPNU. https://www.gov.br/gestao/pt-br/concursonacional/resultados
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Nesse cenario, autores como Lucena (1991) criticam a auséncia de planejamento de pessoal e
a pratica de reposi¢do linear de vagas, o que compromete a racionalidade administrativa.
Cavalcante e Carvalho (2017) reforgam que a gestdo de pessoas, no setor publico, permanece
fragmentada e reativa. Para superar esse cenario, Marinho e Vasconcellos (2007) propdem um
modelo conceitual que integra dados operacionais e estratégicos para o dimensionamento da

forga de trabalho.

Na area da saude, Machado e Dal Poz (2015) sistematizam metodologias aplicadas ao
dimensionamento, destacando a importéancia de critérios como equidade e eficiéncia. Coelho e
Menon (2018) também criticam o provimento de cargos com base apenas em critérios
orcamentarios, defendendo o uso de dados sobre necessidades reais das institui¢oes. Mais
recentemente, estudos como os de Costa ef al. (2022) e Bergue (2020) apontam a importancia
de alinhar competéncias institucionais as entregas organizacionais. Ja Serrano et al. (2025)
contribuem com uma abordagem integrada, baseada na gestdo por processos € no uso de
sistemas de informacdo como o Sisdip, fortalecendo o vinculo entre estrutura, esforcos e

resultados institucionais.

Nesse sentido, o DFT tem se consolidado como um campo de estudo relevante dentro da area
de Administracdo Publica, especialmente na intersecao entre gestdo de pessoas, planejamento
organizacional e politicas publicas, porque responde aos anseios € as criticas as praticas reativas
com modelos baseados em evidéncias, capazes de qualificar a alocacao de pessoal, fortalecer a

capacidade estatal e aprimorar a prestagao de servicos a sociedade.

O modelo referencial de DFT, objeto desse estudo, foi concebido em 2017, por meio de uma
iniciativa conjunta entre o 6rgao central do Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Federal
(Sipec), hoje MGI, e a Universidade de Brasilia (UnB). Seu desenvolvimento partiu da
necessidade de institucionalizar um método que superasse a tradicional reposi¢ao linear de
vagas, oferecendo uma abordagem técnico-estratégica para estimar o quantitativo ideal de
pessoal com base em evidéncias. O modelo também integra dados quantitativos e qualitativos
sobre entregas, perfis profissionais e contexto organizacional, estruturando-se a partir de

principios da gestdo por processos.

Segundo Serrano et al. (2025), a gestdo por processos permite decompor o trabalho
organizacional em diferentes niveis analiticos — macroprocessos, processos, atividades e

entregas — com o objetivo de gerar valor para a missao institucional. O DFT adota essa logica
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hierarquica: as “entregas” representam produtos ou servicos mensuraveis, as “atividades” sao
0s meios para gerar essas entregas, os “processos” agrupam atividades que transformam
insumos em resultados e os “macroprocessos” abrangem grandes areas funcionais da

organizagao.

A sua metodologia distingue duas abordagens: a “tipica”, baseada em entregas quantificaveis e
associada a produtividade das unidades, e a “atipica”, que utiliza parametros individuais quando
as entregas ndo sdo facilmente mensuraveis. A etapa qualitativa envolve o mapeamento dos
processos de trabalho, enquanto a etapa quantitativa estima o esfor¢o (em horas de trabalho)
necessario para a execucao das atividades e permite calcular o quantitativo ideal de pessoal por

unidade organizacional.

Outro aspecto central do modelo ¢ o uso do Sisdip, que consolida e visualiza os dados das
unidades, permitindo identificar gargalos, sobrecargas, distribuicdo desigual da forga de
trabalho e caréncias de perfis técnicos. Esses dados subsidiam decisdoes do MGI sobre
recomposicao de pessoal e, para os 6rgdos dimensionados, suportam decisdes sobre realocacao
e capacitagdo de servidores, alinhando a estrutura organizacional as prioridades estratégicas dos

orgaos.

O uso da ferramenta corresponde a literatura sobre a profissionalizagdao da gestdo de pessoas no
setor publico, em que a decis@o passa a ser baseada em evidéncias e conectada ao planejamento
estratégico organizacional (Lucena,1990; Coelho; Menon, 2018; Cavalcante; Carvalho, 2017,
Marinho; Vasconcellos, 2007). Ademais, sob a perspectiva das politicas publicas, o DFT
permite identificar, a partir dos macroprocessos finalisticos (areas-fim), as politicas publicas
que estdao sendo implementadas, os servicos prestados e as entregas realizadas. Ja quanto aos
macroprocessos de suporte e governanga, agrupam as atividades adjacentes executadas pelos
orgdos para garantir a implementacdo adequada de suas politicas em termos de logistica,

pessoal, tecnologia, comunicagdo, articulacdo, planejamento, controle, finangas etc.

Vejamos um exemplo do Ministério da Saude (MS). A “realizagdo de audiéncias” e as
“capacitacdes sobre ética em pesquisa” compdoem o servico de coordenacdo da Comissao
Nacional de Etica em Pesquisa (Conep), vinculado ao processo ou & categoria de servigo
“desenvolvimento cientifico e tecnoldgico em saude”, que integra o macroprocesso finalistico

“fomento ao desenvolvimento cientifico, tecnologico e produtivo em saude”. Dito de outro
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modo, ao mapear a area finalistica de politicas publicas, ¢ possivel identificar a necessidade de

pessoal e analisar a gestdo de pessoas dentro de politicas especificas.

Os dados consolidados do Sisdip, visualizados nas Figuras 1 e 2, mostram que a Secretaria de
Atencdo Primaria do Ministério da Saude (Seplan-MS) destina a maior parte de seu tempo
(42,62%) a categoria de servico “provimento e fixacdo de profissionais da saude” e que a
“gestdo da politica de atencdo primaria” € o macroprocesso com a maior quantidade de tempo
alocado (40,40%). A identificacdo de gargalos e demandas operacionais como essas, seja nas
areas de atividades finalisticas ou de suporte seja pela identificagdo do tipo de atividade
executada, facilita a identificacdo dos perfis profissionais complementares ou necessarios aos

servigos ofertados pelos 6rgaos.

Figura 1: Painel do Sistema de Dimensionamento da Forga de Trabalho (Sisdip) — Categorias de servico que mais

demandaram esfor¢os da Secretaria de Ateng¢@o Primaria do Ministério da Satude (Saps) — 2025

Categorias de Servico que mais demandaram Esfor¢os

valiagio ¢ Dimensionamento de Profis:
Atendimento 5.89% » de By ‘ama mais médicos par:
11.79%
Fixagso de Profissionais da Sadde |
Percentual de esforgo: 42.62%

Provimento e Fixac3o o¢ Profissionais da Saide

ass o de publicages institio de diirias ¢

Gestio de Projetos Financeiro -Pagamenta Gestao de contratos  Gestdo de Processos.
| de parcerias institu nento e avalia
to, monitoramento 1
Jnitoramento e (05 dé Trabalha & Com ‘emandas judiciasstio Patrimon acio
\ssessoral
nsporte & Locomog. de isparéncia ¢ + Pag

Fonte: Brasil (2025).

Figura 2: Painel do Sistema de Dimensionamento da For¢a de Trabalho Sisdip — principais entregas por cadeia de
valor da Secretaria de Atencdo Primaria do Ministério da Saude (Saps) — 2025
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O Sisdip também disponibiliza indicadores estratégicos que apoiam a gestdo de equipes, como
taxa de rotatividade, quantidade de servidores, tempo de experiéncia e volume de entregas

(Figura 3):
Figura 3: Painel do Sistema de Dimensionamento da For¢a de Trabalho (Sisdip) — 2025
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Com isso, observa-se que o DFT oferece a alta gestdo dos 6rgaos publicos subsidios gerenciais
fundamentais para aprimorar a efetividade das suas politicas publicas e a prestacao de servigos.
Portanto, viabiliza a possibilidade de integrac@o entre planejamento organizacional e gestdo de
pessoas, fornecendo um ambiente propicio a pratica estruturada de planejamento da forga de

trabalho como ferramenta de gestao estratégica de pessoas.
4 Potenciais do Dimensionamento da Forca de Trabalho para a gestio organizacional

Como avalia a Organizag¢do para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2010b),
a gestao estratégica de pessoas ¢ central para fortalecer os servigos publicos e para ampliar a
capacidade institucional do Estado. E ainda mais relevante em érgios com baixa maturidade
organizacional, associando-se a alta rotatividade dos cargos de lideranca e a gestao mais politica
do que técnica, refletida na auséncia de planejamento a médio e longo prazo. Nesse contexto, o
DFT contribui para a qualificacdao do planejamento interno das organizacdes publicas ao mapear

os esforcos das equipes em relagdo aos macroprocessos finalisticos, gerenciais e de suporte.

O DFT também internaliza o planejamento estratégico nas rotinas organizacionais, oferecendo

dados que orientam agdes de capacitacdo, reorganizac¢ao de equipes e redistribuicao de tarefas.
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Dessa forma, ao articular a gestdo de pessoas com as prioridades institucionais, torna-se uma

ferramenta capaz de alinhar estrutura e missao organizacional com base em evidéncias.

O caso do Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO) ilustra esse potencial de
dimensionamento. A analise do DFT demonstra que as atividades gargalos, que geram alta
carga de trabalho, estdo relacionadas a elaboracdo, ao acompanhamento e a revisdo de
programas do Programa Plurianual (PPA), ao controle de qualidade das informagdes, a
integracdo entre acdes orcamentdrias e ndo orgamentdrias ¢ a documentacdo e a andlise de
dados. A Secretaria Nacional de Planejamento (Seplan), unidade responsavel por essas
atividades, possui atualmente 41 servidores. O DFT apontou a necessidade de 49 profissionais
para atender a demanda atual — numero que sobe para 57 quando consideradas as entregas
reprimidas. A recomposicao da equipe, no entanto, exige nao apenas a amplia¢ao do quadro,
mas também a incorporagdo de perfis com competéncias especificas, como analise de dados,
gestao de projetos e politicas publicas para atender a demanda de entregas como “elaboragao
de painéis de BI” e “manuais técnicos de Tecnologia da Informagao (TI)”, exemplos dos
principais gargalos no 6rgao. Com base nessas evidéncias, os gestores podem adotar diversas

estratégias, tais como:

a) realocar pessoas, priorizando aquelas com experi€éncia em planejamento e gestdo de
politicas publicas;

b) solicitar recomposicao de gratificagdes e fungdes para atrair pessoas;

c) fundamentar o pedido de concurso conforme os indicadores de pessoal e as metas
institucionais do 6rgao;

d) capacitar equipes em gestdo de projetos, andlise de dados e uso de ferramentas de TI, a fim
de otimizar o processo de gestdo do PPA;

e) revisar fluxos de trabalhos relacionados ao PPA de forma a eliminar etapas desnecessarias
e automatizar as repetitivas;

f) priorizar as demandas com critérios claros para reduzir a sobrecarga das equipes;

g) adotar abordagem de gestdo agil (SCRUM, Kanban) e gestdo por processos Business
Process Management (BPM) com foco na gestdo do conhecimento — criacdo de base de
conhecimento, comunidade de pratica para aprendizado mutuo e resolucdo colaborativa de
problemas e programa de mentoria para garantir a transferéncia de conhecimento para os

novos membros das equipes;
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h) criar equipes interdisciplinares que interajam por meio de ferramentas de colaboragdo e
com incentivos a uma cultura de aperfeicoamento, encorajando a experimentacdo, o
aprendizado e a melhoria continua dos processos;

i) realizar o levantamento de competéncias técnicas e gerenciais, identificar as competéncias
necessarias para suprir as lacunas, e treinar os servidores nessas lacunas e

j) realizar parcerias estratégicas com escolas de governo, universidades e institutos de
pesquisa para capacitagdo e auxilio em complementacao da execucdo do servico com

consultorias e termos de descentralizagao.

Na Advocacia Geral da Unidao (AGU), o DFT aplicado a area de governanga e de suporte
identificou 153 entregas diferentes, 31 servigos e 28 processos agrupados em 21
macroprocessos, que envolvem 3.994 colaboradores. O macroprocesso de maior atuagao € a
“gestdo juridica institucional”, sendo “manifestacdes juridicas” a atividade mais demandante,
consumindo 31% do tempo médio mensal dos servidores. O diagndstico funcional revelou
grande heterogeneidade nos vinculos: apenas 18,4% dos servidores sdo ativos permanentes,
enquanto 30% sdo oriundos de outros oOrgdos. Também ha presenca significativa de

terceirizados, comissionados, aposentados e contratos temporarios, que correspondem a 29%.

O DFT estimou um déficit de cerca de 1000 servidores na AGU, porque 71% das unidades
possuem demandas reprimidas, indicando que hd um volume significativo de trabalho que nao
esta sendo atendido devido a falta de pessoal. O CPNU previu 400 vagas em 12 carreiras
distintas para recomposic¢ao do 6rgao, as quais deverao ser distribuidas conforme sua orientagao
estratégica. Além disso, precisardo considerar que, nos locais com a quantidade relativamente
baixa de entregas, como em atividades que demandam muito tempo das equipes em algumas
unidades, ha uma necessidade de otimizagdo de processos de trabalho e automatizagdo de

tarefas repetitivas para facilitar o acesso a informacao.

Para a alocag¢do dos novos servidores, ¢ recomendavel o mapeamento de competéncias para
auxiliar a distribui¢@o para as areas mais criticas e prioritarias. O DFT, a partir de 2024, passou
a contar com uma estratégia para mapeamento dos perfis necessarios em cada area com déficit

de pessoal, a fim de auxiliar nesse processo de alocagao.

O MGI fez uma parceria com a Universidade Federal do Pard (UFPA), ao longo de 2025, para
desenvolver uma metodologia de mapeamento desses perfis com base nas entregas cadastradas

no Sisdip, com validacdo em grupos focais de especialistas atuantes em cada um dos
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macroprocessos de suporte e governanca que sao comuns a todos os 6rgaos. Esse trabalho,
ainda em desenvolvimento, fornecera as competéncias necessarias para desenvolver as
atividades realizadas pelas organizacdes, tornando mais eficiente o processo da adequagdo de

pessoal a necessidade do o6rgao.

Outras atividades, fruto dessa parceria, sdo o mapeamento das competéncias técnicas referentes
a macroprocessos finalisticos com demanda reprimida de alguns 6rgaos incluidos no primeiro
ciclo de dimensionamento de 2024, como o Ministério das Cidades (MCid) e o Ministério da
Justica e Seguranca Publica (MJSP). O objetivo € levantar informagdes relevantes para instruir
o processo de alocagdo de pessoal de forma mais assertiva, buscando compatibilizar os perfis

de novos servidores com as principais lacunas de entregas dos 6rgaos.

O relatorio do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) e da Secretaria de Gestdo e
Desempenho de Pessoal do Ministério da Economia (Seges-ME) — (Ipea, 2022) mostra como a
auséncia de critérios técnicos para alocacao de pessoal impacta a capacidade de execugao das
politicas publicas e como ferramentas como o DFT sdo importantes para subsidiar o
planejamento e o or¢amento com base na real capacidade operacional dos 6rgaos. Essa acao
também encontra fundamento na literatura de Bergue (2019), que enfatiza que a
profissionalizacdo da gestdo de pessoas, no setor publico, depende da transicdo de modelos
burocraticos e reativos para abordagens estratégicas e orientadas por competéncias, as quais
devem ser centrais na politica de pessoal. Ademais, em Costa ef al. (2022), ¢ fornecida uma
base tedrica e metodologica para a construcdo de perfis de competéncias no setor publico,
subsidiando decisdes de selegdo, capacitacdo e desenvolvimento institucional — todas

compativeis com os objetivos do DFT.

Nos primeiros anos de implementacdo do DFT, o diagnéstico das unidades dimensionadas

revelou:

a) distribuicdo desigual da forca de trabalho entre areas administrativas e finalisticas,
identificando casos de sobreposi¢ao de fungdes e déficit em areas finalisticas essenciais a
missdo institucional. Em alguns 6rgaos, mais de 40% dos servidores estavam alocados em
atividades administrativas, enquanto areas de atendimento direto a populacdo operavam
com equipes subdimensionadas. Em alguns casos, identificou-se que 25% das atividades

criticas estavam sendo realizadas por menos de 10% da forca de trabalho;
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b) caréncia de perfis técnicos especificos, especialmente nas éareas de planejamento,
tecnologia da informagao e politicas publicas, comprometendo a capacidade institucional
de formular, implementar e avaliar acdes estratégicas e

c) auséncia de um plano estratégico de gestdo de pessoas nos 6rgios, refletindo decisdes
reativas (e ndo planejadas) sobre redistribui¢des e provimentos de cargos, prejudicando a

continuidade das politicas publicas.

Sendo assim, a andlise de diferentes cases de implantacdo do DFT permite a afericdo dos
principais gargalos enfrentados pelos 6rgaos e, com base nas informagdes coletadas, facilita o
desenho de diferentes solugdes para a recomposicao dos 6rgaos, como capacitacao, automagao,

novas contracdes, revisao de processos, movimentagoes, gestdo de desempenho etc.

5 O Dimensionamento da For¢a de Trabalho na organizacio de prioridades e na

reconstrucio das capacidades estatais

O DFT tem fornecido indicios da necessidade de adequacdo da gestdo das equipes para
solucionar os problemas publicos. O mapeamento da contribui¢do das unidades para os
objetivos organizacionais ajuda inclusive na compreensdo das causas subjacentes dos
problemas publicos e contribui para o desenvolvimento de agdes mais precisas e

fundamentadas.

Um exemplo seria o caso de um Instituto Federal (IF) com altos indices de evasdo escolar.
Enquanto a percepgdo inicial poderia atribuir a evasdo as questdes socioecondomicas ou ao
desinteresse dos estudantes, o DFT poderia revelar fatores estruturais, como sobrecarga de
professores, auséncia de metodologias pedagogicas adequadas e caréncia de apoio
psicopedagogico. A partir disso, a gestdo pode tomar decisdes mais assertivas, como redistribuir
servidores, ampliar a equipe de apoio, investir em capacitacdo docente e estruturar programas
de assisténcia estudantil. Nesse contexto, o dimensionamento permite estabelecer se o

desempenho insatisfatorio da politica educacional esta relacionado as falhas organizacionais.

Conforme discute Mintzberg (2010), as organizagdes ineficientes sdo aquelas em que a
estrutura, os processos € 0s objetivos institucionais nao estao ajustados. Tendo isso em vista, o
DFT possibilita a geracdo de mapas de servicos, ou seja, o alinhamento das entregas ao
planejamento estratégico do 6rgao, por meio de um diagrama com a representacdo visual da

atuacdo da unidade classificada em macroprocessos, processos (categorias de servigos),
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servigos (subprocessos) e entregas. Com os dados do dimensionamento, € possivel constituir os
mapas de servicos finalisticos e de suporte e governanga, os quais os 6rgaos dimensionados
precisam desempenhar para implementar suas politicas. Contudo, nem sé de servigos
finalisticos se compdem os o6rgdos. Alias a aplicagdo do DFT revela, de forma estruturada, o
modo como o tempo das equipes também se distribui em atividades-meio ou relacionadas aos

processos de governanca e suporte de suas politicas.

Peters (2018) entende que a capacidade estatal depende da qualidade da governanga, que deve
ser baseada em evidéncias, eficiéncia administrativa e articulacao institucional. Em face disso,
o DFT, ao medir entregas e esforcos, dd suporte a governanca moderna, a qual almeja

transparéncia, responsabilizacdo e resultados sociais concretos.

Tendo em vista o aspecto da recuperacdo das capacidades estatais, pontua-se que as
visualizagdes graficas dos esforgos organizacionais facilitam a individualiza¢do de 4reas com
dificuldades e o monitoramento do problema ao longo do tempo. Dessa forma, tornam possivel
a acdo da gestdo para otimizar a alocacdo dos recursos humanos em 4reas com maior demanda
ou impacto potencial. Além disso, a estratégia de monitoramento dos indicadores exige a
responsabiliza¢do dos gestores para encontrar alternativas voltadas a melhoria do desempenho

de sua equipe.

Portanto, a capacidade de formular, gerir, executar, monitorar e avaliar suas principais politicas,
considerando a analise da entrega e da prestacao de servigos de varios 6rgaos da Administracao
Federal, potencializa-se quando associada a uma gestao estratégica da burocracia federal. Sob
essa Otica, a Secretaria de Gestdo de Pessoas (SGP), enquanto responsavel por propor,
coordenar e apoiar a implementacao de planos, programas, projetos e agdes estratégicas de
inovagdo, modernizacdo ¢ aperfeicoamento de gestdo de pessoas, passa a ter informacao
detalhada e gerencial das necessidades dos 6rgaos. Com base nos gargalos e na necessidade de
pessoal mapeados nos 6rgdos, a SGP passa a contar com importantes variaveis no processo de

tomada de decisdo sobre:

a) provimento de cargos;

b) selecao de servidores publicos;

c) organizacao de concurso publico;

d) contratagdo por tempo determinado, inclusive quanto a remuneragao;
e) movimentagdo de pessoal;

f) redistribuicao de cargos;
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g) criagdo, reestruturacdo, organizagdo, classificacdo, reclassificacdo e avaliagdo de cargos
efetivos, planos de carreira e suas estruturas remuneratorias;

h) desenvolvimento de pessoas;

i) gestdo do desempenho individual e

j) utilizagdo do Programa de Gestao e Desempenho (PGD).

Por exemplo, diante de problemas como “desperdicio de recursos publicos devido a contratos
mal gerenciados, atrasos na execucao de projetos e falta de transparéncia”, € possivel analisar
o desempenho de equipes em processos de gestdo de contratos e convénios e tentar sana-los,
por meio da qualificacdo em fiscalizacdo ou da adogdo de protocolos e padronizagao. Outra
situagdo-problema, como “atrasos na distribui¢do de medicamentos de alto custo para pacientes
com doengas raras”, requer melhoria nos processos de planejamento, licitagdo, compra e
recebimento dos medicamentos. O que o DFT faz ¢ fornecer os indicadores para explorar a

solucdo em gestdo de processos e de pessoas.

No caso do MGI, o DFT revelou que a Diretoria de Servigos de Aposentados e Pensionistas e
Orgdos Extintos (Decipex) da SGP possui alta concentragdo de pessoas e de processos com
demanda reprimida. Tal quadro resulta da centralizagdo da gestdo de aposentados e pensionistas
dos 6rgaos federais e, por 1sso, requer uma estrutura propria especializada para atender a uma

demanda cada vez maior referente ao envelhecimento e a longevidade da populagdo.
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Grafico 1: Distribui¢do da Forga de Trabalho da Secretaria de Gestao de Pessoas — 2024
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Fonte: Coordenagdo-Geral do Planejamento da Forca de Trabalho (CGFOR/DEPRO/SGP/MGI) (2024).

O diagnostico indica que os problemas relacionados a agenda de gestdo de pessoas e aos
sistemas estruturantes de toda a administracao federal sdo muito demandantes em termos de
tempo e conhecimentos especializados para concorrer com outra tematica extremamente
complexa e técnica como a centralizacdo da previdéncia do setor publico. Para exemplificar
esse ponto, os dados de necessidade de pessoal da SGP e da Decipex, que refletiram o alto
volume de demandas reprimidas em suas entregas, revelam um déficit quase equivalente entre
a Decipex e todas as demais diretorias da SGP. Enquanto as outras quatro diretorias juntas
apresentaram uma necessidade de 176 pessoas, a Decipex sozinha apresentou um déficit de 182

pessoas.

Por sua vez, as demandas reprimidas das diretorias de provimento de pessoal, de gestdo de
carreiras, de sistemas estruturantes de pessoal e de inteligéncia de dados e folha de pagamentos
de pessoal somadas ndo chegaram ao volume identificado na Decipex, que ¢ a diretoria
competente pela centralizacdo de servicos inativos. Essa constatagdo permite levantar o alerta
de que essa ultima demanda uma estrutura organizacional propria e especializada para
conseguir atender aos servigos de concessdo, ao pagamento de beneficios previdencidrios de

toda a administragcdo e a instru¢cdo de processos de reposicdo ao Erdrio, principais focos de
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demanda reprimida. O DFT também diagnosticou que existe na Decipex um servico nao
relacionado a sua missdo principal com alta demanda reprimida — a sistematizagdo de passivos
para extin¢do de 6rgdos — sem que haja relagdo com a gestdo de pessoas, o que acaba por
"contaminar" a sua necessidade de pessoal. Por fim, a conclusdao do DFT sustenta a proposta
em discussdo no MGI, voltada a criacdo de uma entidade unidade gestora unica para o Regime

Proprio de Previdéncia Social (RPPS), que assumiria todos os servigos da atual Decipex.

Entretanto, embora os resultados do dimensionamento possam instruir, com bastante acuracia,
processos de mudancga organizacional, melhoria de processos, realocacdo, capacitacao e
contratac¢do de pessoal, a maturidade e a cultura das organizagdes tém um impacto essencial em
sua capacidade de implantar mudancas e inovagdes sugeridas. H4 também a necessidade de
limitagdo dos recursos disponiveis e apoio politico para implementar as inovagdes demandadas,
de forma que o DFT, com o intuito de produzir todo seu potencial de transformagao da gestao
orientada a resultados, possa ser combinado com o planejamento da organizagdo em seu nivel

mais estratégico e extrapolar o nicho da gestao de pessoas.

No ultimo ano, o DFT demonstrou avangos expressivos: o numero de Orgdos com
dimensionamentos cadastrados aumentou de 84 para 107 e as entregas mapeadas passaram de
6.500 para 19.257. Atualmente, estdo mapeados 70 macroprocessos, 275 processos e 2.985
servicos. Esse avango so foi possivel com o patrocinio do 6rgdo central do Sipec para qualificar

os servidores publicos e a for¢a-tarefa de priorizagdo dos 6rgdos participantes do CPNU.

6 Limitacoes e Desafios

A literatura e a historia demonstram que iniciativas de mudanca organizacional fracassam,
sobretudo, em razdo da resisténcia a inovagao e a ruptura de praticas arraigadas (Schein, 2010;
Argyris; Schon, 1996). O DFT representa uma inovagdo em gestdo ao permitir o mapeamento
detalhado de entregas institucionais, servigos, processos € macroprocessos, juntamente com
gargalos e estimativa da necessidade de pessoal correspondente. Porém, a sua
institucionalizagdo, enquanto instrumento de planejamento, enfrenta desafios estruturais e

culturais que vao além da relutincia ao uso de um novo sistema, o Sisdip.

Ademais, o DFT ¢ uma ferramenta que demanda a adesdo voluntaria dos 6rgdos e o patrocinio
da alta gestdo para sua aplicagdo. A equipe do DFT do MGI, que auxilia o dimensionamento
nos Orgaos setoriais, avalia que, em alguns o6rgaos, parte dos servidores ainda o percebem como

uma atividade pontual ou meramente burocratica, em vez de enxergé-lo como uma ferramenta
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continua de planejamento, aloca¢do de recursos e melhoria da entrega publica. Essa visdo do
processo, no campo mais operacional, aumenta a resisténcia a aplicacdo da metodologia de

forma continua.

Dessa forma, a introdu¢do de novas metodologias implica ndo apenas uma reconfiguracio de
processos, mas também uma transformagdo cultural e mental orientada por principios do
planejamento por entregas e¢ analise da carga de trabalho. Esse processo requer liderancas
engajadas, comunicagdo estratégica e acdes sistematicas de sensibilizagdo para demonstrar o
valor da abordagem. Exige ainda aprendizado organizacional continuo, o que demanda tempo,

apoio institucional e capacita¢dao constante.

De acordo com Argyris € Schon (1996), muitas organizacdes operam sob um modelo de
aprendizagem de ciclo simples, no qual se corrigem erros pontuais sem que as premissas, as
rotinas e os valores sejam questionados. Essa limitacdo impede a reflexdo critica sobre as
estruturas institucionais e dificulta a incorporacao de novas metodologias como o DFT, as quais
exigem uma mudanca paradigmatica na forma de pensar, planejar e gerir pessoas no setor

publico.

A aprendizagem de ciclo duplo — que envolve a revisdo das diretrizes e das crencas
organizacionais — ¢ ainda mais dificil, refletindo a resisténcia dos Orgdos em internalizar o
DFT como ferramenta estratégica, muitas vezes tratando-o apenas como uma obrigacao formal.
Essa dissonancia entre a teoria — o que os Orgdos afirmam valorizar, como planejamento e
eficiéncia — e a pratica — aquela agdo real e muitas vezes reativa — reforca a necessidade de
acOes para promover ambientes de aprendizagem continua e critica dentro das instituigcdes
publicas. Portanto, o DFT, quando incorporado de forma critica e estratégica, pode fomentar a
aprendizagem organizacional ao permitir que os 6rgaos revejam suas estruturas e suas alocagoes
de pessoal com base em evidéncias, questionem seus modelos de funcionamento e reorientem
seus macroprocessos, além de institucionalizem suas praticas sistematicas de planejamento de
pessoas. Essa mudanga ndo ocorrerd apenas com esse instrumento técnico, mas também com

aprendizado coletivo e revisdo de pressupostos.

Além da questdo cultural, hd o desafio técnico da qualificacdo dos servidores, pois a correta
aplicagdo da metodologia depende da compreensdo de conceitos, como entregas
organizacionais, analise de carga de trabalho e estruturacao de dados. Sem isso, ha o risco de

diagndsticos imprecisos ou subutilizagdo das informacdes coletadas. Por isso, a estratégia
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adotada pelo MGI tem sido de investir na capacitagdo das equipes, por meio de oficinas
conduzidas por consultores, mentores e servidores experientes. Essas oficinas funcionam como
nucleos de aprendizagem ativa, geralmente com dura¢do de cerca de seis meses. Essa
abordagem permite que o dimensionamento de um primeiro ciclo piloto seja realizado nas

unidades priorizadas pelos 6rgaos para que os proximos sejam realizados de forma auténoma.

Por sua vez, a base de dados resultante dos registros de todos os 6rgdos dimensionados comeca
a fornecer um panorama mais claro dos processos de trabalho no setor publico e da sua
vinculagdo as politicas publicas conduzidas por cada 6rgdo, oferecendo evidéncias valiosas de
onde estdao os maiores gargalos de entregas e, consequentemente, de pessoal. Nessa perspectiva,
o Sisdip tem o potencial de se tornar um grande observatdrio sobre as politicas publicas em
execucao nos Orgaos € as suas principais entregas e entraves, mas, para isso, ¢ preciso superar

as barreiras referentes a atualizagdo das informagdes sobre as entregas.

Considerando os beneficios de sua disseminacdao e buscando superar a dificuldade de sua
internalizacdo, o MGI esta desenvolvendo a integragdo do Sisdip com o sistema Petrvs e as
demais ferramentas que gerenciam o PGD. Essa interoperabilidade permitird que a captacgao
automatizada das entregas identificadas no DFT seja feita diretamente a partir dos sistemas de
PGD, superando a atual fragmentacdo de dados e reduzindo a necessidade de retrabalho. A
expectativa € que a integra¢do nao apenas qualifique as informagdes disponiveis, mas também
estimule uma cultura de dados integrada para subsidiar politicas de gestdo de pessoas,

governanga e desempenho institucional.

Outro ponto critico refere-se a qualidade e a padronizacdo dos dados. Atualmente, a coleta ¢é
baseada em documentos formais (como portarias, planejamentos estratégicos e decretos) e em
levantamento das atividades junto as equipes. Esse processo demanda um esfor¢o constante de
validagdo, consolidacdo e eliminagdo de duplicidades, a fim de garantir que os dados reflitam,
de forma fiel, o cotidiano organizacional. A padronizac¢do terminolégica e metodoldgica entre
os orgaos ¢ outro desafio, especialmente diante da diversidade de estruturas e missoes

institucionais.

A institucionalizacdo do DFT, sob a o6tica da teoria institucional (Meyer; Rowan, 1977;
DiMaggio; Powell, 1983), ¢ vista como o momento em que certas regras ou estruturas
organizacionais passam a ser socialmente dadas, legitimadas e imitadas por outras organizagdes

(isomorfismo). Esse ¢ outro desafio a ser enfrentado pelo MGI para que possa efetivamente
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coordenar o processo de planejamento da forga de trabalho da administragdo federal e projetar
a necessidade de novas contratagdes para os proximos anos. Isso significa garantir que o
dimensionamento seja incorporado aos processos decisorios regulares dos 0rgaos ao invés de

ser tratado como uma ag¢ao isolada ou transitoria do Governo Federal.

Diante desse cendrio, iniciativas do 6rgdo central do Sipec, como a vinculacdo do DFT a
pedidos de concursos, provimento e movimentagao de pessoal, incentivariam o uso continuo da
ferramenta pelos 6rgdos que ja a aderiram, bem como a sua adog¢ao para aqueles que ainda ndo
a utilizam, desde que estejam na visdo de futuro do programa. Por conseguinte, com sua efetiva
implementagao, a 16gica do "balcao", na qual o MGI pauta o planejamento de novos concursos
e a criacdo de cargos pelo fluxo de pedidos que chegam dos 6rgaos, com alta incidéncia politica,

se alteraria a medida que se consolidassem os DFTs nos orgaos federais.

7 Conclusao

O presente estudo se propds a analisar a metodologia do DFT como um instrumento estratégico
fundamental para o planejamento organizacional e a revitalizacdo da capacidade estatal no
ambito da APF brasileira. O artigo buscou elucidar de que modo o dimensionamento pode
enderecar praticas fragmentadas de gestdo de pessoas e subsidiar decisoes sobre orgamentoS e
alocacdo de pessoal com base em evidéncias, qualificando, em ultima instancia, a entrega de

politicas publicas prioritarias.

Os casos apresentados revelam o potencial do uso da ferramenta para superar os desafios do
planejamento em razao da escassez de diagnosticos operacionais robustos. Ao adotar praticas
como o DFT, o Brasil se alinha as recomendagdes internacionais de fortalecimento da
capacidade estatal e melhoria da entrega de politicas publicas. De acordo com a OCDE (2019),
tais metodologias devem ser institucionalizadas ao invés de serem tratadas como acdes
pontuais, a fim de garantir sua efetividade ao longo do tempo, sobretudo, em contextos de

pressao fiscal e aumento da demanda por servigos.

No entanto, a natureza qualitativa e exploratoria do artigo, embora fundamental para a
compreensdo do processo de implementacdo e de resultados do dimensionamento, contém
limitagdes metodoldgicas intrinsecas. Sua ancoragem, baseada na analise de dados agregados
do Sisdip, limita a capacidade de generalizacdao dos achados e a inferéncia de relagdes causais

diretas entre a implementacao do DFT e os resultados organizacionais, tendo em vista que se
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trata de uma politica recente e que vem paulatinamente sendo aderida, voluntariamente, pelos

orgdos federais.

Adicionalmente, a fidedignidade dos dados reportados no Sisdip e a precisdo dos diagndsticos
gerados pelo DFT dependem da qualificagdo técnica dos servidores responsaveis pelo
mapeamento ¢ pela insercao de informagdes. Variabilidades nesse quesito podem impactar a
robustez das evidéncias e a comparabilidade dos resultados entre diferentes unidades. Por fim,
embora o processo de institucionalizagdo tenha sido brevemente discutido, uma investigagao
aprofundada dos mecanismos microssociais de resisténcia e da sua adogdo, em diferentes
contextos organizacionais, exigiria a ado¢ao da abordagem etnografica ou de estudos de caso

multiplos, os quais extrapolam o escopo e o método adotado nesse trabalho.

Diante dessas consideragdes, sugere-se uma gama de novos estudos para aprofundar a
compreensao sobre a tematica, como: a) pesquisas para avaliar o impacto da institucionalizagdo
do DFT na efetividade e na capacidade de adaptacao das politicas publicas de gestao de pessoas
ao longo do tempo; b) investigagdes sobre o impacto nas culturas organizacionais e na dindmica
da tomada de decisdo baseada em dados para a gestdo de pessoas; c) estudos de caso
comparativos, que identificassem fatores criticos de éxito ou falha na implementacdo e d)
processo de evolugdo do modelo de dimensionamento, com a utilizagdo da gestdo por

competéncias para a tomada de decisao da lotagdo da forca de trabalho.

Por fim, atualmente a articulagdo entre o DFT e a iniciativa do CPNU configura-se um
movimento integrador de notavel relevancia. Enquanto o CPNU prové um arcabougo logistico
e juridico para a selecdo centralizada e ciclica de pessoal em larga escala na APF, o DFT
instrumentaliza a integragao desse contingente ao identificar precisamente as lacunas de pessoal
e as necessidades de perfis profissionais das organizagdes. Portanto, a sinergia entre o
recrutamento massivo € o dimensionamento técnico-estratégico ¢ um fator critico para a
otimizacdo da recomposi¢cdo de quadros, canalizando novos ingressos para as areas de maior
impacto e contribuindo diretamente para a reconstru¢ao e o fortalecimento da capacidade
estatal. Essa conjuncao sinaliza um potencial para superar o historico de uma gestdo de pessoal
reativa e fragmentada, alinhando a forg¢a de trabalho as prioridades governamentais e as

demandas sociais.
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The concept of technopolitics as public action and its representations in the

Public Field

Abstract

This article analyzes the concept of technopolitics based on its origins and meanings, also
seeking to understand its significance from applied and political perspectives, especially those
related to practices and epistemologies developed within the Field of Public Affairs. This field,
which includes programs such as Public Policy Management, Public Administration, and
similar courses, has been a significant space for knowledge production to support decision-
making in public policies, particularly articulating science and public action in digital
democratic societies. The study uses a methodology based on a bibliographic and documentary
review of academic work related to the concept in Brazil, as well as a content analysis of the

discourse of public managers and administrators regarding their representations of the concept.

Keywords: Technopolitics. Campo de Publicas. Public Action.
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Introducio

A proposta deste artigo ¢ realizar uma meta-analise do conceito de tecnopolitica, analisando
sua formagdo, sua construcdo historica, seus sentidos e seus significados. Além do olhar
epistemologico, o estudo envolve a compreensdo de sua dimensdo pratica, associada a uma
proposta politica de transformacgao social e a defini¢do de saberes e praticas profissionais no

Campo de Publicas.

Ao menos duas formas correntes de uso do termo tecnopolitica sdo observadas por diversos
autores, como Kurban, Pefia-Lopez e Haberer, que constataram, em 2016, a dubiedade ou a
multiplicidade semantica do termo. Tecnopolitica, segundo esses autores, diz respeito aos
estudos sobre politicas estimuladas pela internet (internet-enhanced politics) e as analises sobre
temas de governanga digital e uso da internet. Ao mesmo tempo, apresenta-se como um termo
utilizado para definir praticas politicas democraticas, que incluem participacdo cidada e
processos deliberativos possiveis a partir da mediagdo tecnologico-informacional (/CT-based

political performances).

O conceito basilar de tecnopolitica serd apresentado com base em abordagens tedrico-
metodoldgicas que indicam sua génese, ou seja, a partir dos principais fundamentos dos estudos
de ciéncia e tecnologia (Callon; Woolgar, 1996), da teoria do ator-rede (Latour, 2012) e da
sociologia da acdo publica (Lascoumes; Le Galés, 2012). Além disso, para compreender as
formas como a tecnopolitica tem sido recepcionada no campo de publicas, serdo consideradas
as perspectivas conceituais de comunidades transepistémicas (Knorr-Cettina, 1996) e campo

cientifico (Bordieu, 1983).

A pesquisa foi realizada em dois momentos. Primeiramente, realizamos um levantamento
bibliografico e documental da produg¢do académica relacionada ao conceito no Brasil, buscando
pelo termo “tecnopolitica” no Portal de Periddicos da Coordenacdo de Aperfeigoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes) e na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes
(BDTD) do Instituto Brasileiro de Informagao em Ciéncia e Tecnologia (IBICT), no periodo
de 2018 a 2020. Orientamos a busca por titulo, palavras-chave e/ou resumo, a fim de selecionar
os trabalhos que apresentassem o termo “tecnopolitica” em quaisquer desses campos.
Analisamos, em seguida, os trabalhos encontrados de acordo com as seguintes categorias:
presenca do conceito "tecnopolitica" no titulo; modalidade/tipo de trabalho (como artigo, tese

e dissertacdo); idioma da publicagdo; ano de publicacdo; palavras-chave do trabalho; resumo
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das publicagdes e area de conhecimento dos trabalhos. No caso dos resultados do Portal de
Periddicos da Capes, utilizamos a classificagdo fornecida pela propria base de dados da
instituicdo. Quanto as teses e as dissertagdes levantadas na biblioteca do IBICT, foram
classificadas de acordo com o programa de pos-graduacdo em que os trabalhos foram
defendidos, seguindo os critérios: classificagao da Capes e regido brasileira (tanto do programa

de pos-graduacao quanto dos(as) autores(as).

Posteriormente foram realizadas analises de conteudo de artigos, textos e entrevistas®
produzidos pelos multiplos atores que colaboram para a construgdo do conceito de
tecnopolitica. Buscamos, ainda, identificar como ocorreu a recepc¢ao do conceito no Campo de
Publicas, com o intuito de compreendermos como essa nogao foi apropriada na defini¢do de
um campo profissional e de seus valores. Esse dominio sera visto, portanto, como um dos /oci
fundamentais de desenvolvimento e difusdo do conceito no Brasil, com desdobramentos

potenciais para a producao de instrumentos de agao publica.

Diante desse cendario, enquanto espaco de formacao profissional de gestores e administradores
publicos, os cursos que integram o Campo de Publicas possuem significativa relevancia nos
processos de tomada de decisdo, uma vez que contribuem para formar entendimentos sobre
como politicas publicas devem ser desenvolvidas nas mais diferentes dimensodes, espagos ¢
momentos em que se realizam. E, portanto, um campo multidisciplinar, cujos valores e
entendimentos tendem a influenciar diversos outros campos profissionais. Nesse sentido, as
compreensdes sobre tecnopolitica produzidas e exaradas no Campo de Publicas sao
singularmente importantes para identificar nesse e em estudos futuros os desdobramentos desse

conceito no Brasil.
1 As origens da concepcio de tecnopolitica e a sua relacio com a governanca digital

Especialmente a partir da década de 1980, quando alguns cientistas sociais acreditavam na
possibilidade de desvelamento de leis imutaveis e inequivocas sobre as dindmicas do social —
semelhantes as leis da fisica ou de outra ciéncia exata —, autores como Bijker, Hughes, Pinch
e Douglas (1987) realizavam experimentos e pesquisas para demonstrar o contrario, ou seja,

explicitar como diversos elementos nao necessariamente objetivos, como fatores politicos,

4 Visando a coleta de dados primdrios, no dia nove de fevereiro de 2021, foram enviados e-mails com o roteiro de
entrevista para professores reconhecidos, no Campo de Publicas, pelo seu trabalho em prol da sua consolidagdo
no Brasil, reconhecimento esse registrado em varios documentos oficiais do campo ou na produgéo cientifica do
professor.
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culturais e sociais, interferiam na producdo de conhecimento cientifico e tecnologico.
Questionava-se a ideia de autonomia das ciéncias e das técnicas. Foi assim que Latour e
Woolgar, em seu conhecido livto A Vida de Laboratorio (1986), demonstraram,
empiricamente, as interferéncias de acasos, atores ndo humanos, controvérsias e contextos
politicos no processo de descobertas cientificas — e de validagdo de tais descobertas — em um

laboratorio de biologia.

Para essa abordagem sociotécnica, focada na construg@o social da tecnologia e ancorada nos
estudos de ciéncia e tecnologia (ou Science & Technology Studies), a busca por descobertas
técnicas e cientificas em garagens do Silicon Valley, em escritorios ou em laboratérios
espalhados pelo mundo, revela-se mais como um encadeamento construido de eventos do que

como um achado ou algo que, natural ou magicamente, se revela. Segundo Latour,

[...] esse encadeamento tece a acdo e esta se assemelha a um folhado de preocupacgdes,
praticas e linguas diferentes: as da guerra, da geometria, da filosofia e da politica. Traduzir
¢ ao mesmo tempo transcrever, transpor, deslocar, transferir e, portanto, transportar
transformando (Latour, 2016, p. 30).

Exemplos reveladores de um contexto de construcao social da tecnologia abrangem desde
descobertas cientificas que alteraram o curso da historia, como as de Marie Curie, a projetos
de desenvolvimento tecnoldgico, como o de Tim Berners Lee e seus aliados na constru¢do da
internet. No proprio desenvolvimento da rede, ndo havia apenas cdodigos de libertarios e
ativistas. Havia ideias e principios, condicionantes politicos, dependéncia de recursos e
caminhos abertos que condicionaram — e ainda condicionam — sua constituicdo. No
desenvolvimento da internet, ndo havia apenas codigos de libertarios, mas também codigos de
grupos interessados em sua monetizagdo. Tais elementos combinados constituem a agdo, que
¢ composta por desvios e composi¢des alterados de acordo com os elementos que compdem

essa trajetoria (Latour, 2016).

Portanto, autores dos Estudos de Ciéncia e Tecnologia (ou Science & Technology Studies) ndo
apresentam a ciéncia e a tecnologia como uma verdade absoluta, mas sim como um dominio
de saberes constituidos por aspectos sociopoliticos, econdomicos e culturais que sdo, também,
moldados pelas oportunidades e pelas limitagdes. A abordagem sociotécnica, pela qual ficou
conhecida essa perspectiva no campo das ciéncias humanas e sociais, reconhece e analisa,
como fatores que influenciam o processo de construcdo social de ciéncia e de tecnologias,
anseios nada matematicos ou 16gicos, que sdo muitas vezes associados a relagdes politicas e

conflitos de poder. Os ambientes em que a agdo publica ¢ construida revelam-se como arenas



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FIP — Escola de Governo

de disputas e controvérsias, que se desenvolvem muitas vezes dentro e fora de organizacdes

formais, abarcando um numero expressivo e diverso de temas, atores e grupos de interesse.

O poder explicativo dessa abordagem ¢, mais do que nunca, verificavel. Desde o final da década
de 1990, quando o capitalismo informacional se consolida de fato, a interdependéncia entre
ciéncia, técnica e politica torna-se evidente. Esse novo modo de desenvolvimento do
capitalismo estabelece-se a partir do uso intenso das Tecnologias de Informacgdo e
Comunicac¢ao (TIC), materializadas, sobretudo, sob a forma da internet e de suas conexdes. O
desenvolvimento dessa rede global exemplifica essa constata¢dao. A principio um movimento
libertario, construido por ativistas e desenvolvedores revolucionarios, a internet representava,
na década de 1990, a possibilidade de rompimento com poderes instituidos a partir de uma
plataforma colaborativa e aberta. Seria um espago alternativo, de contrapoder e desvinculado
de institui¢des e jurisdigdes. Seria, segundo a perspectiva de alguns atores envolvidos com o
movimento, uma libertagdo dos individuos do controle e do poder exercidos até entdo pelos

Estados-nacao.

A internet foi projetada como uma plataforma desenvolvida com base em principios politicos
que desenhavam a sua arquitetura. Representava o espago da inteligéncia coletiva por
exceléncia, planejada para oferecer amplo acesso de todos ao conhecimento e a informacao.
Progressivamente, contudo, o seu caminho de crescimento e expansdo desviou-se para outro
sentido, transformando-se naquilo que varios autores vao denominar como um conjunto de
“jardins murados”, cada qual com suas regras proprias, definidas e controladas pelas empresas
de tecnologia e pelas grandes corporagdes da internet (Neto; Noronha, 2019; Dantas, 2010). A
tendéncia passa a ser a da oligopolizacdo do mercado, contexto em que poucas empresas
dominam a infraestrutura da internet e quase todos os espacos virtuais sdo utilizados e

experienciados em sua camada de contetdo.

Nesse processo de apropriacdo privada do ambiente digital, os dados — pessoais ou ndo —
passam a ser a maior fonte de riqueza e cobica do capitalismo informacional de vigilancia
(Freitas; Capiberibe; Montenegro, 2020; Zuboff, 2020). Pela propria constituicdo da internet
como um espago de bits e bytes, construido com codigos e algoritmos, esse controle dos dados
pessoais que circulam na internet acontece, geralmente, de forma opaca. Proprietarios das
empresas que proveem os espacos dessa rede digital global tém acesso as vidas dos individuos,
estampadas nas suas curtidas e paginas visitadas. Esse acesso permite o uso das informacdes,

impressas nos dados, como forma de geracao de lucro, vendendo-as para outras organizagdes
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interessadas em oferecer produtos e servicos aos donos dos dados mercantilizados (Silveira,
2017). Além disso, a manipulac¢ao dos dados permite a modulagdo de comportamentos, valores,
e ideais, utilizando estratégias que, muitas vezes, alteram processos eleitorais, mecanismos
politicos e relagdes de poder entre os Estados-nacdo. No contexto da governanca e da gestdo
publica, uma das questdes mais inquietantes sdo as parcerias estabelecidas entre empresas e
governos, em um processo de dependéncia cada vez maior destes para com aquelas. Tais
parcerias evidenciam a progressiva constituicdo de um “[...] estado do bem-estar privatizado,
paralelo e praticamente invisivel, no qual muitas de nossas atividades cotidianas sao fortemente
subsidiadas por grandes empresas de tecnologia interessadas nos nossos dados” (Morozov,

2018, p. 146; Silveira, 2017).

Tal cendrio desenha-se com contornos cada vez mais 6bvios, indicando um processo de
possivel fragiliza¢do da soberania da noc¢ao de Estado-nagdo. Tornam-se evidentes os riscos do
uso de algoritmos no setor publico, especialmente nos processos de elaboracao de politicas e
acoes governamentais (Freitas et al., 2025; Valente, 2021). Tais processos acontecem,
geralmente, de forma opaca e indiscriminada, sem consulta publica ou diretrizes éticas que os
orientem. Por exemplo, ao analisar o setor da educagdo ou da seguranca publica, autores como
Cathy O’Neil apontam para os riscos de reproducdo de assimetrias ja existentes, como a
reproducdo de desigualdades de género e raca, que se manifesta no proprio processo de

constru¢do dos algoritmos (O'Neil, 2021; Benjamin, 2019; Prado, 2022).

No esfor¢o em desenvolver mecanismos regulatorios de Inteligéncia Artificial (IA) eficientes,
evidencia-se o desafio de que diretrizes e principios consigam acompanhar a rdpida velocidade
com que o campo da A se configura e se reconfigura a partir da producio constante de novos
instrumentos de acdo publicaS. Assim, tem-se mostrado relevante repensar a logica dos
modelos de governanga até entdo desenhados, a fim de que possam ser atualizados para se

adaptarem as caracteristicas particulares do cenario atual.

Por sua vez, o modelo de governanca tecnopolitica enfatiza a importancia de se considerar a
dindmica que envolve atores, representagdes, processos, instituigdes e resultados na construgao

de instrumentos de agdo publica mediados por recursos digitais. Sendo consensualmente

5 Um instrumento de agfo plblica constitui um dispositivo a0 mesmo tempo técnico e social que organiza relagdes
sociais especificas entre o poder publico e os seus destinatarios em fungéo das representacdes e das significagdes
das quais ¢ portador (Lascoumes; Le Gales, 2012, p. 21).
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pactuados e legitimados para a coordenagdo de praticas politicas, tais instrumentos nao so as
condicionam, mas também sdo por elas condicionados. Também se constituem como
ferramentas que ndo sdo axiologicamente neutras. Ao contrario, representam valores,
interpretagdes do social e concepcdes politicas sobre atores e processos a serem regulados

(Freitas et al., 2025).

Ao elaborar discussao sobre a legitimidade da tomada de decisdes algoritmicas, Mendonga,
Filgueiras e Almeida (2023) apontam ainda a necessidade de elaboracdo de um modelo de
governanga democratica e colaborativa, sendo “[...] crucial refletir sobre os valores centrais
essenciais para promover instituicdes mais democraticas, alinhando algoritmos a principios
democraticos: eles devem ser integrados as dinamicas politicas guiadas por valores como
participagdo, igualdade, pluralismo, responsabilidade, debate publico e liberdade” (Mendonga;

Filgueiras; Almeida, 2023).

Nesse sentido, a governanca tecnopolitica sugere a conducao da acao publica com a mediagao
de recursos digitais existentes sem que sejam feridos os principios democraticos (Freitas;
Capiberibe; Montenegro, 2020). Isso significa preservar direitos fundamentais e combater a
reproducdo das desigualdades, tendo as TIC como aliadas da democracia. A concepcao de
governanga estd presente em diversas areas do conhecimento que utilizam o conceito de
tecnopolitica, especialmente naquelas que constituem o campo da interdisciplinaridade. Assim
como o conceito de tecnopolitica, o conceito de governanga guarda em si multiplos sentidos,
que estdo muitas vezes ocultos na producdo do conhecimento sobre os instrumentos de gestao
¢ até mesmo nas normativas que orientam as decisdes publicas. A polissemia deriva, em parte,
da transposicao de uma terminologia promovida no ambito privado e empresarial para o campo
da gestdo publica (Bevir, 2011). Essa dificuldade revela mais do que dissonancias adaptativas
do conceito, pois identifica, principalmente, lacunas epistemoldgicas comumente observadas
em parte significativa da bibliografia e dos atos normativos que langam mao do termo

governanga para promover formas contemporaneas de gestao.

Contudo, o que se tem denominado como “Pos-New Public Management”, enquanto modelo
contemporaneo de gestdo, tanto do ponto de vista descritivo como propositivo, ndo costuma
acompanhar os principios gerais da terminologia “governanca”, cuja finalidade seria tornar os
governos mais inclusivos e democraticos por meio da atuagdo em redes (Carneiro; Menicucci,
2013). Interpretagdes recentes acerca da recep¢do dessa terminologia de multiplas acepgoes

indicam, inclusive, processos de continuidade quanto ao modelo burocratico (Ipea, 2017), uma
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vez que, ao ser incorporada a gestao publica, tende a destacar mais aspectos de controle do que
de participacdo ou horizontalidade nos processos de tomada de decisdo (Laranja; Martins;
Lucio; Grin, 2022). Portanto, o foco excessivo no monitoramento ¢ na avaliagdo do
desempenho como mecanismos para o fortalecimento da accountability geram um revés nos
esfor¢os de modernizacdo da gestdo publica e, com isso, enfraquecem as perspectivas

democratizantes da governanca.

Diante do exposto, um dos desafios do presente estudo ¢ produzir elementos analiticos que
permitam compreender a forma como a tecnopolitica, enquanto conceito orientador dos
modelos contemporaneos de gestdo publica, juntamente com outros conceitos amplamente
difundidos no campo de publicas, compde um léxico que forma e informa identidades
profissionais, saberes e praticas. Além disso, busca-se compreender como os usos € os sentidos
atribuidos a tecnopolitica compdem um quadro de controvérsias sobre o diagnostico de crise
do Estado e das politicas publicas nas sociedades informacionais, bem como sobre as

estratégias de democratizagao.
2 O uso do conceito tecnopolitica na producio de conhecimento no Brasil

O desenvolvimento do conceito tecnopolitica tem inicio como forma de buscar alternativas
democraticas para o contexto do capitalismo informacional, em consonancia com autores ¢
autoras que passam a enfatizar a necessidade de mais transparéncia no universo da produgao
tecnologica e no universo da formulagao de politicas cada vez mais mediadas por algoritmos.
A tecnopolitica foca tanto na constru¢do social e politica da tecnologia como na producao
sociotécnica da politica. Para a compreensao das diferentes concepgdes sobre o conceito,
realizamos uma pesquisa de identificagdo da produgdo académica nacional, com o intuito de

compreender a origem ¢ a génese do conceito de tecnopolitica, a qual é apresentada a seguir.

Ao pesquisarmos sobre a producdo académica que empregava o termo tecnopolitica no Brasil,
conforme metodologia descrita anteriormente, foram encontrados 85 resultados entre artigos,
teses, dissertacdes, resenhas de livros e introdugdes/apresentagcdes de livros ou periddicos,
publicados no periodo entre 1998 e 2020. A maior parte sdo artigos, que correspondem a 68%
do total de trabalhos. As teses sao a segunda modalidade com maior ocorréncia, somando 22%
do corpus. Dissertacdes correspondem a 7%; resenhas de livros a 2% e

introdugdes/apresentacdes a 1%.
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Os trabalhos foram publicados entre os anos de 1998 e 2020. Porém, ¢ necessario frisar que,
entre 1998 — quando foi publicado o artigo “La enciclopedia vacia: desafios del aprendizaje
en tiempo y espacio multimidia” (Hopenhayn, 1998) — e a publicagdo posterior que utilizava
o termo “tecnopolitica”, houve um hiato de seis anos. Em 2004, foi publicada uma dissertagao
no Brasil e um artigo em espanhol utilizando o conceito e, em 2007, uma tese brasileira e outro

artigo em espanhol.

Posteriormente, a partir de 2009, as publicagcdes passaram a ter frequéncia anual. Contudo,
desde 2017, essa frequéncia comecou a crescer de forma relevante, com nove trabalhos
publicados nesse ano, dezesseis em 2018, dezenove em 2019 e treze em 2020. A queda no
numero de publica¢des em 2020 pode ser explicada pelos efeitos da pandemia de Corona Virus
2019 (Covid-19). O artigo “Produ¢do académica feminina em tempos de pandemia do Covid-
19” (Falcao; Machado, 2020), por exemplo, aborda a acumulacao de papéis durante a epidemia
€ 0s prejuizos para a producao académica. Porém, o aumento progressivo de publicagdes, nos

anos anteriores, pode indicar que a tematica da tecnopolitica era considerada emergente.

O idioma prevalente nas publicagdes € o portugués, que corresponde a 52% dos trabalhos, entre
artigos, teses e dissertagdes. O espanhol vem em segundo lugar, com 42,3% das publicagdes
no periodo: artigos, resenhas e introdugdo/apresentacdo de livro ou periddico. Os resultados

apresentaram, ainda, quatro artigos em inglés e um artigo em catalao.

Dentre os trabalhos nacionais, a regido com maior nimero de publica¢des € a Sudeste, com 22
trabalhos — 50% das publicagdes em portugués. Esse resultado pode evidenciar uma faceta
historica e estrutural do desenvolvimento cientifico no pais. De acordo com Sidone, Haddad e
Mena-Chalco (2016), a cidade de Sao Paulo ¢ responsavel por 20% de toda a producao
cientifica brasileira, e sete universidades do pais concentram 60% dos artigos publicados em
periddicos internacionais, sendo todas elas localizadas no Sul e no Sudeste. Porém,
contrariando essa logica, a regido Nordeste foi responsavel por nove publica¢des, enquanto a
regido Sul teve quatro, a Centro-Oeste, trés e a Norte, uma. Seis publicagdes ndo apontavam a

universidade de afiliacdo dos autores.

Com relacdo a area de conhecimento, as ciéncias sociais lideram as publicagdes em
tecnopolitica, com 22 trabalhos publicados, nos quais o termo tende a ser mais usado e esta
mais consolidado. A area de linguagem e literatura também se destacou, com 12 publicagdes.

Além dessas, identificamos as seguintes areas: arquitetura e urbanismo (trés trabalhos); artes



Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias | FIP — Escola de Governo

visuais (dois); biblioteconomia (dois); ciéncia da informagao (dois); ciéncia politica (quatro);
ciéncias da saude (dois); comunicacao (um); direito (dois); economia (dois); educacao (dois);
filosofia (cinco); geociéncias (trés); psicologia (quatro) e tecnologia (um). Ademais, observou-
se que 16 trabalhos ndo tiveram indicagdo de area de conhecimento pela classificagao da Capes,
podendo ter carater interdisciplinar, ndo possuindo, assim, uma identidade monolitica que

pudesse ser definida apenas por uma area do conhecimento.

Nas ciéncias sociais, em que o termo € mais usado, o conceito de tecnopolitica ¢ compreendido
com a mesma dubiedade apresentada no artigo de Kurban, Pena-Lopez ¢ Haberer (2016). Para
um dos autores que mais o utilizou, pesquisador do campo das ciéncias sociais, tecnopolitica &
entendida como “[...] a construg¢do politica das tecnologias, ou como as tecnologias sao
construidas e tem inscrigdes de ordem politica, econdmica e social. Além disso, significa,
também, os efeitos politicos da propria tecnologia” (Parra, 2009). Dito de outra forma, o autor

compreende tecnopolitica como um

[...] conjunto de arranjos sociotécnicos, que organizam cada vez mais as nossas vidas. Nesse
sentido, a tecnopolitica ndo diz respeito exclusivamente as tecnologias de comunicagdo
digital, mas se aplica também a forma como diversos arranjos sociotécnicos, diversas
tecnologias presentes em nossa vida cotidiana, tem uma agéncia, tem uma influéncia na
forma como vivemos. Nessa perspectiva, a gente pode pensar na maneira como os sistemas
de eletricidade, distribuigdo de agua, organizagdo da arquitetura das cidades, tem uma

dimensao tecnopolitica (Parra, 2009).

Ao mesmo tempo, verifica-se a crescente presenca da tecnologia no fazer politico. As politicas
publicas sdo, cada vez mais, mediadas por algoritmos, com a tendéncia de continuidade e
consolidagdo desse cenario. Diversos programas e iniciativas governamentais, como o
Programa Bolsa Familia, o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) e o Sistema de Sele¢ao
Unificada (Sisu) utilizam solugdes automatizadas (mediadas por algoritmos) para selecdo de
beneficidrios, ranqueamento para entrada e permanéncia no programa e defini¢do de

maximizag¢ao de desempenho com base em critérios previamente estabelecidos.
3 A tecnopolitica no campo de publicas

No ambito da producao cientifica no Brasil, duas concepcdes de tecnopolitica foram
observadas, evidenciando variagdes de acordo com a area do conhecimento que a incorpora.

Diferentemente do olhar das ciéncias sociais, o campo da Administragdo Publica — e ndo o
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Campo de Publicas como um todo — apresenta o termo de forma distinta. A tecnopolitica

constitui-se, nessa area do conhecimento, como uma

[...] expressdo polissémica que pode ser compreendida a partir de trés categorias: i) como
processo organizacional, caracterizando uma gestdo capaz de superar a dicotomia politica
versus técnica; ii) como predicado dos atores publicos, mediante a percep¢do de que suas
acOes sdo dotadas de carater técnico e também politico; e iii) como transformacdo nas
praticas politicas, a partir da utilizagdo de tecnologias de informagdo e comunicagdo
(Corréa, 2020, p. 157).

E interessante observar que o termo “democracia” nio aparece nessa definigdo, diferentemente
do que acontece com mais frequéncia nas Ciéncias Sociais. S3o olhares distintos sobre a
interdependéncia entre técnica e politica. Nessa concepgao acima destacada, ndo fica explicito
se as acoes dos atores publicos “dotadas de carater técnico e politico” possuem algum traco ou
caracteristica que as associem a democracia. Desse modo, fica a divida sobre qual seria o
sentido do termo tecnopolitica na concep¢ao do autor. O termo tecnopolitica, como aqui
adotado, seria um modo de afirmar — ou reafirmar — a politica que forma e conforma a
tecnologia ou, ao contrario, seria uma forma de legitimar a narrativa de confianca e
fidedignidade para governanca publica, enfatizando o aspecto técnico da gestao e corroborando
com a cosmovisdao que absolutiza a verdade dos dados em um contexto de datificagao do

mundo?

Ao mesmo tempo, autores que trabalham de forma multidisciplinar e interdisciplinar, no
Campo de Publicas, compartilham da concepgao predominante no campo das ciéncias sociais,
ou seja, tende-se a compreender a tecnopolitica como uma constru¢ao sociotécnica que traz,
em seu bojo, a dimensdo democratica da a¢do publica. Nesse sentido, o campo de publicas
compreende que ¢ preciso formar gestores e administradores publicos com capacidades e
habilidades para formular, implementar e avaliar politicas publicas, a partir de uma formacao

tecnopolitica com foco na democracia.

Essa caréncia requer um olhar multidisciplinar sobre os problemas publicos, compreendendo-
os sob a lente analitica da tecnopolitica, que alia percepcdes de variadas areas do conhecimento.
A partir dessa constatagdo, podemos compreender essa realidade de multiplas concepgdes com
base nas perspectivas da sociologia do conhecimento e dos estudos em ciéncia e tecnologia.
Comunidades de especialidades cientificas distintas costumam ser identificadas no interior dos
campos cientificos (Bourdieu, 1983), conformando-os como espacos interativos relativamente

autobnomos e estabelecendo parametros de agdo. Uma das questdes mais recorrentes sobre a
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existéncia dessas comunidades diz respeito aos seus efeitos, ou seja, suas repercussdes na

ciéncia.

Essas comunidades s3o, na perspectiva de Knorr-Cettina (1996), transepistémicas, uma vez que
incluem atores e atrizes multiplos ou de distintos pertencimentos e envolvem "[...] argumentos,
interesses de natureza tanto técnica como nao técnica” (1996, p. 31). Essa forma de olhar para
a constru¢do do conhecimento promove relativizagdes sobre as pretensdes de certeza ou
verdade cientifica, produzindo desestabiliza¢cdes importantes para o reconhecimento de
heterogeneidades interpretativas, tipicas em ambientes democraticos. Se “[...] a objetividade
da ciéncia ndo poderia estar baseada em um fundamento tao incerto quanto a objetividade dos
cientistas [...]” (Bourdieu, 2007, p. 93), logo sdo as razdes praticas que constituem, em adi¢ao
a estrutura das respostas propriamente cientificas, a base empirico-interpretativa da

constituicdo de um campo de saberes.

Portanto, a compreensao dos fundamentos da ciéncia ou dos principios cientificos que
embasam determinado campo de saberes deve considerar ndo apenas o conjunto de teorias,
conceitos e linguagens que moldam uma identidade cientifica e profissional, mas também uma
dimensdo espacial e um locus de produgdo de saber. Nas areas biomédicas, por exemplo, o
laboratdrio tem sido considerado um objeto privilegiado de observagdo, onde se desenrolam as
tramas de convivio, o aprendizado e as hierarquias, permitindo que se desvele ou se

desnaturalize a 16gica das descobertas cientificas (Latour, 2016).

Nas humanidades, em que relagdes sociais configuram-se como o principal objeto de
investigacdo, € o sujeito € o objeto podem ser muito mais facilmente deslocados para
concepgoes de implicagdo mutua, o laboratorio € a propria geopolitica do conhecimento, na
qual questdes de situacionalidade promovem saberes localizados (Haraway, 1995). Ademais,
espagos de encontro para a tomada de decisdes internas ao campo, referentes a sua
institucionaliza¢do formal e politica, sdo de especial interesse sociologico por congregar as
comunidades cientificas e demarcar as posi¢oes centrais das comunidades das quais deriva o
ideario de um dado campo cientifico. E assim que reunides cientificas se instituem como
objetos de pesquisa, o que requer, para tanto, a adogdo de estratégias de estranhamento de

enredos familiares, sem que, com isso, se restituam as rigidas distingdes entre pesquisadores e

pesquisados.
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Esse ¢ um dos principais desafios do presente artigo, uma vez que o desenvolvimento do campo
de publicas, na ultima década, tem sido nao apenas testemunhado pelas autoras, mas também
vivenciado e agenciado em suas praticas, ainda que em distintas dimensdes. Trata-se de um
esforco reflexivo, dotado de vigilancia epistemoldgica, entendida como uma atencdo
permanente ndo apenas as criticas dos pares, mas também a validade dos conceitos, das teorias

e dos procedimentos de pesquisa.

Quando as comunidades se formam em campos que incidem ndo apenas sobre o universo da
producdo cientifica, mas também sobre o ensino e a formagao profissional, o que é recorrente
nas universidades federais brasileiras, onde pesquisadores e educadores desempenham fungoes

combinadas, os efeitos da agdo das comunidades sdo ainda mais abrangentes.

Em vista disso, por meio de uma abordagem sociotécnica, € possivel compreender tanto o modo
como sdo interpretadas as relacdes entre técnica e politica quanto os efeitos da recepgdo da
tecnopolitica nos saberes e nas praticas de um determinado campo de atuagao profissional e
producao de conhecimento. Nesse sentido, a sociologia da acao publica contribui para que seja
possivel identificar a tecnopolitica como um locus interativo em que estdo presentes a
pluralidade das visdes de mundo. Por essa via, € possivel abranger consensos e conflitos sobre
os modos como a tecnologia e a politica se relacionam ou avaliar se podem ou devem se
relacionar. Isso significa que a abordagem proposta por Lascoumes e Le Galés (2012), ao
definir o foco nas interagdes que fundamentam as politicas publicas, permite que se
identifiquem as razdes praticas, nem sempre enunciadas, pelas quais uma terminologia surge

como solucao de um determinado problema publico.

Na perspectiva da “agdo publica”, em que ¢ importante notar que as palavras “politica” e
“gestdo", ou mesmo “administragcdo”, foram substituidas pela palavra “agdo”, propde-se um
olhar para os processos formativos de uma arena publica em torno de um dado problema, de
modo que o Estado passe a dividir a sua centralidade ou o seu protagonismo com outros atores
sociais relevantes. Esses atores, a serem mapeados nas situagdes concretas em que o problema
¢ alcado a condi¢do de publico — e muitas vezes elevado a um problema publico global —,
interagem a partir de sua posicao politica e suas logicas internas, conformando um campo no
qual estdo em jogo processos de defini¢do e representagdo e em que ha mais ou menos

oportunidade de que as decisdes se realizem de forma democratica.
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A politica publica €, assim, melhor compreendida como um vasto espago de negociacdo em
que estd presente uma pluralidade de atores e em que o Estado ndo ocupa necessariamente o
centro, do que como o resultado da racionalidade de um comando voltado a consecugdo dos
interesses de um suposto bem comum. Nessa acepg¢do, a onipresen¢a do Estado ¢ substituida
por pressupostos metodologicos e tedricos que permitem identificar o conjunto de atores, por
meio da difusdo de seus saberes e praticas, que influenciam seus processos interativos e suas
relacdes de poder para a demarcagdo de reiterados ou novos valores comuns. A tecnopolitica
apresenta-se como um deles, promovendo ndo apenas a ampliagdo do léxico das politicas
publicas e, notadamente, do campo de publicas, mas também uma adjetivacao dos instrumentos

de gestao publica.
4 Representacdes sobre o conceito de tecnopolitica no campo de publicas

O campo de publicas representa um locus de praticas tecnopoliticas compreendidas como
formas de acdo publica. Dito de outro modo, busca-se analisar a construcao de um campo
especifico de produgdo de conhecimento, o campo de publicas no Brasil, como um laboratorio
para compreensao das nuances e das caracteristicas do conceito de tecnopolitica a luz de um
campo multidisciplinar de investigacdo. Tal objetivo sera alcangado a partir da apresentacdo e
da analise das Diretrizes Curriculares Nacionais (DCNs) do campo de publicas, assim como da

visdo de algumas das suas principais referéncias.

Partindo do principio de que o campo de publicas “[...] compreende um campo multidisciplinar
de investigacdo e atuagdo profissional voltado ao Estado, ao Governo, a Administracao Publica
e Politicas Publicas, a Gestao Publica, a Gestdao Social ¢ a Gestao de Politicas Publicas”, as

suas DCNs foram instituidas a partir dos seguintes principios:

I - o ethos republicano e democratico como norteador de uma formagao que ultrapasse a
ética profissional, remetendo-se a responsabilidade pela res publica ¢ a defesa do efetivo
carater publico e democratico do Estado;

IT - a flexibilidade como parametro das Institui¢des de Educagdo Superior, para que
formulem projetos pedagogicos proprios, permitindo ajusta-los ao seu contexto e vocagao
regionais;

III - a interdisciplinaridade ¢ a transdisciplinaridade que garantam a multiplicidade de areas
do conhecimento em temas como politica, gestdo publica e gestdo social e sua intersecdo
com outros cursos (Brasil, 2014, art. 2°).

Diante desses principios, fica evidente um elemento comum nos cursos do Campo de Publicas:

a natureza multidisciplinar no processo de formacdo. Segundo a Carta de Brasilia, elaborada
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durante a realiza¢iio de um dos foruns de coordenadores e professores® do Campo de Publicas,

em abril de 2013, definido ¢ possivel defini-lo como um campo

[...] multidisciplinar de formagdo académica, cientifica e profissional de nivel superior,
assim como da pesquisa cientifica, comprometido com a consolidagdo democratica. Tem
como objetivo formar profissionais, gerar conhecimentos, desenvolver e difundir
metodologias e técnicas, propor inovagdes sociais e promover processos que contribuam
para o fortalecimento da esfera publica, a qualificacdo e melhoria da agdo governamental e
a intensificagdo e ampliagdo das formas de participagao da sociedade civil na condugdo dos
assuntos publicos. Compreende tanto as agdes de governo quanto as de outros agentes
publicos ndo governamentais, sobretudo as organizacdes da sociedade civil sem fins
lucrativos (Brasil, 2013, p. 1).

A partir dessa definicdo, ¢ possivel observar que o Campo de Publicas busca formar
profissionais para atuar na gestdo das politicas publicas, ou seja, no processo de formulacao,
implementagdo, analise e avaliacdo de politicas publicas. Como enfatiza a Carta de Brasilia,
“[...] o crescimento do Campo ¢ reflexo direto da consolidagcdo democratica do pais que, nas
politicas educacionais adotadas, inclusive pelo MEC (REUNI), implicaram a criagdo de cursos
especificamente voltados a qualificar e formar quadros para compreender essas mudangas ¢
interferir profissionalmente, atuando na gestdo dessas transformagdes”. Portanto, a partir da
homologacdo das DCNs, em janeiro de 2014, uma nova area do conhecimento, caracterizada

pelo interesse publico, passou a existir no Brasil.

Segundo o mesmo documento (2013, p. 2), a identidade coletiva desse novo locus do
conhecimento (com acep¢do de objeto de estudo, formacdo académica e capacitacdo
profissional) ¢ “a formagao académica tecnopolitica”. No Campo de Publicas, o conceito de
planejamento governamental, por exemplo, estd diretamente relacionado ao conceito de
tecnopolitica. Como chama a atengdo Corréa (2020), o termo tecnopolitica ¢ uma expressao
polissémica, pois, para sua compreensao, ¢ preciso verificar aquelas trés funcionalidades ja
mencionadas: “como processo organizacional, como predicado dos atores publicos ¢ como
transformagdo nas praticas politicas a partir da utilizacdo de tecnologias de informacgdo e

comunicacao” (Corréa, 2020, p. 157).

Segundo Corréa (2020), na primeira categoria, o termo tecnopolitica estd diretamente
relacionado as contribuigdes de Matus (1996), tratando da “[...] necessidade de o governo
realizar um processamento tecnopolitico adequado de suas estratégias, ou seja, enxergar a

complexidade dos cendrios e dos problemas que se apresentam a partir de um método de

6 Depoimento colhido por entrevista com docente da rede publica, preservado em anonimato.
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planejamento apropriado para o seu enfrentamento” (Corréa, 2020, p. 157). Sendo assim, o
conceito de tecnopolitica surge como um conceito que supera a visao wilsoniana de dicotomia
entre técnica e politica, uma vez que a justaposicdo entre as duas varidveis ¢ tomada como

fundamental para o sucesso das politicas publicas.

Na terceira categoria, o uso de tecnologias de informag¢do e comunicagdo no governo se
relaciona com o conceito de tecnopolitica a partir da ideia do entendimento de que devemos
adotar as TICs a partir de uma concep¢do mais ampla, compreendendo que essas podem
promover o exercicio da cidadania, da participagdo social, da accountability e da transparéncia
governamental. Nesse sentido, podem promover o “[..] aumento do desempenho
governamental, da transformacgdo das praticas democraticas e, sobretudo, de ampliacdo da

governanga publica” (Corréa, 2020, p. 158).

Partindo do principio de que a partir da redemocratizacdo brasileira a Gestao/Administragao
Publica requer um cidadao ativo e propositivo que seja capaz de exercer a fiscalizacdo dos
recursos publicos, assim como de participar do processo de formulagdo, implementacao e
avaliagdo das politicas publicas, o Estado brasileiro inaugurou uma institucionalidade
democratica que combina uma série de direitos, garantias e instrumentos associados ao
planejamento. Com isso, o planejamento governamental passou a depender de uma
racionalidade técnica e politica. J& a dimensdo politica evidencia-se pelo planejamento
participativo, que entra em cena a partir da Constitui¢do Federal de 1988 (CF). Por meio de
seus dispositivos, o texto constitucional instituiu o Estado Democratico de Direito, que requer
um novo modelo de planejamento governamental, voltado para a participacao da sociedade no

processo de gestdo das politicas publicas.

A partir do novo arranjo federativo estabelecido com a CF, os entes federativos desenvolveram
uma gestao participativa, compartilhando o poder de decisdo com os atores politicos e sociais
e prestando contas de suas agdes. A dimensdo técnica do planejamento (capacidade de
governo/governanga) mescla-se a dimensao politica (a governabilidade do sistema) e passa a
ser considerada, de forma significativa, no planejamento governamental. Dai surge a demanda
colocada pelas esferas governamentais por quadros qualificados e aptos para atuarem na nova
gestdo publica. A consolidacdo do campo de publicas no Brasil se d4 em virtude das novas
demandas produzidas no processo de redemocratizagdo do Estado brasileiro, como foi possivel
evidenciar a partir das respostas dadas por representantes do campo, descritas a seguir. Essas

falas permitem identificar a origem do conceito de tecnopolitica nesse dominio e suas
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interpretagdes. Ao refletir sobre a origem do termo tecnopolitica, no Campo de Publicas, um
professor’ de Administragdo Publica da Universidade de Sdo Paulo (USP), ator fundamental

para a constru¢ao do campo, ressaltou que sua constituicao

[...] estarelacionada a Carta de Balneario Camboriu, escrita em meados de 2010, que serviu
de referéncia para a revisdo do texto original das DCNs. [Outro fundador do campo], que é
da area de planejamento e or¢camento, propds seu uso no Forum do ENEAP em 2010 e
todos acataram. Por isso o termo entra no texto homologado do CP em 2014 e no artigo do
CP, na APGS, no mesmo ano.

Portanto, observa-se que a inser¢ao do conceito de tecnopolitica no processo de criagdo do
campo se deu “[...] como um termo que servia para realgar a identidade politica e administrativa
da formagao académica de Administragdo/Gestao/Politicas Publicas, diante da tradigdo do
curriculo minimo de Administragdo, que orientava - igualmente - os cursos de Administragao
Publica, com uma certa dicotomia entre politica e administracdo” (Coelho, 2021). Uma
professora® da Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), que colaborou significativamente para a
formagdo do campo, destaca que o conceito de tecnopolitica também esté inserido nas DCNs

do Campo de Publicas, uma vez que

[...] praticamente em todos os seus artigos tangencia a questdo referente a tecnopolitica. Ao
apresentarmos [a tecnopolitica] como um dos principios fundamentais a serem atingidos
pelos cursos do Campo de Publicas, tem-se um valor inerente a area publica e que
dificilmente sera obtido se houver um descolamento entre técnica e politica. Ao dispor que
os cursos do Campo de Publicas deverdo “propiciar formagdo humanista e critica de
profissionais e pesquisadores, tornando-os aptos a atuar como politicos, administradores ou
gestores publicos na administra¢do publica estatal e ndo estatal, nacional e internacional, e
analistas e formuladores de politicas publicas”, tem-se a forma¢ao humanista e critica como
um dos pilares de uma formagao tecnopolitica. Ao apresentar as competéncias e habilidades
que devem ser desenvolvidas pelos cursos do Campo de Publicas, as DCNs deixam clara a
necessidade de uma formacao tecnopolitica.

Outro reconhecido fundador do Campo de Publicas, professor da Universidade Estadual
Paulista (Unesp), corrobora com as considera¢des da professora da FJP ao reforcar a ideia de

que

[...] o conceito de tecnopolitica remete a dupla dimensao do refletir e dos fazeres na gestao
publica: dimensdo técnico-cientifica e dimensdo politico-administrativa. Nesse campo do
pensamento e da acdo humana, em que se sobressai o aspecto coletivo, em que a
necessidade de negociar e construir consensos parciais ¢ um dado fundante, a ideia de
tecnopolitica ressalta, de um lado (nisso diferenciando o publico do privado) a face saliente
do poder, a exigir o conhecimento das correlagdes de forga, dos interesses em conflito, das
ideias e propostas em debate, apontando a democracia e a res publica como critérios e

" Depoimento colhido por entrevista com docente da rede piblica, preservado em anonimato.
8 Depoimento colhido por entrevista com docente da rede publica, preservado em anonimato.
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objetivos, a fim de se chegar a resultados aceitdveis e/ou promissores. Por outro lado, o
conceito de tecnopolitica considera que sem uma base técnica, cientifica, informada no
conhecimento metodicamente acumulado, a respeito das agdes e fazeres visando ao
interesse coletivo e ao bem comum, a politica, ainda que seja a "boa politica" (republicana,
democratica, voltada ao desenvolvimento da sociedade, a bem dos individuos que a
compdem), carece dos requisitos minimos para perseguir seus objetivos e materializar seus
propositos.

Além disso, ¢ interessante observar as representacdes relativas ao carater conflitivo do

conceito, como apontado anteriormente. O professor’ da USP afirma que

[...] esta compreensdo, todavia, ndo € consensual no Campo de Publicas e pouco se escreveu
a respeito, ndo obstante sua ampla aceitagdo tacita no dia a dia de professores,
pesquisadores, estudantes e profissionais. Dada a importancia que tem essa ideia, ¢ preciso
aprofunda-la no movimento Campo de Publicas, mesmo que seja renomeando-a, com
expressdo linguistica menos precéria (uma vez que o conceito ¢ utilizado em outras areas
com sentidos e finalidades muito distintas).

Quando questionados sobre a compreensao do Campo de Publicas em relagdao ao conceito de
tecnopolitica, os professores chamam a atengao para o fato de que nao percebem a existéncia
de uma compreensdo homogénea sobre o conceito de tecnopolitica sob tal perspectiva de

estudo. Nesse sentido, o docente acima citado, afirmou que compreende o termo (e o conceito)

[...] na acep¢do de Carlos Matus e de sua teoria do Planejamento Estratégico
Situacional, que mostra as especificidades do setor publico, sobretudo de governos
(Poder Executivo, administragdo direta), cujos processos (e métodos) de interpretagao
da realidade e interveng@o nos problemas requer uma justaposicao entre a racionalidade
politica e a racionalidade técnica. O termo tem multiplos significados. Na pratica se
realiza pelo cotejamento de racionalidades de areas de conhecimento diferentes -
humanidades e ciéncias sociais aplicadas - na formagao académica (e no trabalho), no
setor publico, pela necessidade de se pensar as técnicas (métodos, instrumentos e
ferramentas) a luz da ambiéncia sociopolitica e mesmo pela necessidade de se traduzir
a orientacdo (ou diretriz) politica em ac¢des governamentais que sejam coerentes €
consistentes tecnicamente.

Ressalta-se que o pensamento do economista Carlos Matus (1996), ao introduzir no debate do
campo da Administracdo Publica a relevancia que a dimensdo politica tem sobre a dimensao
técnica para garantir a sustentagao de uma gestao, foi amplamente discutido e reconhecido por
muitos estudiosos da tematica. O autor compreende a gestdo sem desconsiderar, em nenhum
momento, a importancia do controle das situacdes politicas para viabilizar ou ndo um projeto

de governo. Por isso, o seu método passou a ser referéncia para o Planejamento Estratégico

9 Depoimento colhido por entrevista com docente da rede publica, preservado em anonimato.
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Situacional (PES), o qual contemplava o modelo de planejamento tradicional (dimensdo

técnica) e estratégico (dimensao politica a partir da ideia do tridngulo de governo).

Outro representante do Campo de Publicas, professor da Universidade Estadual de
Campinas (Unicamp), adverte para o entendimento de que o conceito de tecnopolitica pode ser

entendido como

[...] a funcdo da tecnologia na governanga do campo. Esta funcdo tem tanto dimensao
politica, como técnica e envolve diretamente fungdes e cargos publicos e, por este
motivo, ganhou relevancia nos debates da organizacao e formalizagdo do Campo de
Publicas. Nao ¢ um assunto que ganha convergéncia, ao contrario, ¢ um assunto em
disputa que pode ganhar dimensdo ideologica. Dai ser um ponto mais conflitivo que
um ponto de convergéncia do Campo. Especialmente, lembro de um encontro do
Campo que realizamos em Serra Negra (s/d) onde houve posi¢des em confronto.

Conforme sua visdo, a presenga do termo tecnopolitica, nos documentos do Campo de Publicas,
“[...] se deu na forma de debate e oposicdo de ideias”. por sua vez, a professora'’ da FJP, logo

no inicio da sua resposta, ressalta a diversidade inerente ao campo e destaca que

[...] a compreensdo do conceito de tecnopolitica perpassa atos de gestdo,
planejamento, formulacao, avaliacdo e monitoramento de politicas publicas alinhados
ao cenario politico. A formagao tecnopolitica permite ao gestor publico trabalhar em
prol do interesse publico, decidindo ou subsidiando o tomador de decisdo sob o ponto
de vista técnico, mas sem se descolar das questdes de ordem politica. Ou seja, ndo ha
uma predominancia da técnica ou da politica, mas sim uma coexisténcia entre estas
duas dimensdes. Na pratica, tem-se uma linha ténue entre os atos de governo € 0s atos
do governo, sendo que a formagdo tecnopolitica deve permitir ao gestor realizar tal
distingdo em prol do interesse publico. Verifica-se a aplicagdo do conceito na pratica,
quando o gestor publico realiza a articulagdo entre os diversos interesses técnicos ¢
politicos que permeiam as atividades publicas.

A partir das varias percepgoes analisadas, observamos a formac¢ao de uma rede de comunidades
epistémicas no Campo de Publicas. Segundo Peter Haas (1992), uma comunidade epistémica
¢ uma rede de profissionais com reconhecida especializacdo e competéncia em um dominio
particular e com afirmag¢des de autoridade sobre um determinado conhecimento politicamente
(policy) relevante em um dominio ou uma &area. Embora uma comunidade possa reunir
profissionais de varias disciplinas e origens, esses compartilham: a) um conjunto comum de
crencas normativas e de principios, que prové uma "rationale" de base valorativa para a a¢ao
social dos membros da comunidade; b) crencas causais, ou seja, aceitam as mesmas relagdes
causais no entendimento de problemas, que sdo derivadas de suas andlises de praticas, gerando

ou contribuindo para um conjunto central de problemas no seu dominio e que servem, entao,

10 Depoimento colhido por entrevista com docente da rede piblica, preservado em anonimato.
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como base para elucidacdo de multiplos lagos entre acdes politicas possiveis e resultados
desejaveis; c¢) nogdes compartilhadas de validacdo, isto €, critérios intersubjetivos e
internamente definidos para avaliar e validar um conhecimento no dominio de sua
especialidade e d) um empreendimento politico (policy) comum, isto é, um conjunto de praticas
comuns associadas a um conjunto de problemas para os quais sua competéncia profissional ¢
dirigida, presumivelmente, como resultado da conviccdo de que o bem-estar humano sera
aumentado como uma consequéncia dessas praticas. Inoue (2003) explica que o termo
"comunidades epistémicas" foi proposto por Haas (1992), mais especificamente no Plano de
Ac¢do do Mediterraneo (PAM), cuja finalidade foi combater a poluicdo marinha no Mar

Mediterraneo.

E necessario ressaltar que as comunidades epistémicas no sio constituidas exclusivamente por
especialistas de um assunto, pois as concepgdes € 0s conceitos estdo em eterna transformacao.
No Campo de Publicas, esse fato € notdrio quando observamos o conceito de tecnopolitica. A
partir de sua origem nas ciéncias sociais, tendo como fundamento € como principios algumas
concepgoes tedricas que perpassam a teoria do ator-rede, a sociologia da agdo publica e os
estudos de ciéncia e tecnologia, o termo vai, progressivamente, sendo apropriado por atores
distintos e areas de conhecimento distintas, revelando nuances e caracteristicas que envolvem

o processo de formagao e constituicdo do conceito.
5 Conclusoes

Nas ciéncias sociais, a no¢do de tecnopolitica refere-se as praticas politicas de resisténcia e
fortalecimento da democracia, que se formam e se conformam nos ambientes digitais e fora
deles. Além disso, como bem observaram os autores € os entrevistados anteriormente citados,
tecnopolitica também € um conceito usado para definir praticas de governanga digital e
utilizagdo da internet, compreendendo que a politica ¢ um componente essencial da produgio
técnica, assim como a escolha pelo uso de determinadas técnicas pode, muitas vezes, moldar

diretrizes politicas.

. - abli onou .
Por meio da analise da forma como o Campo de Publicas recepcionou o conceito de
tecnopolitica!!, concep¢des variadas foram desveladas. Enquanto alguns professores e
pesquisadores se aproximam mais da concepgao tecnopolitica com base na abordagem teorica

dos Estudos de Ciéncia e Tecnologia (STS), outros distanciam-se dela, utilizando como

" Depoimento colhido por entrevista com docente da rede publica, preservado em anonimato, 2024.
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referéncia para o embasamento do conceito outros principios epistemoldgicos. Destacam-se,
como exemplos de principios que se afastam da perspectiva adotada pela tecnopolitica, aqueles
referentes a racionalidade técnica e a politica como elementos a serem combinados
diferentemente da forma como a STS os concebe, isto ¢, elementos que ja nascem juntos;
muitas vezes sob a forma de instrumentos de a¢do publica. Para essa perspectiva teorica, a

propria racionalidade dissociada ndo se alinharia a esse sentido tedrico-metodologico.

Tendo em vista qualquer que seja a concepg¢do inicial que leve diversos atores a
usarem o termo, ¢ possivel percebermos o conceito de tecnopolitica ser estreitamente vinculado
a acao publica, na medida em que propde praticas que agregam e reinem multiplos atores e
setores, de forma transversal e interseccional. Nesse ambito, a governanga tecnopolitica, no
Campo de Publicas, envolve compreender os variados temas de gestdo e politicas publicas
entrelagcados, apresentando uma indissociabilidade quase constitutiva. Nao ¢ mais possivel
refletir sobre politicas publicas ou outro instrumento de agdo publica para a educagdo, por
exemplo, sem considerar questdes diretamente relacionadas aos recursos tecnoldgico-
informacionais. Todos os atores — e ndo apenas aqueles que discutem questdes de governanga
digital e uso da internet — precisam refletir sobre esse contexto. Precisamos discutir a quem
pertence os dados armazenados, quais direitos a privacidade estdo sendo — ou nao —
garantidos ao usar tais plataformas digitais e qual o nivel de capital digital necessario para estar
inserido nesse universo (Freitas; Alcantara; Barros, 2022) e muitas outras questdes que
precisam transbordar as fronteiras do nicho da governanca digital e adentrar no universo dos

demais temas de governanca publica.

Portanto, pensar segundo a abordagem tecnopolitica implica refletir sobre os temas atuais de
forma sincrona, vendo-os como indissocidveis de um processo de construgao dos instrumentos
de acdo publica — e ndo como questdes ou consideragdes a parte. Quando atores publicos e
privados discutem politicas publicas para educagdo, por exemplo, as questdes relacionadas aos
recursos digitais precisam compor o desenho desses instrumentos, sendo pensadas e elaboradas
a medida que sdo construidas — e ndo a posteriori. Isso vale tanto para o Campo de Publicas
quanto para as demais areas do conhecimento que vém formulando e implementando o conceito
de tecnopolitica. E premente compreender que os recursos digitais tém potencial significativo
de modulagdo de comportamentos e politicas, ou seja, ndo sdo apenas as politicas que
condicionam o uso de recursos digitais. Nesse processo de interdependéncia, vao sendo

construidos os limites e as potencialidades da governancga tecnopolitica na contemporaneidade.
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