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Editorial

m abusca permanente de contribuirmos para a difusdo de estudos
interdisciplinares sobre a realidade sociopolitica, econémica e cul-
tural e para a socializacao desses conhecimentos, chegamos, neste
2° semestre de 2021, a 402 edicdo dos Cadernos da Escola do Legis-
lativo. Os artigos aqui apresentados tratam de questdes relevan-
tes nas sociedades democréticas e muito debatidas na atualidade,
como eficiéncia da gestao publica, prestacdo de contas, fiscalizacdo
do Estado, praticas de lobby e elei¢des.

Neste nimero, retomamos a se¢cdo Pensando em Minas, com a
escolha de uma das teméticas do ciclo de palestras do programa
homénimo, promovido pela Escola do Legislativo da ALMG. Em
Reformas administrativas em perspectiva internacional: caracteris-
ticas e resultados, Regina Coeli Moreira Camargo e José Celso
Cardoso Junior apresentam um panorama de reformas da admi-
nistracdo publica ocorridas pelo mundo nas ultimas quatro déca-
das, enriquecendo as recentes discussdes sobre a tramitacdo da
PEC 32/2020 no Congresso Nacional e sobre o papel do Estado e do
servidor publico.

As experiéncias analisadas pelos autores tém em comum a inspi-
racdo na teoria econémica neoliberal, que defende a restricdo da
intervencdo do Estado na economia e a diminuicdao dos gastos
publicos como formas de se alcangar o equilibrio fiscal necessario
a retomada do crescimento. A reducdo das despesas com o fun-
cionalismo, por meio do enxugamento dos quadros funcionais, de
cortes e congelamentos de saldrios e da adocao de novas regras
de contratacao, aparece como um dos principais pontos dessas
reformas, cujas medidas acarretaram a precarizacdo das condicoes
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de trabalho dos servidores e a queda da oferta e da qualidade dos
servicos publicos. Camargo e Cardoso apontam um alinhamento
das propostas da PEC 32 com essas experiéncias e alertam para a
necessidade do didlogo social e de uma cuidadosa andlise do cena-
rio econdmico durante a tramitacdo da proposta, a fim de se evita-
rem os impactos negativos observados em outros paises.

Na esteira das inter-relagdes entre acdes internacionais e nacionais
e, em especifico, em consonancia com a crescente preocupacdo
com questdes ambientais e com a urgéncia do estabelecimento
de uma agenda global de sustentabilidade, Daniel Galo Carli da
Cunha apresenta o artigo Relato Integrado como instrumento de
prestacdo de contas do desenvolvimento sustentdvel. O autor parte
de um retrospecto de debates e movimentos internacionais em
prol da protecdo ao meio ambiente, iniciados na década de 1960, e
mostra como o conceito de sustentabilidade se ampliou, passando
aabranger boas praticas de governanca e estratégias transparentes
de mensuracao e de divulgacao dos impactos ambientais e sociais
das agdes empreendidas por organiza¢des publicas e privadas.

Exemplo disso foi o surgimento, em 2013, de uma coalizdo global
formada por investidores, empresas, profissionais do setor contabil
e organiza¢des ndo governamentais, cujo conselho criou a Estrutura
Internacional para Relato Integrado. O documento propde que haja
uma padronizacdo dos relatérios anuais de prestacao de contas emi-
tidos pelas institui¢des, para que eles passem a compreender infor-
macdes integradas e alinhadas a perspectiva da sustentabilidade,
em vez de restritas a dados financeiros. E essa a temética central do
artigo. Por meio da revisdo da literatura e da andlise de atos normati-
vos nacionais, recomendacoes e acordos internacionais, Cunha mos-
tra a importancia dos relatérios de sustentabilidade para o desenvol-
vimento de modelos de gestdo efetivamente comprometidos com
valores de responsabilidade social e de transparéncia na prestacao
de contas a sociedade.

No artigo Accountability e transparéncia publica no Brasil e o ODS 16:
desenvolvimentos recentes e perspectivas futuras, Alexandre Bossi e
Ana Fialho também se dedicam a temética da sustentabilidade e



da prestacdo de contas, tendo como foco a Agenda 2030 da ONU,
que reune 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS)
almejados para o final de década em curso. Os autores se detém
sobre o ODS 16 - paz, justica e instituicdes eficazes - e, em parti-
cular, analisam seus efeitos sobre a gestdo das instituicdes publi-
cas brasileiras, sob a dtica dos principios defendidos pelas Nagdes
Unidas, tais quais efetividade na prestacdo de servicos a sociedade,
transparéncia na divulgacdo de informagdes, promocao da partici-
pacdo e do controle social, combate a corrupcdo, defesa do Estado
Democratico de Direito, entre outros.

Para isso, apresentam, por um lado, as quatro metas do ODS 16
diretamente relacionadas a accountability e seus respectivos indi-
cadores, e, por outro, o arcabouco legal e algumas das medidas
adotadas pelos trés Poderes no Brasil, em nivel federal, estadual e
municipal, com vistas a adequacdo das diretrizes das Nag¢des Uni-
das a realidade nacional e ao cumprimento das recomendacbes
concernentes ao desenvolvimento sustentdvel. As tecnologias de
informacao e comunicacdo também sdo apontadas como impor-
tantes ferramentas para o fortalecimento da transparéncia e da par-
ticipagao social, sendo premente a necessidade de democratizagéo
de acesso. Fialho e Bossi finalizam apontando desafios e indicando
caminhos para uma gestao publica ndo apenas eficaz, mas também
inclusiva e responsavel.

O ultimo artigo aborda as relacées entre Parlamento e grupos de
pressao, dentro da perspectiva tedrica da democracia pluralista.
Em Burocracia como grupo de interesse: estudo de caso da atuagdo
da burocracia penitencidria de Minas Gerais na ALMG (1995 a 2018),
Natalia Martino trata do surgimento, da consolidacdo e da cres-
cente presenca da categoria de agentes penitencidrios na arena
politica mineira. Por meio do levantamento e da andlise de docu-
mentos referentes a participacdo de membros das forcas de segu-
ranca publica em audiéncias das Comissdes de Seguranca Publica e
de Direitos Humanos da ALMG, a autora mostra como a burocracia
de custdédia penitencidria, em especifico, se organiza e se fortalece
ao longo do periodo analisado, tornando-se um novo grupo de
pressdo no Legislativo.
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Um fator determinante foi a criacdo da carreira de agente peniten-
ciario, em 2013, e o aumento progressivo de servidores concur-
sados atuando na area prisional em Minas, o que propiciou uma
maior coesdo no grupo e a superagdo, ao menos parcial, das cliva-
gens internas. Com isso, nota-se um incremento das acdes de lobby
empreendidas por essa categoria, em especial via participacdo em
audiéncias publicas, com o objetivo de influenciar os debates e as
tomadas de decisao do poder publico na esfera das politicas penais,
em prol de interesses corporativistas. Nao menos importantes sdao
as aliancas estabelecidas com deputados, muito embora haja certa
instabilidade, pois sdo impactadas por circunstancias como elei¢cdes
e mudancas em coalizées de governo. Tais flutuagdes nas disputas
e nos acordos com os parlamentares tornam ainda mais complexos
0s jogos politicos que se desenrolam no Parlamento.

Fechando esta edicdo, Helga do Nascimento de Almeida apre-
senta a resenha do livro Por que as elei¢cées importam?, de autoria
do professor e cientista politico polonés Adam Przeworski. A obra
reafirma a importancia das elei¢cées nos governos democraticos
modernos, chamando a atencdo, porém, para o limitado poder
transformador sobre as relagdes econémicas e sociais. Com efeito,
nao se pode ignorar o fato de que, em sociedades capitalistas, o
poder politico é fortemente influenciado pelos detentores do
poder econémico. Como forma de proteger seus interesses priva-
dos e de manter o status quo, as elites ndo apenas influenciam o
processo eleitoral, por meio, por exemplo, de apoio financeiro e de
taticas de manipulacdo da opinido publica, como também exer-
cem pressao e interferem sobre as agendas politicas e sobre os
processos de tomada de decisées dos governos eleitos. Portanto,
segundo Przeworski, os pleitos raramente podem ser considerados
competitivos ou justos. Ainda assim, é inegavel para ele o valor das
eleicbes enquanto mecanismo de participacao da coletividade na
escolha dos governantes. Muito embora ndo garantam mudancas
relevantes na estratificacao social, pleitos democraticos conferem
legitimidade as decisdes politicas e consistem em um método efi-
caz de gestéo pacifica de conflitos.



Esperamos que apreciem a leitura!

Aos interessados em publicar nos Cadernos da Escola do Legislativo,
recebemos artigos em fluxo continuo. A submissdo pode ser feita
pelo Sistema Eletronico de Editoracao de Revistas (cadernosdolegis-
lativo.almg.gov.br/seer) ou por e-mail (nepel@almg.gov.br).

Stefania R. Negri
Editora dos Cadernos da Escola do Legislativo
E-mail: nepel@almg.gov.br
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Reformas administrativas em perspectiva
internacional: caracteristicas e resultados

DOI: https://doi.org/10.29327/264759.23.40-1

José Celso Cardoso Jr.”

Regina Coeli Moreira Camargos®

Resumo: O artigo trata das reformas administrativas implementadas desde a
década de 1980, quando teve inicio a reestruturacdo dos sistemas de bem-estar
social na Europa e nos EUA. Essas reformas visaram a reduzir e reformular
o papel socioeconémico do Estado. De acordo com a teoria econdmica
neoliberal, ao fim do periodo conhecido como “30 anos gloriosos” do
capitalismo, apds a Segunda Guerra Mundial, a intervencdo socioeconémica
estatal causara disfuncionalidades na economia, tais como aumento do
déficit publico, estagnacdo do crescimento e da produtividade e aumento
da inflacdo. Para corrigi-las, era necessario reduzir a participacdo do Estado
na atividade econdmica e no provimento de bens e servicos a sociedade e
adotar métodos de gestao semelhantes aos da iniciativa privada. No Brasil,
a primeira reforma administrativa ocorreu em 1995. Atualmente, tramita no
Congresso Nacional a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC 32/2020),
de iniciativa do Poder Executivo. Essa proposta tem muitas semelhancas
com as reformas ocorridas na Unido Europeia apds a crise de 2008-2009.

1 Doutor em Desenvolvimento Econdmico (Unicamp). Técnico de Planejamento e
Pesquisa do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea). Presidente da As-
sociagdo dos Funciondrios do Ipea (Afipea-Sindical). E-mail: zcelsojr@gmail.com.
Curriculo Lattes: http://lattes.cnpq.br/8073331679965690.

2 Doutora em Ciéncia Politica (Fafich/UFMG). Pesquisadora em p6s-doutorado
em Desenvolvimento Economico (Unicamp). Consultora de relagdes de trabalho.
E-mail: rcmoreiracamargos@gmail.com. Curriculo Lattes: http://lattes.cnpq.
br/1846541179701776.
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Palavras-chave: Reforma administrativa. Proposta de Emenda a Constituicao
- PEC 32/2020. Neoliberalismo. Austeridade fiscal.

Abstract: The article deals with the sector public reforms implemented in
Europe and United States of America since the 1980’s when the restructuring
of the Welfare systems has begun. These reforms aimed at reducing and
reformulating the socioeconomic role of the state. According to neo-liberal
economic theory, at the end of the period known as the “30 glorious years of
capitalism’; after World War ll, state socio-economic intervention had caused
dysfunctionalities in the economy, such as an increase in the public deficit,
stagnation of growth and productivity, and an increase in inflation. To correct
them, it was necessary to reduce state participation in economic activity and
in the provision of goods and services to society, and to adopt management
methods similar to those of the private sector. In Brazil, the first administrative
reform occurred in 1995. Currently, the Proposal for Constitutional Amendment
(PEC 32/2020), an initiative of the government, is being processed in the
National Congress. This proposal has many similarities with the reforms that
occurred in the European Union after the 2008-2009 crisis.

Keywords: Administrative reform. Proposal for Constitutional Amendment
32/2020. Neoliberalism. Fiscal austerity.

1 - Introdugao

A Proposta de Emenda Constitucional 32/2020, que trata
da reforma da administragido publica federal, esta tramitando
no Congresso Nacional. Ela modifica substancialmente os arti-
gos 37 a 41 da Constituicao Federal, que definem regras para
contratacdo, movimentacdo funcional e dispensa de servidores
publicos federais, exceto do Poder Judiciario.

A reforma administrativa esta sendo justificada pelo atual
governo como necessaria ao equilibrio das contas publicas,
pois, argumenta-se, ira reduzir ou eliminar supostos privilégios
econdmicos do funcionalismo que atualmente oneram as despe-
sas primarias do governo federal.

Em nivel internacional, as reformas administrativas foram
um dos eixos orientadores da reestruturacdo dos Estados de



bem-estar social nas ultimas quatro décadas. Os contornos,
resultados e caracteristicas dessas reformas variaram em cada
caso, mas existem elementos semelhantes entre elas, pois se
inspiraram em diretrizes de organismos internacionais como o
Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional.

O objetivo do presente artigo é fazer um balango dessas
reformas a luz da bibliografia existente sobre o tema e tentar
estabelecer pontos de convergéncia entre elas e a PEC 32/2020.

2 - Reformas administrativas no mundo: breve retrospectiva

A primeira geracdo de reformas administrativas data do
inicio dos anos 1980 e ocorreu durante a primeira crise do
capitalismo apés um longo ciclo expansivo que ficou conhecido
como “os 30 anos gloriosos”. Foram pioneiras e exemplares as
experiéncias do Reino Unido durante os mandatos da primeira
ministra britanica Margareth Thatcher (1979-1990) e dos EUA
nos governos de Ronald Reagan (1981-1989).

Desde entdo, as reformas se disseminaram baseadas no
argumento de que o modelo weberiano, que orientou a cons-
tituicdo das administragdes publicas na maioria dos paises
capitalistas, estava esgotado, pois ensejara a constituicao de
uma burocracia excessivamente autdnoma e apartada dos reais
interesses do conjunto da sociedade. Esse modelo deveria ser
substituido por outro, inspirado nos procedimentos de gestao
da iniciativa privada. O novo modelo ficou conhecido como New
Public Management (NPM).

A NPM partiu das seguintes premissas:

e A estrutura do Estado-providéncia é onerosa, impede o
crescimento econOmico e a estabilidade fiscal.

e A nova gestdo da administragdo publica deve adotar
modelos e técnicas da iniciativa privada, considerados
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mais adequados ao novo cenario econémico da globa-
lizacdo.

e 0O novo modelo deve ser implementado mediante a
adocdo de um conjunto de medidas que visem a redu-
zir despesas, melhorar a eficiéncia no uso dos recursos
publicos, avaliar periodicamente os resultados das poli-
ticas e dos servigos com base em indicadores objetivos
e prestar contas aos usudrios dos servigos publicos. O
conceito de cidaddo, que era central na relacido entre
estado e sociedade no contexto do Estado-providéncia,
deveria ser substituido pelo de usuario ou cliente, que
caracteriza as relagdes entre as empresas privadas e os
consumidores.

Segundo Carvalho (2008), a NPM propds diversas medidas,
que foram adotadas pelos governos em sua totalidade ou sepa-
radamente. A combinacdo entre elas dependeu dos contextos
nacionais, das escolhas dos agentes politicos e dirigentes da
administracdo publica. Essas medidas incluiram:

e Avaliacdo de desempenho baseada em indicadores men-
suraveis.

 Enfase no controle dos resultados.

* Estimulo a competicdo no interior do aparelho de Estado.

e Estimulo a contratualizagdo das relagdes de trabalho e
eliminagao gradual dos planos de cargos e salarios.

e Fortalecimento da administragdo indireta e estimulo a
descentralizagdo administrativa.

¢ Fortalecimento da autonomia dos gestores publicos.

o Enfase na reducio de despesas e eficiéncia alocativa dos
recursos em detrimento da equidade e universalidade na
oferta dos servigos.

e (Criacdo de “redes de cooperacdo” com a iniciativa pri-
vada. O Estado, gradativamente, deveria se tornar um



mediador da prestacdo de servigos, e ndo o executor
direto.

¢ Criacdo de agéncias independentes para regular as ativi-
dades de interesse da sociedade realizadas por empresas
publicas e privadas.

Carvalho (2008) também ressalta que a implementacao da
NPM foi acompanhada de justificativas de natureza politica para
angariar o apoio da sociedade e dos agentes do mercado, entre
elas a de que a administracdo publica se apoiava numa buro-
cracia ineficiente, onerosa ao erario, insulada e inadequada aos
desafios da competividade num mundo globalizado.

Pallavicini (2020), ao analisar as reformas administrativas
em diversos paises da América Latina a partir do inicio dos anos
1990, menciona que foram influenciadas por um relatério do
Banco Mundial intitulado Informe sobre el desarrollo mundial:
el Estado en un mundo en transformacién, inspirado nas teses do
chamado Consenso de Washington.

O relatério recomendava que as reformas administrativas na
regido deveriam se concentrar nas seguintes agdes: privatiza-
¢oes, descentralizacdo de fungdes do governo central, redugao
no quadro funcional e adogao de critérios mais flexiveis para a
contratacdo de servidores.

O referido relatdrio, tal como a Exposicao de Motivos da PEC
32/2020, salientava que a redugdo de despesas com o funcio-
nalismo era condi¢do necessaria ao alcance do equilibrio fiscal
e essencial a retomada do crescimento econdmico na regiio>.

A primeira geracdo de reformas administrativas inspiradas
na NPM se estendeu até meados dos anos 1990. A partir de

3 Exposi¢do de Motivos. Proposta de Emenda a Constituigdo n.° 32, de 3/9/2020.
Altera disposi¢des sobre servidores, empregados publicos e organizagdo ad-
ministrativa (p. 12-13). Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposi-
coesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node01i94551r6wtlpw4glo9hbz
n031766247.node0?codteor=1928147&filename=PEC+32/2020.
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entdo, sobreveio a segunda gera¢do, denominada New Public
Governance (NPG).

A diferenca basica entre as duas geracgoes de reformas admi-
nistrativas consiste em que a primeira, mais fortemente orien-
tada pela ideia de Estado minimo, almejava, principalmente, a
redugdo do custeio do aparelho de Estado, enquanto a segunda,
influenciada pelas propostas de uma terceira via de desenvol-
vimento das sociedades contemporaneas,* perseguiu a realo-
cacdo e focalizagdo de recursos publicos e o compartilhamento
com a iniciativa privada de atividades até entio realizadas inte-
gralmente pelo Estado por meio de organizagdes sociais (0S) e
parcerias publico-privadas (PPP).

Pallavicini (2020) comenta que as reformas administrativas
de segunda geracdo se inspiraram em estudos da Organizagao
para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e visa-
vam a que o Estado prestasse servicos a sociedade com efeti-
vidade, eficacia e equidade.® Na relagio com o setor privado, o
Estado deveria criar e garantir condigdes favoraveis ao inves-
timento para viabilizar a retomada do crescimento econémico.

Na Espanha e em Portugal ocorreram reformas administra-
tivas de segunda geracdo que tém semelhangas com as ocorri-
das na América Latina, inclusive no Brasil, a partir da segunda
metade da década de 1990.

Uma das semelhancas reside no fato de que as reformas foram
implementadas em paises que experimentavam processos de
redemocratizagio e amplas reformas constitucionais que propu-

4 A chamada “Terceira Via” foi uma proposta de alguns partidos social-
democratas europeus, entre eles o Partido Trabalhista inglés, que retornou ao
poder em 1997 com a elei¢do de Tony Blair como primeiro-ministro. Inspirado
nas ideias do sociélogo Anthony Giddens, a Terceira Via almejava corrigir os
excessos fiscalistas neoliberais sem, no entanto, restaurar o Estado de bem-estar
social construido no segundo pds-guerra ou rumar ao socialismo.

5 A autora cita o seguinte estudo: ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-
OPERATION AND DEVELOPMENT. Governance in Transition: Public Management
Reforms in OECD Countries. Paris: OECD Publishing, 1995.



nham melhoria da distribuicdo de renda e aumento da partici-
pacdo social nos processos decisérios dos governos. Ao mesmo
tempo, esses paises enfrentavam graves problemas econémicos,
como inflacdo elevada, estagnagio e desarranjos fiscais.

De acordo com Bresser-Pereira (1996) e Martins (1997), a
reforma administrativa brasileira de 1995 combinou elementos

das duas geracgodes de reformas ocorridas no mundo a partir da
década de 1980.

A crise econdmica global de 2008 originou uma terceira gera-
¢do de reformas que retomou e reforcou a radicalidade da NPM.
Na Unido Europeia, algumas reformas foram implementadas
mediante memorandos de entendimento estabelecidos entre
governos e a Troika (FMI, Banco Central Europeu e Comissdo
Europeia), cujos casos mais conhecidos sdo os de Portugal, em
2011, e da Grécia, em 2010. Existem alguns pontos de contato
entre esses memorandos de entendimento e a PEC 32/2020
proposta pelo atual governo. Ndo se trata de mera coincidéncia,
uma vez que os governos brasileiros, desde 2016, encamparam
uma agenda econdmica de inspira¢do neoliberal.

As reformas administrativas mais recentes serdo analisadas
a seguir.

3 - As reformas administrativas de terceira geragao e a PEC
32/2020

A contencdo dos danos da crise de 2008-2009 ocorreu
mediante vultosos aportes de recursos financeiros dos tesouros
nacionais e bancos centrais ao caixa de bancos, seguradoras e
corretoras envolvidas em audaciosas operag¢oes financeiras, cuja
origem foi a “bolha” do mercado imobilidrio norte-americano.
A especulacdo desenfreada com ativos financeiros negociados
em escala global, a partir do boom imobiliario ocorrido nos EUA
entre o fim dos anos 1990 e inicio dos 2000, gerou uma avalanche
de operagdes sem liquidez que desabou sobre as principais eco-
nomias do mundo em setembro de 2008, quando foi anunciada a
insolvéncia do banco norte-americano Lehman Brothers.
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Dois anos ap6s a quebra do Lehman Brothers, o sistema
financeiro mundial estava relativamente estabilizado, mas a
economia real mergulhou num ciclo que combinou periodos de
recessdo seguidos de baixo crescimento econdmico, cuja prin-
cipal consequéncia, de acordo com insuspeitos economistas
liberais, foi uma brutal concentracdo de renda.

Nesse cenario, os Estados nacionais, cujas financas foram
comprometidas com operacdes de socorro ao sistema finan-
ceiro e por forte retracdo econémica, passaram a implementar,
a partir de 2008, uma série de reformas assentadas em progra-
mas de austeridade fiscal, que incluiram, entre outras medidas,
cortes substanciais no investimento e nos gastos publicos, no
nivel de emprego e nos saldrios dos servidores.

O livro intitulado Public Sector Shock: The Impact of Policy
Retrenchment in Europe, coeditado pela OIT, em 2013, descreve
em profundidade as caracteristicas e principais efeitos das
reformas ocorridas no setor publico de diversos paises da Unido
Europeia. Essas reformas resultaram em altera¢des profundas no
papel desempenhado pelo Estado desde o segundo pds-guerra no
tocante ao desenvolvimento socioeconémico dos paises europeus.

Nos paises mais desenvolvidos do continente, observou-
-se 0 aprofundamento da redefinicdo do papel do Estado, que
vinha ocorrendo desde os anos de 1980. Mas, nos paises menos
desenvolvidos do capitalismo europeu, foram implementadas
reformas abruptas, que modificaram substancialmente diversas
estruturas dos seus sistemas de bem-estar social.

Nuns e noutros casos, observaram-se altera¢des qualitativas e
quantitativas no atendimento do Estado as demandas sociais em
areas como educacdo, saude e seguranca publica e nos sistemas
de intermedia¢do de emprego. Além disso, em todos os casos ana-
lisados no livro, houve redugao no quadro de servidores, piora
nas suas condicdes de trabalho e flexibilizacdo nas formas de
contratacio, demissdo e remuneragio no setor publico.



No primeiro artigo do referido livro, escrito por Vaughan-
-Whitehead (2013), lemos que as reformas administrativas
implementadas em varios paises europeus, desde a crise de
2008, ndo tém precedentes em termos da magnitude dos cortes
efetuados no nivel de emprego e nos salarios dos servidores,
conforme pode ser visto no Quadro 1.

Quadro 1: Ajustes nos salarios e no emprego em paises seleciona-
dos da Uniao Europeia

Salarios/alteragdes nas

Pais Emprego tabelas salariais

Corte linear de 6% em
Proibicdo de novas janeiro de 2009, seguido de
Crodcia contratagdes a partir de congelamento.

2009. Saldrios voltaram ao patamar
de janeiro de 2008.

71% dos servidores publicos
tiveram cortes nos saldrios
entre 2009 e 2010 (-10% na
administragdo publica e -3%
na educagao).

Corte de 1% no quadro de

Estonia pessoal em 2008/09.

Corte de -7% entre 2008/12 Entre 2000 e 2010, os salarios-

. L -base de todas as carreiras
no servigo publico central; 0
~ sofreram perda real de 10%,
redugdo de pessoal nos

hospitai pois foram reajustados abaixo
osprtats. da inflagdo.

Franga

Reajustes salariais
individualizados e atrelados ao
desempenho, sendo que 8% da
remuneragdo é variavel.

Adocdo de nova tabela salarial
Alemanha |Informagdo ndo disponivel. |para terceirizados com valores
mais baixos.

Aumento da participagdo

de baixos saldrios no setor
publico (préximos ao menor
salario-base).

Corte de 26% no quadro

de servidores regulares Corte de 15% a 20% no bonus
Grécia em 2015 e de 15% dos natalino e extingdo do 13.° e
contratados por tempo 14.° saldrios em 2012.

determinado em 2011.
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Saldrios/alteragdes nas

Pais Emprego tabelas salariais
Extingdo do 13.° saldrio e
de subsidios para moradia,
calefacdo doméstica e viagens
Corte de 1,7% no quadro a trabalho em 2009.
Hungria de servidores entre 2010 e  |Reducdo em 37% dos saldrios
2011. dos servidores menos
qualificados e em 15% dos
mais qualificados entre 2008
e 2010.
Servidores aposentados nao
foram substituidos; redugdo |Em 2009, salarios mais
do quadro de servidores baixos no setor publico foram
rlanda com contratos temporarios. |reduzidos em 5% e os mais
ran Ambas as medidas altos em 15%.
representaram uma queda |Redugdo média entre 2009 e
de 5,2% no emprego publico |2010 foi de 4,7%.
entre 2009 e 2011.
Redugdo do quadro de Corte de 25% nos salarios da
Letonia servidores em 4,3% entre administragdo direta e de 20%
2008/09. na educagdo entre 2009/10.
Lituania Corte de 1,1% no quadro de Cprte de 15% na administragdo
servidores entre 2008/09. |direta entre 2009/10.
Entre 2008/10 0 emprego Congelamento dos salarios
Paises part time cresceu 6%. nominais em 2010 e 2011, o
Baixos Estavam previstos cortes que levou a queda nos salar~|os
expressivos no quadro de reais em 2% na administragao
servidores a partir de 2014, |direta e em 2,5% na educacdo.
Queda de 2.5% no saldrio
real na administragao direta
0, 0,
Reducdio em 9,5% no ;gﬁf)lo ede 3,5% a10% em
Portugal quadro de servidores na .
& administracdo direta entre Em°2012 foEam le>§1:|ntos o
2005 e 2010. 13.° e 0 14.° salarios, levando
a queda de 16% no poder
aquisitivo dos servidores mais
qualificados.
Reduciio de 9,5% no quadro Redugdo linear dff 25% em°2010.
L de servidores entre 2008/11.|Em 2011, reducdo do 13.
Roménia saldrio em 10% e aboligdo de

Novos cortes foram
realizados em 2012.

diversos bonus.
Saldrios congelados desde 2012.




Salarios/altera¢des nas

Pais Emprego tabelas salariais

Reducdo linear de 5% em 2010,

(Fjorambe)l(:ntos 1dS rr_nl. pOSt‘BS seguida de congelamento em
e trabalho na administracdo 5471 e 2012.

Espanha direta em 2010 e ndo houve

~ Em consequéncia, houve
novas contratagdes em 2011 4
e 2\615; ¢ m redugdo real de 10% entre

2010/12.

Redugdo total de 10% no
quadro de servidores entre

2010 e 2014. Salarios foram congelados
Reino o entre 2010 e 2012, levando a
Unido A maioria dos cortes ocorreu |, queda real de 5% entre

entre 2010 e 2011, sendo 9% (7010 e 2011.
na administracdo direta, 4%
na educagdo e 3% na saude.

Entre 1991 e 2007 o pais
havia cortado seu quadro
de servidores regulares em

17,7%.

Entre 2008 e 2010 Entre 2005 8 2009 08

houve um corte de 1.4% reajustes salariais no setor
Suécia e 770 publico foram reajustados

prlngpalmente entre em 3,3%, correspondendo ao

servidores com contratos  |mesmo patamar concedido

part time e temporarios. no setor privado.

Foram também realizados
cortes expressivos nos
niveis locais e regionais da
administragdo publica.

Fonte: VAUGHAN-WHITEHEAD (2013), Tabela 1.2, p. 14-15. Traducio e ela-
boragdo dos autores.

0 autor argumenta que as recentes reformas administrativas
na Unido Europeia foram ajustes abrangentes, profundos e rapi-
dos que ocorreram mediante cortes lineares e indiscriminados
no orgamento e resultaram em demissdes, cortes nos salarios
e beneficios dos servidores e congelamento do investimento
publico em areas como previdéncia, saide e educacio.

Ele também analisa as principais caracteristicas dessas
reformas e seus efeitos no nivel de emprego, nas condi¢des de
trabalho no setor publico e na qualidade dos servicos oferecidos
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a sociedade. Primeiramente, faz um breve histérico dos proces-
sos reformistas no setor publico desde os anos de 1980.

As primeiras reformas priorizaram a privatizacdo, o
outsourcing e o estabelecimento de parcerias com a iniciativa
privada e organizag¢des sociais para a prestacdo de servigos
antes oferecidos pelo Estado, principalmente nas areas de
educacgio, saide e intermediacdo de mao de obra. Essas medi-
das levaram, a médio prazo, a redu¢do do quadro estavel de
servidores, que foram gradativamente substituidos por traba-
lhadores com contratos temporarios e a tempo parcial.

Segundo Vaughan-Whitehead (2013), a maioria dos paises
da Unido Europeia foi mais cautelosa nessa primeira onda
reformista, com exce¢do do Reino Unido, notadamente nos
governos de Margareth Thatcher. Ele cita, especialmente, o
irrestrito recurso, nesse pais, ao outsourcing, inclusive em
areas nas quais o estado britdnico, historicamente, tinha ele-
vada competéncia e eficiéncia, como sadde e intermediacdo de
mao de obra.

A onda reformista deslanchada apés a crise de 2008-2009
se caracterizou por medidas ainda mais radicais. Tais medidas
foram abrangentes, pois afetaram as principais areas de atuagio
governamental. Foram profundas, pois promoveram modifica-
¢Oes paradigmaticas na forma de organizagio e funcionamento
de diversas areas do setor publico. Por fim, foram rapidas e
ocorreram num curto periodo de tempo.

Com essas reformas, os paises visaram a dar respostas
imediatas ao crescimento do déficit fiscal causado pelos
pacotes bilionarios de salvacdo de grandes bancos e pela forte
retracdo econdmica que se seguiu a crise financeira. Foram
implementados programas de austeridade, que resultaram
em profundos cortes nos orgamentos publicos. De acordo com
Vaughan-Whitehead (2013), cada programa teve caracteristi-
cas especificas e ritmo proéprio de aplicacio, sendo mais radicais
nos paises menos desenvolvidos da Unido Europeia.



Alguns programas foram diretamente impostos pela Troika
- organismo constituido pelo Banco Central Europeu, pelo FMI
e pela Comissdo Europeia - aos governos de paises como Grécia,
Portugal e do leste europeu. Nesses paises, o teor das refor-
mas do setor publico foi eminentemente fiscalista e privatista,
limitando-se a transferéncia de ativos publicos e da gestdo de
agéncias estatais a iniciativa privada.

Por sua vez, os paises que vinham implantando reformas de
carater mais estrutural desde os anos 1980, como Alemanha,
Suécia, Reino Unido e Franga, intensificaram a privatizacdo de
agéncias dos seus respectivos sistemas de bem-estar, entretanto
tentaram manter alguma regulagio publica sobre elas.

Em relagdo ao contetido das reformas estruturais implanta-
das nos paises mais desenvolvidos, o autor destaca: a) descen-
tralizacdo das responsabilidades e dos gastos do Estado, trans-
ferindo-os para os entes subnacionais; b) mudancas na politica
de gestdo da forca de trabalho no setor publico mediante a
adocdo de formas de remuneracdo baseadas no desempenho; e
c) busca por ganhos de escala na oferta de servigos como saide
e educagio que levaram ao fechamento ou fusdo de escolas, hos-
pitais e postos de saude.

Tais reformas foram justificadas, entre outras razoes, pela
necessidade de ajustar o gasto publico as novas realidades socio-
econOmicas vivenciadas pelos paises em virtude de mudangas
demograficas e das perspectivas mais modestas de crescimento
econdmico. Essas novas realidades impunham a necessidade de
utilizar os recursos publicos com mais eficiéncia, isto é, “fazer
mais, com menos” ou “fazer melhor, com menos”.

Na avaliagdo de Vaughan-Whitehead (2013), mesmo os pai-
ses que fizeram reformas menos fiscalistas obtiveram resulta-
dos pouco virtuosos. Para o autor,; os estados nacionais, na rea-
lidade, passaram a “fazer menos com mais”. No médio e longo
prazo, os sucessivos cortes orcamentarios, a gradativa precari-
zacdo das condig¢des de trabalho dos servidores, o recurso indis-
criminado ao outsourcing e as parcerias com a iniciativa privada
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para realizacdo de atividades essenciais resultaram em custos
muito elevados, entre eles aumento da desigualdade social e
reducdo do dinamismo econdmico.

Obviamente, os paises menos desenvolvidos que fizeram
ajustes eminentemente fiscalistas - frequentemente, por impo-
sicdo de organismos internacionais - colheram resultados muito
piores, pois, em geral, suas estruturas econémicas e seus siste-
mas de bem-estar eram menos robustos que os dos paises mais
desenvolvidos. Ou seja, nesses paises, os efeitos das reformas
do setor publico na economia e para a sociedade foram muito
mais perversos.

Para o autor, qualquer reforma do setor publico deveria
ser precedida de minuciosa analise sobre o desempenho da
economia e do setor publico num longo periodo de tempo e de
uma projecdo de resultados, a longo prazo, sobre seus custos
e beneficios. Reformas radicais, segundo ele, podem até trazer
resultados fiscais vistosos no curto prazo, mas costumam ter
consequéncias socioecondmicas danosas e dificilmente reversi-
veis a médio e longo prazo.

Além disso, as reformas requerem uma estrutura institucio-
nal sélida, constituida por diversos 6rgaos e agéncias do Estado,
que devem subsidiar os responsaveis por sua implementagdo
com informagdes, dados e andlises para que a tomada de deci-
sdes seja baseada em critérios objetivos e vise a melhoria das
condi¢des de vida dos cidadaos.

E desejavel, também, que as reformas sejam acompanhadas
e avaliadas por organizac¢des da sociedade civil, sindicatos de
servidores, conselhos de usuarios e concessionarios de servicos
publicos. Ou seja, uma reforma virtuosa do setor publico deve
ter o didlogo social como principio e meio de realizagio, pois
tende a afetar as condi¢cdes de vida de milhares de pessoas.

0 Quadro 2 mostra um panorama pessimista em relacdo a
pratica do didlogo social no contexto da implementacdo das
recentes reformas administrativas na Unido Europeia.



Quadro 2: Impactos dos ajustes no setor piblico nas condicées
de trabalho e no dialogo social em paises selecionados da Unido

Europeia

Pais

Condigoes de trabalho

Dialogo social

Croacia

Restri¢des ao pagamento
de horas extras.

EstOnia

Corte em 60%
nos gastos com
treinamento.

Nao pagamento
de horas extras na
educacao.

Franga

Intensificagdo do ritmo
de trabalho em vaérios
servigos publicos,
decorrente dos cortes
nos empregos.

Ndo houve nenhum tipo de
negociagdo dos ajustes/reformas
com os sindicatos.

Alemanha

CondigGes de trabalho
menos favoraveis para
os acordos coletivos
celebrados apds a
implementagdo das
reformas (jornada de
trabalho mais flexivel,
remuneragao baseada
em desempenho,
aumento da jornada
semanal de trabalho).

Fragmentagdo da negociagao
coletiva e descentralizagdo do
nivel nacional para os niveis locais
e regionais.

Grécia

Aumento na jornada
de trabalho e redugdo
no adicional de horas
extras; congelamento
das promocgdes

e progressoes;
criagdo de sistema

de ranqueamento e
novas tabelas salariais
rebaixadas.

Frequentes ondas de greves e
protestos.

Hungria

Redugdo das
aposentadorias e dos
saldrios-hora.

Desmonte das estruturas
tripartites de negociagao,redugao
das negociagdes coletivas.
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Pais

Condigoes de trabalho

Dialogo social

Irlanda

Agenda de negociagdes sobre
reajuste salarial cancelada em
margo de 2009.

Onda de protestos contra o
congelamento de salarios e
aposentadorias em meados de
2009.

Em margo de 2010 foram
realizadas rodadas de negociagdo
com os servidores, entretanto
nao foi possivel reverter os cortes
salariais e as aposentadorias
compulsérias impostas pelas
reformas.

Letonia

Aumento dos protestos e greves.
Flexibilizagdo das regras das
negociagoes coletivas.

Lituania

Cortes unilaterais de salario em
junho de 2009, sem consulta aos
sindicatos de servidores, levaram
a uma onda de greves seguida
de uma negociagdo nacional em
outubro daquele ano.

Paises
Baixos

Descentralizagdo da negociagdo
coletiva de salarios.

Em 1993, existiam 8 negociagdes
nacionais e em 2012 foram 14.

Portugal

Redugdo dos adicionais
de horas extras e
congelamento de
subsidios e adicionais
para moradia,
alimentagao, viagens a
trabalho e atividades
insalubres.

Critérios mais rigidos
para progressao

nas carreiras e
congelamento das
progressdoes em 2011,
inclusive por mérito.

Redug¢do em 50% dos
treinamentos e cursos
de qualificagdo.

Aumento de greves e protestos
em todos os niveis e setores da
administragdo publica.




Pais Condigoes de trabalho Dialogo social
N3do pagamento de
horas-extras, que
foi substituido pela
compensag¢ao em forma
de dias de folga. Criqgéo dg nova regulamentggéNO,
o Extingio de reembolsos mais restritiva, para a negociagdo
Roménia por gastos incorridos colegva no setor publico,
f - - abolindo-se os contratos
ora da jornada habitual L
de trabalho. nacionats.
Redugdo dos
treinamentos e cursos
de qualificacdo.
Ruptura unilateral, por parte
Aumento da do governo, do acordo salarial
jornada semanal de celebrado em 2010, levando
trabalho; extingdo da | 5 3umento dos conflitos
contribuicdo do Estado | ¢ apa|histas, restrigio a atuagdo
Espanha para o fundo de pens&o | o sindicatos e ao dialogo social
dos servidores; extingao no setor publico.
do auxilio-doenga em . i
algumas regides do Redggao do' numero de
pafs. servidores liberados para atuar
nos sindicatos.
Aumento expressivo
da participagao
de servidores com
contratos a tempo Flexibiliza¢do da negociacdo no
Suécia determinado (18% do | sentido da individualizagdo e
total de servidores). diferenciaco salarial.
Aumento progressivo
da jornada de trabalho
ap0os a crise de 2008.
Progressiva redugado dos
treinamentos e cursos
de qualificacdo.
Rei ., |Aumento das jornadas | Aumento do numero e frequéncia
eino Unido

de trabalho em
consonancia com os
expressivos cortes nos
empregos.

de protestos no setor publico.

Fonte: VAUGHAN-WHITEHEAD (2013), Tabela 1.5, p. 25-27. Tradugéo e ela-
boracdo dos autores.
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4 - Impactos e tendéncias das reformas administrativas
recentes na Unido Europeia

Vaughan-Whitehead (2013) menciona alguns impactos
negativos decorrentes das reformas no setor publico realizadas
apos 2008. Alguns foram imediatos e outros sio tendéncias de
médio e longo prazo.

Segundo o autor, a maioria das reformas visou sobretudo a
reducdo indiscriminada de despesas e investimentos do setor
publico. Como aconteceram num contexto econdémico desfavo-
ravel, caracterizado por altas taxas de desemprego e baixo dina-
mismo econdmico, contribufram para agravar os problemas
preexistentes.

A seguir, serdo indicados e comentados alguns impactos
negativos das reformas administrativas ap6s 2008.

e Crescimento do niimero de greves e protestos do fun-
cionalismo publico, inclusive entre categorias que até
entdo tinham pouca propensdo a fazé-lo, entre elas os
policiais. Entre as motiva¢des das greves se destacam
cortes salariais e de pessoal, aumento da jornada de
trabalho, extin¢do de beneficios, bonus e adicionais (por
exemplo, 13.° e 14.° saldrios, adicionais de horas extras
e trabalho noturno e cortes nos planos de previdéncia),
congelamento das promogdes e progressdes, restricdes
a liberacdo de servidores para exercicio de atividades
sindicais e cortes em investimentos para qualificacdo e
treinamento.

¢ Achatamento salarial nos niveis hierarquicos mais
elevados da administracdo publica, que tem levado a
uma onda de aposentadorias precoces e desligamentos
voluntarios entre os profissionais mais qualificados. As
consequéncias serdo sentidas a médio e longo prazos
em termos do rebaixamento do perfil profissional dos
servidores em areas que demandam elevada formacgao
técnica e académica. Observou-se, ademais, reducao das



diferencas salariais entre funcionarios mais graduados
do setor publico e privado, o que estimula a “fuga de
cérebros” do setor publico para a iniciativa privada.

Reducdo expressiva das diferencas salariais entre ser-
vidores de carreira e funcionarios das prestadoras de
servicos e organizagdes sociais nos niveis hierarquicos
menos graduados da administragdo publica em detri-
mento dos primeiros, cujas consequéncias sdo desmo-
tivacdo e queda na produtividade. Em Portugal, o valor
do menor salario vigente no servigo publico é inferior
ao que é pago na iniciativa privada. Esse achatamento
salarial levou ao aumento do niimero de trabalhadores
considerados pobres, dada a expressiva participagdo do
emprego publico no total das ocupagdes do pais (pouco
mais de 20%). Cabe mencionar também que os cortes
salariais afetaram mais drasticamente os trabalhadores
menos qualificados.

Substituicdo gradativa, mas intensa, de servidores com
contratos a prazo determinado por outros com contra-
tos temporarios e a tempo parcial. Isso levou ao aumento
da rotatividade da mao de obra no setor publico e teve
impactos negativos na qualidade e continuidade da pres-
tacdo de servicos a sociedade. O autor cita a Espanha
como um caso bastante ilustrativo. O pais realizou duas
grandes reformas administrativas. A primeira, ocorrida
em 1986, foi uma exigéncia para o ingresso do pais na
Unido Europeia, e a segunda, em 2010, uma resposta
aos impactos fiscais da crise financeira de 2008-2009,
que incluiu, entre outras medidas, a extingdo da relativa
estabilidade no emprego dos servidores. Na Alemanha,
comenta o autor; o crescimento de contratos de traba-
lho atipicos apds 2010 ensejou um rapido aumento do
numero de trabalhadores com baixos salarios no setor
publico do pafs, até entdo pouco afetado pelas politicas
econOmicas neoliberais. O autor também menciona que
na Alemanha o setor publico se transformou, recen-
temente, no maior responsavel pelo crescimento do
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numero de trabalhadores com baixos salarios, devido
a disseminacdo do outsourcing, dos contratos tempora-
rios e a tempo parcial.

Aumento das desigualdades salariais de género, pois os
cortes e congelamentos de salarios, beneficios e promo-
¢oes afetaram sobretudo as categorias com maior parti-
cipagdo de mulheres, como saude, educagdo e servicos
de assisténcia social. Essas categorias eram as mais
numerosas do servigo publico europeu, tinham os sala-
rios mais baixos antes dos ajustes implementados ap6s
a crise de 2008-2009 e foram as mais penalizadas com
os cortes e congelamentos.

Queda na qualidade dos servicos publicos oferecidos
a populagido devido ao rebaixamento das condi¢des de
trabalho dos servidores provocada pelos cortes sala-
riais, aumento da jornada de trabalho, demissdes e apo-
sentadorias precoces, congelamento das promocgdes e
progressdes e reducao dos investimentos em infraestru-
tura, qualificacdo e treinamento. Em Portugal, segundo
o autor, as demissdes e aposentadorias precoces de
professores levaram ao aumento expressivo do nimero
de alunos por classe e, consequentemente, a queda na
qualidade do ensino.

As reformas fiscalistas no setor publico foram frequente-
mente acompanhadas de campanhas de desqualificagao
dos servidores. A categoria foi responsabilizada pelo
déficit publico e pela baixa produtividade dos servicos
prestados pelo Estado. Como resultado, observou-se a
reversdo da imagem do Estado e dos servidores publicos
perante a sociedade, outrora vistos como elementos cen-
trais do modelo social europeu. Além disso, notou-se que
essas campanhas desestimularam os jovens a trabalhar
no setor publico, especialmente os mais qualificados.

0 rebaixamento salarial e das condi¢cdes de trabalho no
setor publico esta prejudicando a luta por direitos tra-



balhistas na iniciativa privada, pois o estatuto de prote-
¢do social ao trabalho no Estado sempre foi referéncia
importante para o sindicalismo no setor privado. Na ver-
dade, o que vem ocorrendo é que o modelo trabalhista
na iniciativa privada, geralmente muito menos generoso,
esta inspirando, em sentido inverso, reformula¢des nas
relagdes e condicdes de trabalho no setor publico.

0 rebaixamento das condi¢des de trabalho dos servi-
dores publicos mais qualificados no leste europeu esta
estimulando movimentos migratdrios desses trabalha-
dores para os paises mais desenvolvidos do continente.

Raramente, as reformas foram realizadas mediante o
dialogo social. Segundo o autor, poucos paises da OCDE
realizaram algum tipo de consulta a sociedade ou a
envolveram em processos de monitoramento e acompa-
nhamento das reformas.

Foram também raros os casos em que negociagoes e
acordos com os servidores e suas entidades represen-
tativas antecederam as reformas e, mesmo quando isso
ocorreu, observou-se, com certa frequéncia, descumpri-
mento dos acordos firmados com os gestores publicos.
No caso da Grécia, a OIT designou para esse pais, em
2011, uma comissdo de alto nivel para inspecionar as
violagdes unilaterais aos direitos previstos em acordos
coletivos firmados pelas organizag¢des sindicais de ser-
vidores publicos.

Em paises onde foram realizadas reformas radicais
observaram-se mudancas drasticas no direito de greve
e negociacdo coletiva, que resultaram em queda na taxa
de sindicalizacdo. Frequentemente, houve fragmentacao
dos processos de negociacdo, que passaram do ambito
nacional para o regional ou local. Mesmo na Alemanha,
onde existe forte tradicao de centralizacao da negociacao
coletiva no setor publico, observou-se um movimento
de descentralizacdo e fragmentacdo do processo. Como
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se sabe, esse movimento reduz o poder dos sindicatos
e tende a fragilizar a a¢do coletiva dos trabalhadores.
Por outro lado, em paises onde a organizagio sindical
no setor publico sempre foi forte e atuante, como na
Francga, foi mais dificil implementar politicas de ajuste
mais radicais.

As reformas ndo resultaram em aumento da eficiéncia
dos servicos prestados pelo Estado. Na realidade, em
diversos casos, levaram a queda no desempenho do
conjunto do setor publico e na qualidade dos servigos.
O autor ilustra essa afirmacdo com os casos do Reino
Unido, da Alemanha e da Irlanda. No Reino Unido, os
objetivos de curto prazo dos prestadores de servigcos
se dissociaram da missdo institucional do Estado em
prover servicos essenciais como tratamento e abaste-
cimento de agua. Além disso, os contratos de prestacdo
de servigos tém baixa transparéncia, as empresas priva-
das raramente prestam contas a sociedade sobre seus
servicos e sua busca permanente por reducdo de custos
compromete a qualidade dos servigos. Na Alemanha,
ocorreu um estrangulamento das finan¢as dos munici-
pios que inviabilizou a continuidade da oferta de uma
série de servicos as comunidades locais. Na Irlanda, a
reducdo do investimento publico em educagio penali-
zou fortemente as familias mais pobres que nao tinham
condi¢des de pagar escolas para seus filhos.

O autor também menciona que os cortes no investi-
mento publico em dreas como tecnologia da informacao,
seguranga e sistema de justica estdo levando, respecti-
vamente, a fragilizacdo dos sistemas estatais de estatis-
ticas, ao aumento da violéncia e da corrupgio.

Ademais, afirma que as reformas de cunho fiscalista
comprometem reformas estruturais que poderiam real-
mente melhorar, a médio e longo prazo, a qualidade, o
volume e a eficiéncia dos servicos prestados pelo setor



publico a populacdo, pois desestruturam e desorgani-
zam o aparelho do Estado.

e As reformas fiscalistas, por fim, contradizem os princi-
pios da Nova Gestdo Publica (New Public Management
- NPM) que inspiraram as reformas administrativas de
primeira geracdo. Entre eles, a remuneracdo baseada
em desempenho. Ora, como premiar os servidores por
desempenho se os bonus e adicionais foram eliminados
e os saldrios e a movimentagao na carreira congelados?
Outro principio de gestdo de pessoal da NPM era esti-
mular o transito dos servidores entre diversos 6rgios
e carreiras durante sua vida funcional. Mas como fazer
isso num contexto em que 6rgaos e setores estdo sendo
reduzidos, fundidos ou eliminados? Em suma, a NPM
propunha, entre outras medidas, uma mudanc¢a pro-
funda na forma de gestdo de pessoas na administracao
publica, mas a desestruturacdo levada a cabo pelas
reformas fiscalistas estd impedindo, na pratica, a imple-
mentacdo dessas mudancgas ao restringir fortemente o
raio de a¢ao dos gestores publicos.

A PEC 32/2020 que ora tramita no Congresso Nacional
propoe medidas muito semelhantes as ocorridas em paises da
Unido Europeia ap6s 2008.

De acordo com nota técnica elaborada pelo Dieese, um dos
aspectos centrais da PEC é “a extin¢cdo do chamado Regime Juri-
dico Unico no servigo publico, com a instituigio de uma série
de novas formas de contratacdo pela administracdo publica”
(DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTU-
DOS SOCIOECONOMICOS, 2021, p. 2).

0 estudo do Dieese prossegue dizendo que “a PEC 32/2020
insere no texto constitucional o Art. 39-A, que determina a
instituicdo de novo regime juridico pelos entes, que ird com-
preender cinco novos vinculos com a administracdo publica”
(DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS
SOCIOECONOMICOS, 2021, p. 2), a saber:
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I - Vinculo de experiéncia, como etapa de concurso publico;
II - Vinculo por prazo determinado;

Il - Cargo com vinculo por prazo indeterminado;

IV - Cargo tipico de Estado; e

V - Cargo de liderancga e assessoramento.

Entre os novos tipos de vinculos, somente o cargo tipico de
Estado tera possibilidade de alcancar a estabilidade, mesmo
assim, ap6s o servidor ter cumprido o periodo de experiéncia
de dois anos e obtido avaliacdo de desempenho satisfatoria. Ou
seja, a aprovagio no concurso publico somente sera efetivada
apos o servidor cumprir esses requisitos.

A PEC 32/2020 também facilita bastante a perda do cargo
pelos servidores. Atualmente, a Constituicdo garante que a
perda do cargo somente ocorrera apds sentenca judicial tran-
sitada em julgado, mediante processo administrativo em que
seja assegurada ampla defesa ao servidor e com base numa
avaliacdo periddica de desempenho, na forma de lei comple-
mentar - que até hoje nao foi editada. Pela PEC 32/2020, os
procedimentos para avaliacdo de desempenho serdo definidos
em lei ordindria.

Segundo o Dieese, essa mudanca “significa a possibilidade
de que seja mais facilmente aprovada ou modificada uma
legislacdo que defina critérios subjetivos de avaliagio dos ser-
vidores, fazendo com que a perda do cargo seja enormemente
facilitada” (DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA
E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS, 2021, p. 4).

No entendimento da instituicdo, hd inegaveis analogias entre
os novos vinculos propostos pela reforma administrativa e a Lei
13.467/2017 - reforma trabalhista -, que ampliou as possibi-
lidades de utilizacao de contratos de trabalho mais precarios
que o celetista padrdo, entre eles o contrato a tempo parcial e



por tempo determinado, além de criar o contrato intermitente,
ainda mais precario que os anteriores.

Em suma, a PEC 32/2020, se aprovada, aproximara a rea-
lidade do mercado de trabalho no setor publico a do setor
privado, que, como se sabe, tem sido historicamente carac-
terizada por elevadas taxas de rotatividade, informalidade e
desemprego.

Ao aproximar essas realidades mediante criagdo de vinculos
de trabalho sem estabilidade, cujo acesso ocorrera sem rea-
lizacdo de concurso publico, a PEC 32/2020 podera resultar,
segundo o Dieese, em aumento do peso das indicagdes politicas.
Por fim, a institui¢do afirma que

a PEC 32/2020, apresentada pelo governo como
uma modernizacdo na forma de contratacdo do se-
tor publico, nada mais é que a institucionalizagio
da precarizacdo na administragcdo publica e dos ser-
vicos publicos e a institucionalizacdo de praticas
patrimonialistas(DEPARTAMENTO INTERSINDICAL
DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS,
2021, p. 8).

Em conclusdo, a PEC 32/2020 esta em linha com as reformas
administrativas de terceira geracao de cunho fiscalista. Se apro-
vada, podera desestruturar o aparelho de Estado, tendo conse-
quéncias danosas sobre a qualidade e abrangéncia dos servicos
atualmente prestados a sociedade.

5 - Consideragoes finais

No momento em que tramita, de forma apressada, uma
proposta de reforma administrativa no Congresso Nacional é
fundamental refletir sobre as experiéncias internacionais aqui
sucintamente descritas. Nos paises que tinham uma soélida e
longeva estrutura de bem-estar social, as reformas recentes,
de cunho fiscalista, causaram aumento das desigualdades no
ambito da sociedade e do funcionalismo, acirraram conflitos
trabalhistas no setor publico, reduziram a oferta e a qualidade
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dos servicos prestados a populacdo, retardaram a recuperacao
da economia e desestruturaram o aparelho estatal de protecdo
social. Se uma proposta de semelhante teor for implementada
num pais como o nosso, marcado por imensas desigualdades
socioeconOmicas e frequente instabilidade politica e institu-
cional, suas consequéncias a médio e longo prazo podem ser
ainda mais danosas.

O foco da PEC 32/2020 consiste, basicamente, em redu-
zir despesas de forma linear e indiscriminada, sem base num
diagnostico rigoroso e detalhado sobre as principais fontes da
despesa publica com o funcionalismo. Ndo menciona, princi-
palmente, propostas concretas para melhorar a abrangéncia
e eficiéncia dos servicos prestados pelo Estado a sociedade,
especialmente aos segmentos mais vulneraveis. Portanto, difi-
cilmente sera capaz de promover melhorias sistémicas e dura-
douras na atuagdo do estado brasileiro e de corrigir distor¢des

na gestdo de pessoas na administragio publica federal.

Ademais, a PEC 32 se alinha as reformas neoliberais imple-
mentadas no Pais desde 2016, como o “Teto de gastos” e as
reformas trabalhista e previdenciaria, sob a justificativa de
que proporcionariam a melhora dos indicadores economi-
cos, sociais e financeiros do Pais e das contas publicas. Até o
momento, entretanto, nao foram observados quaisquer efeitos
benéficos dessas reformas, ao contrario, elas aprisionaram o
Pais na armadilha da estagnacio, das desigualdades e do empo-
brecimento de amplas parcelas da populacio.

A PEC 32/2020 optou por um caminho de reforma adminis-
trativa radical e disruptivo, que até pode, a curto prazo, propor-
cionar algum alivio as contas publicas - embora tal argumento
seja muito questionado por especialistas com larga experiéncia
no tema. Entretanto, reformas radicais ndo s3o sustentaveis a
médio e longo prazo, em virtude dos efeitos negativos que ten-
dem a gerar no sistema politico, nas institui¢des e na economia.

A andlise cautelosa de experiéncias de reformas administra-
tivas no Brasil e no mundo, nas ultimas décadas, é necessaria



para se tentar evitar retrocessos no longo e tortuosos caminho
do pais rumo a construgdo de um Estado democratico, republi-
cano e promotor de direitos fundamentais para a maioria da
sociedade.
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Resumo: Em direcdo ao desenvolvimento sustentavel, o papel das
organizagdes é foco das discussdes mais recentes. Os principios da
governanga ética, a definicdo de estratégias para medir impactos e
a adocdo de padrdes para comunicacdo organizacional sdo tdépicos
em destaque. Nesse contexto se inserem os relatérios anuais como
instrumentos de transparéncia publica. Este artigo apresenta as diretrizes
para a padronizacdo do relatério de sustentabilidade no formato da
Estrutura Internacional para Relato Integrado, utilizando como instrumento
a revisao bibliografica. A recomendacdo internacional destaca o conceito
de Geracdo de Valor Organizacional como o pilar do Relato Integrado.
Um relatério guiado pela Estrutura é baseado em Principios Basicos,
Elementos de Conteldo e Capitais Organizacionais. Conclui-se que esse
método de relatar é um processo gradativo, e ndo um fim em si mesmo.
Todo o conceito deve ser entendido como um processo continuo de
amadurecimento interno de cada instituicdo e das pessoas que a compdem.
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Abstract: Towards sustainable development, the role of organizationsis the focus
ofthe most recent discussions. The principles of ethical governance, the definition
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of strategies to measure impacts and the adoption of standards for
organizational communication are highlighted topics. In this context,
annual reports are included as instruments of public transparency. This
article presents the guidelines for standardizing the sustainability report
in the format of the International Integrated Reporting Council, using
literature review as an instrument. The international recommendation
highlights the concept of value creation as the pillar of Integrated
Reporting. A framework guided report is based on Guiding Principles,
Content Elements and Organizational Capitals. It is concluded that this
method of reporting is a gradual process and not an end in itself. The
entire concept must be understood as a continuous process of internal
maturation in each institution and by the people who comprise them.

Keywords: Integrated Reporting. Sustainable development. Accountability.
Sustainability report.

1 - Introducao

O interesse publico sobre o esgotamento dos recursos
finitos para o desenvolvimento das geragdes atuais e futuras
tem sido cada vez mais difundido em todo o mundo. Elkington
(2004) identifica trés grandes ondas de pressdo internacional
que moldaram a agenda sustentavel atual e adverte para o fre-
quente surgimento de outras. Foi a partir dessas discussdes
que surgiram os principios da governanca ética, a definigio de
estratégias para medir os impactos das acdes humanas e as
diretrizes para adotar um padrido de comunicac¢ido dos efeitos
que elas provocam.

A primeira grande onda de pressiao internacional em
torno do tema “sustentabilidade” ocorreu entre as décadas
de 1960 e 1980. Apés os impactos da chuva acida na Europa,
a Organisation for Economic Co-operation and Development
(Organizac¢do para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econd-
mico - OCDE) estimulou propostas legislativas relacionadas
a protecdo ambiental nas regides industriais do mundo. A
segunda onda de pressao para o desenvolvimento susten-
tavel se deu apoés a divulgacdo do documento chamado Our
Common Future (Nosso Futuro Comum), emitido em 1987



pela World Commission on Environment and Development
(Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvol-
vimento), criada em 1983, no ambito da Organizacdo das
Nac¢oes Unidas (ONU). Esse documento favoreceu as discus-
soes globais em torno do desenvolvimento sustentavel, tema
que foi seguido pelas questdes relacionadas com a reducao
da camada de ozdbnio e a destruicao da floresta tropical, o
que culminou na organizagao da RIO 92 pela ONU (CASTRO,
2017). Ja a terceira comegou por volta dos anos 1999 e 2002,
quando a globalizacdo das telecomunicagdes ganhou mais
for¢a no mundo. Apés dez anos da RIO 92, a World Summit
on Sustainable Development (WSSD) (Cipula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel), realizada em Johanesburgo,
no ano de 2002, e também coordenada pela ONU, levantou a
importancia das questdes de governanca ética para o desen-
volvimento sustentavel. Esse é o foco do atual periodo da
agenda global sustentavel. As propostas dessa fase tém sido
guiadas pela busca por novas formas de governanca corpora-
tiva e por novas defini¢des para o papel de mercados finan-
ceiros para o desenvolvimento sustentavel (ELKINGTON,
2004, p. 7).

Atualmente, o documento de referéncia que facilita a
implementacdo dos Objetivos do Desenvolvimento Sustenta-
vel (ODS) é o plano de agdo conhecido como Agenda 2030,
que se baseia na Declaragdo do Milénio de 2000 da ONU. A
ferramenta é utilizada para abordar o desenvolvimento sus-
tentavel por meio de uma série de diretrizes com aplicabi-
lidade global. A intencdo é que, até 2030, toda a populagdo
mundial esteja informada e ciente sobre o desenvolvimento
sustentavel e os estilos de vida em harmonia com a natureza,
em uma relagdo baseada em ética em todos os niveis (VIDAL
etal., 2020).

Como o interesse da sociedade vem evoluindo gradativa-
mente para exigir das instituicGes maior responsabilidade,
as organizacdes vém aumentando o volume de informagdes
ndo financeiras em seus relatérios anuais. Para legitimar
suas ac¢des, os dados sobre os fatores sociais e ambientais
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sdo detalhados por operacgdo. Por esse motivo, a prestacdo de
contas vem evoluindo nos ultimos anos para além da buro-
cracia, auxiliando as instituicdes a entenderem os caminhos
em direcdo ao desenvolvimento sustentavel com maior pre-
cisdo. Nesse sentido, em 2013, uma coalizdo global, chamada
de Conselho Internacional para Relato Integrado, formada
por quase 1.500 individuos de 55 jurisdicdes do globo -
entre eles reguladores, investidores, empresas, definidores
de padrodes, profissionais do setor contabil e organizacdes
ndo governamentais - foi criada com o propésito de compar-
tilhar “a visdo de que comunicar a geragao de valor deve ser
o préximo passo evolutivo para os relatdrios organizacionais
anuais” (IIRC, 2014, p. 1). Eles criaram a Estrutura Interna-
cional para Relato Integrado. Trata-se de um documento de
natureza conceitual essencialmente escrito com o objetivo
de informar e promover uma compreensido da dinidmica de
criacdo de valor da organizacdo que o emitiu (BARTOCCI;
PICCIAIA, 2013). A Estrutura de Relato Integrado estimula a
organizacdo a ser capaz de explicar como gera valor publico
ao longo do tempo. O Relato Integrado “é um relatério con-
ciso sobre como a estratégia, a governanca, o desempenho
e as perspectivas de uma organizacio [..] [geram] valor em
curto, médio e longo prazo” (IIRC, 2014, p. 33).

Essa metodologia é usada, principalmente, no setor privado,
para empresas com fins lucrativos de diferentes portes, mas
também pode ser utilizada nas organizagoes sem fins lucrati-
vos do setor publico ou terceiro setor (IIRC, 2014). Desde as
contas do exercicio de 2018, por exemplo, o Tribunal de Contas
da Unido (TCU) adotou o Relato Integrado como o formato do
Relatério de Gestdo para a prestagdo de contas dos recursos
publicos das entidades que fiscaliza.

A presente pesquisa visa, portanto, esclarecer como os
relatérios anuais que utilizam a metodologia desenvolvida
pelo Conselho Internacional para Relato Integrado devem ser
elaborados pararesultar em um instrumento para a prestacao
de contas e transparéncia e para a compreensdo da geragao
de valor de uma institui¢do. Propde-se compreender a evo-



lucdo dos termos relativos a sustentabilidade para a busca
do desenvolvimento sustentavel, apresentar os instrumentos
regulatérios brasileiros que se relacionam com a tematica e
conhecer as exigéncias para elaboracdo da Estrutura Interna-
cional para Relato Integrado. Para atingir esses resultados, o
artigo foi estruturado da seguinte forma: na préxima se¢ao, a
metodologia desenhada para o desenvolvimento da pesquisa
é descrita. Posteriormente, a abordagem tedrica sobre sus-
tentabilidade é apresentada, revisando pesquisas relaciona-
das ao tema. Os resultados sobre as exigéncias da Estrutura
Internacional para Relato Integrado sdo delineados na se¢do
seguinte e, finalmente, conclui-se a discussdo levantando
algumas consideragdes sobre o estudo.

2 - Metodologia

Este trabalho se desenvolveu com o intuito de apresen-
tar as diretrizes para a padronizacio de relatérios anuais de
sustentabilidade e responsabilidade social no cenéario bra-
sileiro, especialmente a Estrutura Internacional para Relato
Integrado, formato que pode ser utilizado para ampliar o
acesso a comunicacio de diversas informac¢des que afetam
a criacdo de valor de organizacdes de todos os setores da
sociedade.

A pesquisa se deu de forma exploratéria, baseada em
dados secundarios de revisdo bibliografica, utilizando
instrumentos do método qualitativo para o seu desenvol-
vimento. Para compreender a relacdo da sustentabilidade
e da responsabilidade social para a busca do equilibrio e
do desenvolvimento integrado e a sua importancia para as
organizacdes publicas e privadas, foi empreendida pes-
quisa bibliografica, isto é, leitura e explicacdo de contribui-
¢des académicas ja elaboradas sobre o assunto em estudo
(GIL, 1994). Em seguida, a Lei n? 13.303/2016, o Decreto
n? 9.203/2017, a Decisdo Normativa do Tribunal de Contas
da Unidon?178/2019 ean?187/2020, a Orientagdo Técnica
do Comité de Pronunciamentos Contabeis (CPC) n2 09/2020
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e a Resolugdo da Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM)
n? 14/2020 foram atos normativos analisados com o intuito
de verificar como sdo propostas as diretrizes para a emissao
de relatdrios de sustentabilidade e responsabilidade social
no cenario brasileiro. Por fim, as recomendag¢des do Conse-
lho Internacional para Relato Integrado - traduzidas para
a lingua portuguesa pela Federagcdo Brasileira de Bancos
(Febraban) em 2014 - e os materiais sobre as exigéncias para
elaboracdo do relatério integrado elaborados pelo Tribunal
de Contas da Unido foram resumidos na ultima etapa da ana-
lise, que teve como finalidade conhecer a Estrutura Interna-
cional para Relato Integrado.

Mais recentemente, a ideia de prestacio de contas
(accountability) como forma de democratizacio e empo-
deramento das comunidades tem se tornado mais comum,
ampliando o envolvimento dos cidadidos com as politicas publi-
cas e aresponsabilizacdo. A comunidade passou a ser, a0 mesmo
tempo, destinataria e sujeito ativo dos processos de prestacdo
de contas. Entre os conceitos usados a esse respeito, um dos
mais comuns é a Responsabilidade Social. A evolucdo desse
termo é abordada no capitulo seguinte. A Responsabilidade
Social envolve a extensdo da ideia de responsabilidade das insti-
tuicoes, orientada ndo apenas para parametros de eficacia e de
eficiéncia, mas também ao cumprimento de valores socialmente
compartilhados. Por isso, destaca-se a importancia de estudos
como este, que abordam as inovag¢des nos processos de presta-
¢do de contas e transparéncia, abrangendo tematicas relativas
ao desenvolvimento sustentavel das organizacdes e das socie-
dades onde as institui¢des realizam suas atividades (BARTOCCI;
PICCIAIA, 2013).

3 - Abordagens tedricas sobre o desenvolvimento sustentavel
e o papel das instituicoes

0 voo de um passaro s6 pode ser conduzido por suas duas
asas. Metaforicamente, essa frase explica muito bem o modelo
teérico conhecido como Triple Bottom Line (Tripé da Susten-



tabilidade), quando se tem em vista que a sustentabilidade s6
pode ser atingida com a combinacdo de suas trés dimensdes
de desenvolvimento: a ambiental, a econdmica e a social. Esse
termo foi originado por John Elkington, em 1994, quando pro-
curou uma nova linguagem para expressar a agenda de desen-
volvimento sustentavel que ganha cada vez mais for¢a em todos
os setores da sociedade desde as décadas finais do século XX
(ELKINGTON, 2004).

O Tripé da Sustentabilidade (TBL) procurou sintetizar a
sustentabilidade a um padrdo minimo de operacionalizagio.
A dimensao social tem relacdo com as pessoas das sociedades
e organizacgdes, o seu desenvolvimento visa garantir os direi-
tos fundamentais, o acesso ao emprego com pagamentos de
salarios justos e adequados a legislacao trabalhista, a promo-
¢do da equidade de género, a inclusdo da diversidade cultu-
ral, a promocio da saude dos individuos. O desenvolvimento
desse nivel abrange tanto a¢des internas nas organizacdes
quanto a¢des externas nas comunidades onde elas operam,
auxiliando no desenvolvimento local, com praticas que visam
a expansdo do acesso aos direitos fundamentais, como, por
exemplo, a realizacdo de uma intervencdo especifica para
auxiliar no acesso a renda de algum grupo vulneravel para,
assim, contribuir para a redugio das diferencas sociais locais.
Em relacdo ao nivel ambiental, trata-se do capital organico
das organizagdes em seus campos de atuag¢do. Essa dimensdo
do desenvolvimento abarca a¢des para amenizar os impactos
ambientais dos empreendimentos humanos ou para compen-
sar aqueles efeitos que ndo sdo possiveis de amenizar ou que
jatenham gerado algum dano para o meio ambiente, enquanto
a dimensio econdmica refere-se, principalmente, aos temas
ligados aos meios de producdo de bens de consumo, a distri-
buicdo de infraestrutura, ao acesso para a compra de bens e
servigos das sociedades e as praticas que visam ao desenvol-
vimento econémico em consonancia com o desenvolvimento
das outras duas dimensdes (MORCELLI; AVILA, 2016). Ha
ainda o aspecto de governanga, que pode ser conferido nessa
frente. Ele é o conjunto de a¢des estratégicas adotadas pelas
liderangas para o monitoramento da gestdo institucional com
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o intuito de combater irregularidades éticas dentro de cada
organizacdo. Young e Thyil (2014) definem a governanca
“como um sistema flexivel de a¢cdo que incorpora atividades
estratégicas e de monitoramento que determinam a forma
como uma organizacdo exerce suas responsabilidades para
com as partes interessadas” (YOUNG; THYIL, 2014, p. 122,
traducdo nossa?). As trés dimensdes devem estar integradas
e equilibradas entre si para alcangar a sustentabilidade, como
ilustrado na Figura 1, respeitando integralmente a inter-relacao
entre o desenvolvimento ambiental, o desenvolvimento econo-
mico e o desenvolvimento social.

Figura 1 - Integracdo do Tripé da Sustentabilidade

Social

Sustentabilidade

Econdmico Ambiental

Fonte: MORCELLI; AVILA, 2016, p. 79.

E importante destacar que a agenda do TBL é o resultado
da evolucdo de uma discussdo mais antiga em torno da susten-
tabilidade. Entre as principais produg¢des do campo, destaca-
-se a Teoria dos Stakeholders (Teoria das Partes Interessadas),

2 “Governance can be defined as a flexible system of action incorporating strategic
and monitoring activities that determines the way a company enacts its responsi-
bilities to its shareholders and stakeholders.” (YOUNG; THYIL, 2014, p. 122)



desenvolvida por Richard Edward Freeman em 1984. Ela pode
ser entendida como uma pratica de gestdo estratégica para
auxiliar na busca pela sustentabilidade das organizacdes. Varios
motivos tornam essa teoria adequada para as instituicées que
priorizam o desenvolvimento sustentavel. Essa teoria postula
que uma organizagdo deve ser entendida de forma pluralista,
ou seja, ela ndo é composta apenas por seus agentes diretos,
mas também deve ser compreendida pelos agentes que afeta e
aqueles que afetam a organizacdo. Além disso, as relacdes esta-
belecidas entre as diferentes partes interessadas ndo sdo ape-
nas de cunho econémico, mas também introduzem uma relagio
moral, que gera a expectativa de comportamento ético entre
elas. (FREEMAN, 1984).

Miriam e Radoslav (2017) relembram que uma das primeiras
abordagens para compreender o papel institucional em torno
das questdes sustentaveis foi o Modelo dos Trés Circulos Con-
céntricos, desenvolvido pelo Comité para o Desenvolvimento
Econdmico (CED)? em 1971. Nesse modelo, a atuagio das orga-
nizag¢des é dividida entre o circulo interno, o circulo intermedia-
rio e o circulo exterior. O interno abrange as principais respon-
sabilidades e efeitos causados pela instituicdo para alcangar seu
objetivo no ambito em que atua, garantindo o seu crescimento
a longo prazo. O circulo intermediario se baseia nas crencas e
regras socialmente aceitas, apontando para a organizacdo as
acoes que devem ser conduzidas para atender as demandas da
sociedade, como a protecao ambiental, por exemplo. E o circulo
exterior significa as responsabilidades que uma organizagao
precisa perseguir no sentido de melhorar ativamente a comu-
nidade onde opera, por exemplo, auxiliando em questdes para o
combate a vulnerabilidade social (MIRIAM e RADOSLAV, 2017).

Observa-se que ha um esforgo constante na discussio sobre
as formas para alcangar o desenvolvimento sustentavel; tam-
bém é notério que essas iniciativas estdo todas alinhadas entre

3 Committee for Economic Development of The Conference Board. Organizagio
sem fins lucrativos, apartidaria, dos Estados Unidos, fundada em 1942 (CED,
2021).
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si. No entanto, Bakker, Groenewegen e Hond (2005) consideram
que o progresso na literatura da area é dificultado pela introdu-
¢do continua de novos conceitos. Esses estudos se desenvolve-
ram, principalmente, no campo cientifico da administracdo, com
base na Teoria Institucional, inserida nos estudos organizacio-
nais (BAKKER, GROENEWEGEN e HOND, 2005). Pereira (2020)
situa a Teoria Institucional como uma estrutura para perceber
as consequéncias (sejam elas benéficas, neutras ou prejudiciais)
das ag¢bes que as organizagdes geram com suas operagdes. Con-
tribuindo com essa abordagem, DiMaggio e Powell (1991) reco-
nhecem o comportamento organizacional como o principal fator
para estimular a adesdo das instituicdes em determinadas agen-
das, como a do desenvolvimento sustentavel, por exemplo. Eles
avan¢am para a Teoria Neo-Institucional, baseada no isomor-
fismo competitivo e no isomorfismo institucional. O primeiro
orienta a organizacdo a percorrer o caminho mais eficiente e
0 mais econ0mico para ampliar suas for¢as competitivas. Ja o
segundo direciona as organiza¢des para uma homogeneizagao
das praticas de gestdo por meio de trés mecanismos principais:
(a) o isomorfismo institucional coercitivo - composto por pres-
sbes formais ou informais, tais como as leis, acordos, codigos
de conduta, crencas culturais da sociedade; (b) o isomorfismo
institucional normativo - resultado da profissionalizacdo dos
tomadores de decisdo das organizacdes, os quais tém padrdes
de comportamento e capital cultural similares, o que implica
formas semelhantes de identificar, compreender e solucionar os
problemas enfrentados por suas organizagdes; e (c) o isomor-
fismo institucional mimético - aquele que move as organizacgoes
a reproduzirem as ag¢des de seus concorrentes em cendrios de
incertezas (DIMAGGIO; POWELL, 1991).

Considerando as contribui¢des de DiMaggio e Powell (1991),
é possivel identificar pressdes formais no cenario legislativo
brasileiro que orientam as praticas institucionais por meio do
isomorfismo institucional coercitivo. Atualmente, os instrumen-
tos formais que estimulam, em alguma medida, as organizacgdes
do Pais a seguirem diretrizes para a emissdo de relatérios de
sustentabilidade e de responsabilidade social sdo o Decreto



n29.203/2017,*a Lein? 13.303/2016,” a Decisio Normativa do
Tribunal de Contas da Unido n° 178/2019 e n° 187/2020,° a
Resolugio da Comissdo de Valores Mobiliarios n 14/20207 e

a Orientacdo Técnica do Comité de Pronunciamentos Contabeis
n2 09/2020.8

4 0 Decreto n® 9.203/2017 aponta para a necessidade de implementar e man-
ter mecanismos e instincias de governanca nas entidades federais. A governan-
¢a publica nesse ato normativo é delineada como o “conjunto de mecanismos
de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a prestacdo
de servicos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2017). Além disso, o referido
decreto estabelece a prestacio de contas e responsabilidade e a transparéncia
como um dos principios da governanga publica (BRASIL, 2020).

5 A Lein®13.303/2016 dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, e estabelece, em seu artigo
oitavo, que a divulgacdo anual de relatdrio integrado ou de sustentabilidade é
um requisito minimo de transparéncia. (BRASIL, 2016)

6 A Decisdo Normativa do Tribunal de Contas da Unido n? 178/2019 e
n2 187/2020 dispde acerca das prestacdes de contas referentes ao exercicio de
2019 e 2020, no ambito da Administragdo Publica Federal, mantendo, pelo ter-
ceiro ano consecutivo, o formato de Relato Integrado para o Relatério de Gestao,
em conformidade com os critérios estabelecidos pela Lei n® 8.443/1992, para a
prestacgdo de contas de recursos publicos das entidades que fiscaliza, julgando
demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos
atos de gestdo do responsavel pela institui¢do relatora. (BRASIL, 2019)

7 No mercado privado, o Conselho Federal de Contabilidade, por meio do Comité
de Pronunciamentos Contabeis - 6rgdo responsavel pelo preparo e emissdo de
documentos técnicos sobre procedimentos nos padrdes internacionais criado
pela Resolugdo CFC n? 1.055/2005 -, langou a Orientagdo Técnica n2 09/2020,
a respeito dos padrdes de elaboragdo e de divulgacdo do Relato Integrado. Essa
orientacdo foi empregada pela Comissdo de Valores Mobiliarios - autarquia fe-
deral vinculada ao Ministério da Fazenda, responsavel por fiscalizar e desenvol-
ver o Mercado de Capitais no Brasil, criada pela Lei n? 6.385/1976 - por meio
da Resolugdo n? 14/2020, destacando a metodologia de Relato Integrado para a
uniformizagdo dos relatdrios das companhias abertas. (BRASIL, 2020)

8 A orientagdo técnica CPC n? 09/2020 instrui como devem ser elaborados os
relatérios de sustentabilidade utilizando-se a estrutura do Relato Integrado. £
a mesma perspectiva adotada pelo TCU, orientando que essa estrutura é capaz
de atuar como instrumento de prestagdo de contas, transparéncia e estimulo ao
desenvolvimento dos aspectos ambientais, sociais e de governanca (ASG), tanto
da prépria organizagdo quanto das comunidades onde atua.
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Nessa perspectiva, é possivel compreender a tendéncia
global em torno da adesdo da agenda de desenvolvimento
sustentavel como um fator que busca a melhoria ética das
organizacdes. A pauta em torno da ado¢do de conjuntos de
acoes que evidenciam os compromissos éticos firmados pelas
organizacdes para com as sociedades onde atuam foi estabe-
lecida como Corporate Social Responsibility - CSR (Respon-
sabilidade Social Corporativa - RSC; ou Responsabilidade
Social Empresarial - RSE). Freire, Souza e Ferreira (2008)
expdem que os modelos de gestdo administrativa desenvol-
vidos por Ackerman (1973), por Carroll e Hoy (1984) e por
Porter e Kramer (2006) sdo aqueles que abordam estratégias
para atingir um valor compartilhado entre a instituicdo e a
sociedade, gerando uma vantagem competitiva ao adotar a
visdo de RSC. Para Ortas et al. (2015), a “Responsabilidade
Social Corporativa é uma metaconstrugido que compreende
diferentes conceitos sociais e éticos, podendo variar entre
diferentes esquemas institucionais e sociais” (ORTAS et al,
2015, p. 683, tradugido nossa?).

Para entender a necessidade de um modelo de gestdo para
uma organizag¢do, Dienhart (2000), citado por Machado Filho
(2002), explica que eles sdo desenvolvidos para entender a
inter-relagdo entre o ambiente institucional e o alcance das
atividades da instituicdo; a Figura 2 ilustra a necessidade de
construcdo de um modelo organizacional. Eles sdo importan-
tes para estruturar os elementos que interagem no ambiente
institucional (mercado, organizagdes e individuos) e as rela-
¢cOes existentes nas dimensdes econOmica, ética, legal e psi-
coldgica para, assim, determinar o grau e o tipo de conduta
socialmente responsavel que a organizacdo deve manifestar
em cada situa¢do no campo das atividades, mantendo a fungdo
basica da sua atividade, além de permitir a criacdo de valor a
longo prazo (MACHADO FILHO, 2002).

9 “corporate social responsibility is a meta-construct that comprise different
social and ethical concepts, being subject to vary among different institutional
and social schemes.” (ORTAS et al., 2015, p. 683)



Figura 2 - Constru¢iao de modelo: o ambiente institucional e o
campo das atividades
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Fonte: Dienhart, 2000 apud Machado Filho, 2002, p. 24

0 modelo para analise das acdes de RSC desenvolvido por
Ackerman (1973) é voltado para o interior da organizacdo, no
momento em que ela busca estratégias para obter respostas para
as pressoes sociais. Nesse modelo sdo previstas trés fases da agao
gerencial: o reconhecimento pela alta geréncia das demandas da
sociedade; a contratagdo de especialistas para sugerir planos de
acdo adequados para essas questdes; e a execucdo da proposta
alinhada a politica da organizacio. Ja o modelo de Carroll e Hoy
(1984) foca na integracdo de politicas sociais e gestdo estratégica.
0 modelo retrata dimensodes que incorporam a politica social da
instituicio nos niveis macro (estratégia) e micro (operacgoes).
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A tomada de decisdo estratégica é o ponto focal do modelo. Ela
é baseada nos recursos, competéncias, ameacgas e oportunidades
da organizacao, levando-se em consideracdo as aspira¢des e os
valores dos gestores da organizacio e as expectativas da socie-
dade com que ela se relaciona. Por fim, o0 modelo para orientar
as operagdes institucionais de RSC de Porter e Kramer (2006) é
compreendido pela construcdo de valor compartilhado entre a
instituicdo e a sociedade. A estrutura apresenta duas dimensdes,
a “de dentro para fora” (que avalia as atividades primarias e as
atividades de apoio da organizagio) e a “de fora para dentro” (que
avalia o contexto competitivo e as condigdes da demanda local)
(FREIRE; SOUZA; FERREIRA, 2008).

Ortas et al. (2015) entendem que as organizagdes que deci-
dem aplicar os modelos que guiam as a¢des de RSC ndo estdo,
necessariamente, comprometidas com as convengdes sociais,
em vez disso, demonstram estar atentas a elas, o que pode con-
firmar a capacidade de adaptacdo organizacional frente as nor-
mas sociais, demonstrando seu empenho em criar valor a longo
prazo com operagdes sustentaveis. Nesse sentido, Moore e Wen
(2008) situam o comprometimento socialmente responsavel,
nos niveis ambiental, social e financeiro, como uma ferramenta
para agregar valor a longo prazo para as institui¢cdes que a ele
aderem, sejam elas publicas ou privadas.

A difusdo dessa agenda no setor de investimentos passou a
ser conhecida como fatores ESG - Environmental, Social, Gover-
nance (ASG - Ambiental, Social, Governanga). O termo foi defi-
nido em 2004, por meio de uma parceria do Pacto Global das
Nagdes Unidas com o Banco Mundial,!’ seguindo a integragio
do TBL. Ha o reconhecimento crescente do mercado financeiro
de que o estimulo aos diferentes niveis de desenvolvimento
contribui para o desempenho e para o retorno das organizacgdes
que a ele aderem em suas praticas (KPMG, KPMG & GROUP OF
100., 2008). A andlise desses trés pilares nas organizacdes visa
avaliar os seus “impactos negativos e positivos na sociedade e

10 Parceria chamada de Who Cares Wins (Ganha quem se importa) (PEREIRA,
2020).



agir sobre eles. E necessario minimizar os negativos e poten-
cializar os positivos, assim como equacionar os prejuizos ja
provocados [...] e trabalhar os anseios da populagao” (PEREIRA,
2020). Conforme Boerner (2007) expde, os indices ASG incluem
“importantes ativos intangiveis que ajudam a formar a avaliagao
de mercado, além das financas tradicionais e de outras informa-
¢des quantificaveis” (BOERNER, 2007, p. 40, tradugio nossa'l).
Na analise de Bassen e Kovacs (2008), esses fatores represen-
tam cada vez mais uma proporcao significativa do valor de uma
empresa, até 66% do valor de mercado das empresas listadas
globalmente. Levando isso em consideragdo, surgiu a necessi-
dade de destacar as diversas informagdes que afetam a criagao
de valor de uma organiza¢do e ampliar a transparéncia e o
acesso as informacdes por diferentes usuarios.

No setor publico, o conceito de valor foi inicialmente pro-
posto e desenvolvido por Mark Moore (1995 apud BARTOCCI;
PICCIAIA, 2013). Este autor identifica varios padrdes para
capturar valor publico, tais como: capacidade de atingir os obje-
tivos de forma eficiente e efetiva para a sociedade; capacidade
de defender o interesse publico geral de longo prazo contra
politicos que buscam resultados de curto prazo; avaliacdo anali-
tica de politicas publicas e programas; e avaliacdo da satisfagdo
dos cidaddos entendidos como clientes (MOORE, 1995 apud
BARTOCCI; PICCIAIA, 2013).

Moore (1995 apud BARTOCCI; PICCIAIA, 2013, p. 198)
entende que “o objetivo do trabalho gerencial no setor publico,
assim como o objetivo do trabalho gerencial no setor privado é
criar valor privado".12 Em vista disso, a Estrutura Internacional
para Relato Integrado, adotada pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) como o método ideal para elaboracdo dos relatérios anu-
ais, oferece uma oportunidade para o setor publico na légica de

11 “many important intangibles that help make up market valuation beyond tra-
ditional financials and other quantifiable information.” (BOERNER, 2007, p. 40)

12 “the aim of managerial work in the public sector just as the aim of managerial
work in the private sector is to create private value.” (MOORE, 1995, p. 28 apud
BARTOCCI &; PICCIAIA, 2013, p. 198)
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uma comunicacdo mais completa e eficaz com a sociedade. A
andlise conduzida no capitulo seguinte busca entender as exi-
géncias estabelecidas para adequar um relatério de acordo com
a Estrutura Internacional para Relato Integrado.

4 - A estrutura internacional para relato integrado

A Estrutura Internacional para Relato Integrado (chamada de
Estrutura <RI>) utiliza uma abordagem baseada em Geragao de
Valor Organizacional. O objetivo principal de um relatério inte-
grado é explicar como a organizagdo gera valor ao longo do tempo
para colaboradores, clientes, fornecedores, parceiros comerciais,
comunidades locais, legisladores, reguladores e formuladores
de politicas publicas. No setor publico, a expressao “gerar valor”
pode ser entendida como gerar resultado que atenda as necessi-
dades de interesse publico (IIRC, 2014; BRASIL, 2020).

A Estrutura <RI> foi desenvolvida pelo Conselho Internacio-
nal para Relato Integrado (IIRC!3) para atender a necessidade
de geracdo de valor para uma institui¢do e para estabelecer os
alicerces para o seu futuro e o das comunidades onde opera.
A Estrutura inclui um pequeno nimero de exigéncias a serem
consideradas para que um relatério integrado possa estar em
conformidade com as recomendacées do IIRC. A intencdo dessa
padronizagio é encontrar um equilibrio adequado entre flexi-
bilidade e normatizagdo que reconheca a grande variedade de
circunstancias de diferentes organizagdes, permitindo um grau
suficiente de comparabilidade entre elas para atender a impor-
tantes necessidades de informacdo das partes interessadas
(IIRC, 2014).

Segundo Carvalho (2013 apud NICHI, 2016), arazdo da Estru-
tura de Relato Integrado é orientar que os relatdrios ja adotados
pela organizagdo sejam elaborados de forma integrada, utilizando
informacdes sobre metas, desempenho e criagdo de valor interno
e externo de maneira complementar e conectada. Para explicar

13 International Integrated Reporting Council (IIRC).



como a instituicdo gera valor ao longo do tempo, o relatdrio inte-
grado deve conter informagdes relevantes, sejam elas quantitati-
vas ou qualitativas. Contudo, ndo sdo estabelecidos indicadores
de desempenho especificos, métodos de mensuragio ou divulga-
¢do de assuntos individuais. Para a constru¢do da Estrutura <RI>
é necessario ter em vista trés conceitos fundamentais: Principios
Basicos, Elementos de Conteddo e Capitais Organizacionais.
Esses aspectos sdo explicados neste capitulo de acordo com as
defini¢des elaboradas pelo IIRC (IIRC, 2014).

Os Principios Basicos sustentam a Estrutura de Relato Inte-
grado. Para a preparagio de um relatério integrado sio conside-
rados como Principios Basicos: (a) “foco estratégico e orientagao
para o futuro” - diretriz para comunicar a visdo estratégica da
organizacdo e a sua capacidade de gerar valor no curto, médio
e longo prazo, bem como com o uso que faz dos recursos dispo-
niveis e os impactos sobre eles a cada ano; (b) “conectividade da
informacdo” - diretriz para mostrar uma imagem holistica da
combinacio de fatores que afetam a instituigio; (c) “relagcées com
partes interessadas” - diretriz para prover uma visdo da natureza
e da qualidade das relacdes da instituicdo com suas principais
partes interessadas; (d) “materialidade” - diretriz para divulgar
informagdes sobre assuntos relevantes para a capacidade da
instituicdo gerar valor; (e) “concisdo e clareza” - diretrizes para
a emissdo de relatérios concisos e para o uso de linguagem sim-
ples; (f) “confiabilidade e completude” - diretriz para abranger
os assuntos relevantes de forma equilibrada e com uso de dados
uteis; (g) “coeréncia e comparabilidade” - diretriz para apre-
sentacdo de bases de dados coerentes ao longo do tempo e de
maneira a permitir uma comparag¢ao com outras instituicoes. As
diretrizes desses Principios Basicos sdo detalhadas no Quadro 1.
Elas se aplicam tanto individualmente quanto coletivamente para
fins de preparagdo e apresentacdo de um relatério integrado.
Além disso, é preciso comunicar quais sdo os tipos de contetido
trabalhados no relatério, relatando cada metodologia utilizada
para tratar as informacdes apresentadas e a justificativa para
aborda-las como um contetdo relevante para a geragio de valor
da instituicdo (IIRC, 2014).
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Quadro 1 - Principios basicos da Estrutura de Relato Integrado

PRINCIPIO DIRETRIZ
O relatério deve oferecer uma visdo da estratégia
e de como ela se relaciona com a capacidade de a
Abordagem

estratégica

instituicdo gerar valor no curto, médio e longo prazo
e demonstrar o uso que a instituigdo faz de seus
recursos.

Conectividade
da informacdo

O relatdrio deve mostrar uma visdo integrada da
combinacdo, da inter-relagdo entre os resultados
alcangados, a estratégia de alocagdo dos recursos e
os objetivos estratégicos definidos para o exercicio; e
a inter-relagdo e a dependéncia entre os fatores que
afetam a capacidade de a institui¢do alcangar os seus
objetivos ao longo do tempo.

Relagdes
com partes
interessadas

O relatdrio deve prover uma visdo da natureza e da
qualidade das relagbes que a instituicdo mantém
com suas principais partes interessadas, incluindo
como e até que ponto a instituicdo entende, leva
em conta e responde aos seus legitimos interesses e
necessidades.

Materialidade

O relatdrio deve divulgar informacgGes sobre assuntos
que afetam, de maneira significativa, a capacidade
de a instituigdo alcancar seus objetivos de geragdo
de valor no curto, médio e longo prazo.

Concisao

O texto do relatério ndo deve ser mais extenso do
que o necessario para transmitir a mensagem e
fundamentar as conclusdes.

Confiabilidade e
completude

O relatério deve abranger todos os temas materiais,
positivos e negativos, de maneira equilibrada e
isenta de erros significativos.

Coeréncia e
comparabilidade

O relatério deve apresentar informagdes em bases
coerentes ao longo do tempo, de maneira a permitir
acompanhamento das séries historicas da instituicdo
e comparagdo com outras unidades de natureza
similar.

Clareza

O relatdrio deve fazer uso de linguagem simples

e de imagens visuais eficazes para transformar
informagbes complexas em relatérios facilmente
compreensiveis, além de fazer uma distingdo clara
entre os problemas enfrentados e os resultados
alcangados pela instituicdo no exercicio e aqueles
previstos para o futuro.

Fonte: BRASIL, 2019, adaptagdo nossa.



Além destes Principios Basicos, a Estrutura também
aponta os Elementos de Conteldo para a sua composicao.
Eles tém seus fundamentos vinculados uns aos outros, mas,
mesmo assim, sdo independentes. O Elemento de Contetdo
sobre (a) “visdo geral organizacional e ambiente externo”
busca analisar o que a organizacio faz e sob quais circuns-
tancias ela atua; sobre (b) “governancga” reflete como a estru-
tura de governanca da organizac¢do apoia sua capacidade de
gerar valor; sobre (c) “modelo de negécios” esclarece qual
é o modelo de atividade da organizacgdo; sobre (d) “riscos
e oportunidades” avalia situa¢des que afetam a capacidade
de geracdo de valor da organizacio e a forma como ela lida
com isso; sobre (e) “estratégia e alocacdo de recursos”
indica para onde a organizacdo deseja ir e como pretende
chegar 13; sobre (f) “desempenho” avalia os resultados ja
alcancados pela organizac¢do em relagao aos objetivos estra-
tégicos do periodo e a forma como impactou seus Capitais
Organizacionais; sobre (g) “perspectiva” esclarece quais os
desafios e as incertezas que a organizacdo provavelmente
enfrentara ao perseguir sua estratégia e quais sdo as poten-
ciais implica¢des para seu modelo de negécios e seu desem-
penho futuro; e sobre (h) “base para apresenta¢do” expde
como a organizacdo determina os temas a serem incluidos
no relatério integrado e como esses temas sdo quantificados
e avaliados.

Os Elementos de Conteddo que abrangem a Estrutura de
Relato Integrado sdo ilustrados pela Figura 3 e, posteriormente,
sdo detalhados no Quadro 2.
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Figura 3 - Elementos de Contetido do Relato Integrado

Fonte: [IRC, 2014 apud NICHI, 2016.



Quadro 2 - Elementos de Contetido para a composicao da Estrutu-
ra de Relato Integrado

PERGUNTAS

CAPITULO NORTEADORAS ELEMENTOS DE CONTEUDO
Mensagem ¢ O dirigente 1 - Apresentagdo sucinta do
do dirigente da organizacgao relatério integrado, abordando
maximo reconhece sua especialmente sua estrutura

responsabilidade e pontos da gestdo da
por assegurar instituicdo no exercicio que
aintegridade meregam destaque, tais como
(fidedignidade, um resumo dos principais
precisdo e resultados alcangados em face
completude) do dos objetivos estratégicos e
relatério? das prioridades da gestao, para
posterior detalhamento no
* A mensagem corpo do relatdrio.
reconhece a
aplicagdo do
pensamento
coletivo na
preparagdo e na
apresentagdo do
relatério?
Visdo geral eOqueéa 2 — |dentificagdo da instituicdo
organizacional |organizagdo, o que |e declaragdo da sua missdo e
e ambiente faz e quais sdo as visdo.
externo circunstancias em

que atua?

¢ Qual o modelo
de negdcios da
organizagao?

e Comoa
organizagao
determina os temas
a serem incluidos
no relatério de
gestdo e como
esses temas sao
quantificados ou
avaliados?

3 — Principais normas
direcionadoras de sua atuagao.
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. PERGUNTAS -
CAPITULO NORTEADORAS ELEMENTOS DE CONTEUDO
Visao geral eQOqueéa 4 — Organograma com a
organizacional |organizagdo, o que |estrutura organizacional e
e ambiente faz e quais sdo as de governanga (conselhos
externo circunstanciasem | ou comités de governanga,

que atua?

¢ Qual o modelo
de negdcios da
organizagao?

e Como a
organizagao
determina os temas
a serem incluidos
no relatério de
gestdo e como
esses temas sdo
quantificados ou
avaliados?

mecanismos de implementac¢ado
de controles, supervisdo,
lideranga, estratégia e
comunicagdo com interessados,
entre outros).

5 — Apresenta¢do do modelo
de negdcios da instituicdo,
abrangendo insumos,
atividades, produtos, impactos
e seus destinatarios, por

meio de diagrama simples e
fluxo narrativo légico, com
identificagdo das partes
interessadas criticas.

6 — A relagdo de politicas, planos
e programas de governo nos
quais atua, com objetivos e
metas, bem como parcerias,
resultados alcangados e
planejados, se for o caso.

7 — Descrigcdo dos principais
processos de trabalho e
produtos, apoiada, sempre que
possivel, em um diagrama de
cadeia de valor.

8 — Informagdes sobre contratos
de gestdo firmados e de que
forma sdo integrados no valor
gerado pela unidade.

9 — Mecanismos de relagdo com
o ambiente externo e com os
clientes.

10 — Descrigdo da composi¢ao
aciondria do capital social e
da participagdo em outras
sociedades, se aplicavel.




. PERGUNTAS -
CAPITULO NORTEADORAS ELEMENTOS DE CONTEUDO
Governanga, * Para onde a 11 — Informagdes sobre
estratégia e organizagdo deseja | como a instituicdo planejou o
alocagdo de ire como ela cumprimento de sua missao,
recursos pretende chegar I3? | apresentando os principais

e Como a estrutura
de governanga da
organizagdo apoia
sua capacidade

de gerar valor em
curto, médio e
longo prazo?

objetivos estratégicos
estabelecidos e a vinculagdo

de objetivos funcionais aos
objetivos estratégicos e a missdo
da instituicdo e, se for o caso,
aos planos nacionais e setoriais
do governo e dos érgdos de
governanga superior.

12 — Demonstragdo dos recursos
necessarios ao alcance dos
objetivos estabelecidos para o
exercicio e de como a instituicdao
se preparou para obté-los ou
garantir sua obtencdo.

13 — Principais programas,
projetos e iniciativas, com
demonstragao dos recursos
alocados a esses e as areas
relevantes da gestdo.

14 — Avaliagdo sobre como a
estrutura de governanga apoia a
instituicdo para alcance de seus
objetivos.

15 — Mecanismos, a¢des e
atividades implementadas

para garantir a legalidade, a
economicidade, a eficiéncia, a
eficacia e a legitimidade de atos,
processos e procedimentos da
organizagao.

16 — Manifestagdo da alta
administracao e medidas
adotadas em relagdo aos
indicadores de governanga e
gestdo.
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. PERGUNTAS -
CAPITULO NORTEADORAS ELEMENTOS DE CONTEUDO
Riscos, ® Quais sdao 17 — Principais riscos
oportunidades | os riscos e identificados e como a
e perspectivas | oportunidades instituicdo lida com essas
especificos questodes.

que afetam a
capacidade da
organizagao gerar
valor em curto,
médio e longo
prazo e como a
organizagao lida
com esses riscos?

18 — Identificagdo das principais
oportunidades e as respectivas
acOes para aproveita-las.

19 — Identificagdo das fontes de
riscos e oportunidades internas
e externas.

20 — Avaliagdo da possibilidade
de ocorréncia de risco ou
oportunidade e a magnitude de
seu efeito, se for o caso.

Resultados e
desempenho da
gestdo

¢ Até que ponto
a organizagao
alcangou seus
objetivos
estratégicos no
exercicio e quais
sdo os impactos?

21— Apresentacgdo de objetivos,
indicadores e metas de
desempenho definidos para o
exercicio, sua vinculagdo aos
objetivos estratégicos e a missao
da instituigdo e, se for o caso, aos
planos nacionais e setoriais e dos
drgdos de governanga superior.

22 — Demonstragdo dos
resultados alcangados no
exercicio de referéncia, em face
dos objetivos estabelecidos e
das prioridades da gestao.

23 — Apresentacdo dos resultados
das principais areas de atuagdo
e/ou de operagdo/atividades

da instituigdo e dos principais
programas, projetos e iniciativas.

24 — Avaliagdo dos objetivos
alcangados e do desempenho
em relagdo as metas,
apresentado justificativas para
os resultados obtidos.

25 — Monitoramento de metas
ndo alcangadas e perspectivas
para os préximos exercicios.




CAPITULO

PERGUNTAS
NORTEADORAS

ELEMENTOS DE CONTEUDO

Resultados e
desempenho da
gestao

* Até que ponto
a organizagao
alcangou seus
objetivos
estratégicos no
exercicio e quais
sdo os impactos?

26 — Avaliagdo dos resultados
das areas relevantes da
gestdo, em face dos recursos
que lhes foram alocados
(orcamentaria e financeira;
pessoas e competéncias;
processos operacionais; licitagdo
e contratos; patrimoénio e
infraestrutura; tecnologia

da informagao; custos e
sustentabilidade).

InformacgGes
or¢camentarias,
financeiras e
contabeis

* Quais sao

as principais
informagdes
orgamentarias,
financeiras e
contabeis, inclusive
de custos, que

d&o suporte as
informagdes sobre
o desempenho

da organizagdo

no periodo? (A
evidenciagdo deve
contemplar as
principais unidades
que compdem

a instituicao, de
forma individual e
agrupada, de acordo
com a materialidade
e a relevancia para
os resultados do
conjunto.)

27 —Resumo da situagdo
financeira contabil da instituicdo
(saldos das principais contas
e/ou grupos de contas,
resultados, receitas e despesas)
e da evolugdo no exercicio de
referéncia e em comparagdo
com o ultimo exercicio.

28 — Principais fatos contabeis,
contas ou grupos de contas,
saldos e ocorréncias relativos a
atuacgdo e a situagdo financeira
da instituigdo no exercicio.

29 — Avaliagdo dos custos
operacionais e resultados
financeiros e ndo financeiros da
instituicdo

30 — Normas técnicas e legais
adotadas e mecanismos

de controle e garantia dos
langamentos e procedimentos
contabeis da organizagao.

31 - Informag0es acerca do
setor de contabilidade da
instituicdo.

32 — Conclusdes de auditorias
independentes e/ou dos
6rgdos de controle publico e
respectivas medidas adotadas
em relagdo a conclusGes ou
eventuais apontamentos.
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. PERGUNTAS -
CAPITULO NORTEADORAS ELEMENTOS DE CONTEUDO
Informagdes ® Quais sao 33 —Indicag¢0es de locais ou
orgamentarias, | as principais enderecos eletrénicos em que
financeiras e informagdes balangos, demonstragGes e notas
contabeis orgamentarias, explicativas estdo publicadas.
financeiras e 34 — Esclarecimentos sobre
contabesis, inclusive | como foram tratadas as
df Custos, que demonstracdes contabeis em
ddo suporte as caso de a instituicdo possuir em
informagdes sobre | sua composicio mais de uma
o desempent\o entidade contabil, conforme
da organizagdo situacdes listadas pelo TCU.
no periodo? (A
evidenciagdo deve
contemplar as
principais unidades
que compdem
a instituicdo, de
forma individual e
agrupada, de acordo
com a materialidade
e a relevancia para
os resultados do
conjunto.)
Anexos e apéndices 35 — Documentos e informacgGes
de elaboragdo da instituicdo
ou de terceiros Uteis a
compreensdo do relatério.

Fonte: BRASIL, 2019, adaptacio nossa.

Tendo em vista os Principios Basicos e os Elementos de
Conteudo para a composicio da Estrutura de Relato Integrado,
outra diretriz do IIRC para esse tipo de relatorio procura assegu-
rar que as organizag¢des levem em conta todos os recursos e os
relacionamentos utilizados e afetados por elas. Para tanto, sdo
indicados os Capitais Organizacionais: (a) “capital financeiro”;
(b) “capital manufaturado”; (c) “capital intelectual”; (d) “capital
humano”; (e) “capital social e de relacionamento”; e (f) “capital
natural”. Eles servem como referéncia para que as organizagoes
observem os principais insumos dos quais dependem e aqueles
que mais impactam (NICHI, 2016). Nem todos sdo relevantes ou
aplicaveis a todas as organiza¢des. Embora a maioria atue com



todos, as interagdes podem ndo ser significativas o suficiente
para serem incluidas no relatério. Por isso, ndo ha obrigagio
de adotar a mesma classificagdo dos tipos de Capital definida
pelo IIRC. Mesmo assim, é necessario mapear analiticamente
os elementos que constituem os diferentes Capitias Organiza-
cionais e destacar as maneiras como a institui¢do interage com
eles (BARTOCCI; PICCIAIA, 2013). E importante perceber que
a definicdo dos Capitais Organizacionais visa acompanhar a
criacdo e a preservagdo dos recursos disponiveis, evitando a sua
reducdo (IIRC, 2014; VON ECK; NEL, 2015).

A integracdo dos Capitais Organizacionais da Estrutura de
Relato Integrado é ilustrada na Figura 4 e, em seguida, os Capi-
tais definidos pelo IIRC sdo descritos no Quadro 3.

Figura 4 - Integracao dos diferentes capitais definidos pelo IIRC

Fonte: [IRC, 2014 apud NICHI, 2016.
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Quadro 3 - Descri¢ao dos Capitais definidos pelo IIRC

CAPITAL

DESCRICAO

Financeiro

Conjunto de recursos disponiveis para a organizagdo
produzir bens ou prestar servigos (repasses e
subsidios recebidos, retorno de investimentos,
financiamentos, dividas contraidas, agGes ou
subvengdes).

Manufaturado

Objetos fisicos manufaturados disponiveis para a
organizagdo produzir bens ou prestar servigos. Inclui
bens duraveis como equipamentos, infraestrutura,
instalagGes proprias, materiais e equipamentos
necessarios ao funcionamento das atividades da
organizagdo. O capital manufaturado é, muitas vezes,
gerado por outras organizagdes, mas pode incluir
ativos fabricados pela prépria organizagdo relatora,
sejam destinados para clientes externos ou para uso
préprio.

Intelectual

Intangiveis organizacionais baseados em
conhecimento, como propriedades intelectuais
(patentes, direitos autorais, software, direitos ou
licengas, projetos de Pesquisa & Desenvolvimento);
ou como “capital organizacional”, conhecimento
tacito, sistemas, procedimentos e protocolos da
organizagdo. Engloba também os processos de gestdo
do conhecimento, visando a sua manutenc¢do na
formacgdo de geragdes futuras e capacidade de criar
um ambiente colaborativo.

Humano

Competéncias, habilidades e experiéncias das
pessoas da organizagdo e suas motivagoes

para inovar, agées para alinhamento a cultura
organizacional e as estratégias da empresa,
treinamento, comunicagado interna, retengao,
engajamento e promogdo da integragdo entre as
diversas areas para otimizagdo dos processos. Inclui
o alinhamento e o apoio a estrutura de governanga,
ao gerenciamento de riscos e aos valores éticos.
Gera capacidade para entender, desenvolver e
implementar a estratégia da organizagdo, ampliando
a lealdade e motivagdo para melhorar processos,
bens e servigos, incluindo a capacidade de liderar,
gerenciar e colaborar.




CAPITAL DESCRICAO

Relacionamento com as partes interessadas e/

ou participagdo em redes, compartilhando
informagdes e melhorando o bem-estar individual
e coletivo. Esse capital contempla relacionamentos
estabelecidos, parcerias, valores em comum,

Social e de intangiveis relacionados a marca e reputagao
relacionamento | da institui¢do. Inclui padrGes comportamentais
comuns e valores compartilhados; relacionamentos
internos e externos; confianga e compromisso que
a organizagdo desenvolve e procura construir para a
protegdo das partes interessadas externas; ou licenga
social para a organizagdo operar.

Objetos fisicos naturais renovaveis e ndo renovaveis
e recursos ambientais que fornecem bens ou servigos
que apoiam a prosperidade passada, presente e
Natural futura da organizagdo. Inclui a 4gua, a terra, os
minerais, as florestas e os recursos da biodiversidade,
acompanhando a qualidade do ecossistema de onde
a organizag¢do atua.

Fonte: IIRC (2014).

Esses Capitais também podem ser entendidos como parte
da sustentacdo tedrica da abordagem baseada em Geragao de
Valor Organizacional utilizada pela Estrutura <RI>. O conceito
de Geracdo de Valor Organizacional é o pilar do Relato Inte-
grado. Quando as interagdes, as atividades e os relacionamentos
institucionais sdo relevantes para os recursos da organizacao,
influenciando suas capacidades de manter ou gerar valor, eles
devem ser aspectos relatados. Ademais, é importante observar
que o alcance do valor esperado pelas metas da instituicao
depende de diversos recursos que podem ser gerados dentro
ou fora da organizacdo, por meio das relagdes com as partes
interessadas ou influéncias do cendrio externo local ou global.
Nesse sentido, a capacidade de a organizagdo gerar valor para
si mesma também se relaciona diretamente com o valor que ela
gera para o ambiente externo, na mesma medida em que o cena-
rio externo influencia os seus resultados (IIRC, 2014).
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A Figura 5 ilustra o processo de criacdo de valor organizacio-
nal de acordo com o IIRC.

Figura 5 - Processo de criacido de valor organizacional
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Fonte: IIRC, 2014 apud NICHI, 2016.

0 ambiente externo estabelece o contexto no qual a organi-
zagdo atua, incluindo as condi¢des econdmicas nacionais e inter-
nacionais, as mudancas de tecnologia, os temas das sociedades
onde a organizacdo atua e os desafios ambientais. A missao e a
visdo abrangem a organiza¢do como um todo, identificando seu
objetivo e a sua intencdo de maneira clara e concisa. No centro
da organizacgdo, esta o seu modelo de negdcios, intimamente
ligado ao plano estratégico da organizacdo, que converte os
diversos recursos a que tem acesso, por meio de suas atividades,
em produtos, servicos, subprodutos e residuos. As atividades e
os produtos da organizacdo levam aos resultados em termos de
efeitos sobre os Capitais Organizacionais (IIRC, 2014).

Os conceitos fundamentais que guiam o conteudo geral de
um relatério integrado sdo os Principios Basicos, os Elementos
de Conteudo e os Capitais Organizacionais, como detalhado
neste capitulo. Bartocci e Picciaia (2013) observam que a Estru-




tura <RI> é apenas mais um método que guia o desenvolvimento
sustentavel de institui¢des e, sem duvida, serad substituido por
outras formas de alcancar esse fim no futuro. Apesar disso,
como a metodologia recomendada pelo TCU é sustentada pela
abordagem baseada em Geragao de Valor Organizacional, é uma
boa ferramenta para acompanhar a capacidade da organiza¢do
em operar de forma sustentavel. Além disso, a capacidade da
instituicdo de se adaptar as mudangas com alocagdo de recursos
de forma estratégica torna-se facilitada uma vez que os dados
gerados para a composi¢do do relatério integrado podem ser
utilizados como ferramentas de acompanhamento de metas.
Isso destaca a importancia do relatério integrado na geragao de
informacgdes relevantes para a organizacdo e para a sociedade
(IIRC, 2014).

Como o conceito de Geracdo de Valor Organizacional é o
que guia o contetido geral para a elaboracdo de um relatério
integrado, Bartocci e Picciaia (2013) alertam ser fundamental
compreender que uma avaliagio correta dos itens de Principios
Basicos, Elementos de Contetddo e Capitais Organizacionais sé
possa ser realizada a luz da forma como a instituicdo pretende
interpretar a sua missdo e a sua visdo, intimamente ligadas ao
planejamento estratégico e ao “modelo de atividade” da insti-
tuicdo. Por isso, relatar de forma integrada é um processo de
construcdo constante, que requer uma capacidade de interagio
entre os diferentes setores internos, sobretudo entre as esferas
politica e gerencial. Nesse sentido, hd o entendimento que “os
responsaveis pela governanga sdo responsaveis por criar uma
estrutura adequada e supervisdo para apoiar a capacidade da
organizacdo de gerar valor” (IIRC, 2014, p. 13).

Soares (2021) reforca a necessidade de a instituigdo investir
na cultura interna de mudanga, apontando a lideran¢a como a
principal referéncia para apontar possibilidades que nem sem-
pre sdo operagdes que visam aos resultados de curto prazo.
Soares (2021) situa as ferramentas existentes para alinhar as
estratégias internas com a agenda do desenvolvimento susten-
tavel como um facilitador para a organiza¢io, mas indica que
o0 objetivo sé é alcangado quando a visdo de gerar e de com-
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partilhar valor para as partes interessadas esta internalizado
nas operagdes da organizacdo. Trata-se de repensar a fungao
social das institui¢cdes, muito além das certificacdes e dos lucros
(SOARES, 2021).

O Relato Integrado também pode ser um instrumento de
prestacdo de contas. Para atingir esse fim de transparéncia, o
TCU orienta que o relatdrio integrado precisa seguir a diretriz
de clareza, mediante o uso de linguagem simples e de imagens
visuais, de modo a transformar informag¢des complexas em rela-
torios facilmente compreensiveis. Ademais, alerta que a gestdo
na forma de relato integrado é um processo gradual, que evolui
a cada nova edicdo do relatério anual em conformidade com as
exigéncias da Estrutura Internacional para Relato Integrado.
Nas palavras de Bartocci e Picciaia (2013), a Estrutura <RI>
“ndo é uma questdo simplesmente de fornecer um relatério que
respeite certas diretrizes, mas de ativar um processo em que
se tornar responsavel é internalizado” (BARTOCCI; PICCIAIA,
2013, p. 203, tradugio nossa'*). O relatério nesse formato
permite compreender e organizar os recursos existentes para
a organizacdo com o intuito de obter resultados com valores
publicos. Adotar o pensamento integrado pode auxiliar as orga-
nizacdes brasileiras com o planejamento, com a comunicagao e
com a integracdo dos aspectos para o desenvolvimento susten-
tavel na sua atuacio e favorecer o desenvolvimento sustentavel
da sociedade. A Estrutura <RI> é, portanto, um instrumento
que pode ser utilizado para a gestdo integrada da organizacao,
para a sua comunicagdo interna e para a prestagdo de contas aos
publicos externos (BRASIL, 2018).

Porém, a Estrutura <RI> nio determina indicadores ou
métodos especificos para mensuracdo do desempenho da orga-
nizagdo. Assim, é fundamental que os gestores responsaveis pela
elaboragio dos relatérios anuais escolham os indicadores mais
utilizados em cada setor, favorecendo a comparabilidade entre

14 “it is not a question of simply providing a report that respects certain formal
guidelines, but of activating a process where becoming accountable is internali-
zed.” (BARTOCCI; PICCIAIA, 2013, p. 203)



as instituicdes que relatam suas operagdes. Para atingir seus
fins de compreensao da dindmica de criagdo de valor, o rela-
torio integrado deve conter uma combinac¢ido de informacdes
quantitativas e qualitativas (IIRC, 2014). Diferentes abordagens
para o acompanhamento de KPIs - Key Performance Indicators
(Indicadores-Chave de Desempenho) - permitem, portanto,
a construcdo da coeréncia de um relatério integrado. Entre as
principais referéncias para avaliar os indices e aprimorar o
desempenho institucional em torno das praticas sustentaveis,
estdo as ferramentas desenvolvidas pela SASB (Sustainability
Accounting Standards Board), pela GRI (Global Reporting Ini-
tiative), pela KPMG (Klynveld Peat Marwick Goerdeler), entre
outras, além das certificagdes e normas existentes, tais como SA
8000, AA1000, ISO 14001, ABNT NBR 16001:2012, ISO 18091
e IS0 26000.

5 - Consideragoes finais

Este trabalho foi proposto com o objetivo de apresentar as
diretrizes para a padronizagao do relatério de sustentabilidade
institucional no formato da Estrutura Internacional para Relato
Integrado. Acredita-se que a elaboragio de relatérios desse tipo
seja uma tendéncia crescente para comunicar as agdes institu-
cionais que possibilitam a oferta de entrega de servicos ou de
produtos mais satisfatdérios e sustentaveis para a sociedade. O
artigo contribuiu com reflexdes acerca das possibilidades de
inovacdo no processo de prestacdo de contas e transparéncia
das organizagoes publicas e privadas com relacdo a sustentabi-
lidade institucional.

Para compreender a evolugdo dos conceitos da agenda sus-
tentavel, foram apresentadas as principais correntes teoéricas
sobre o tema no Capitulo 3. Também foram identificados os
instrumentos regulatdérios nacionais que se relacionam com
as diretrizes para a emissdo de relatérios de sustentabilidade
e responsabilidade social até o momento da pesquisa: os atos
normativos Lei n? 13.303/2016, Decreto n2 9.203/2017, Deci-
sao Normativa do Tribunal de Contas da Unido n2 178/2019 e
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n? 187/2020, Orientagdo Técnica do Comité de Pronunciamen-
tos Contabeis n? 09/2020 e Resolugao da Comissao de Valores
Mobiliarios n? 14/2020, os quais sdo instrumentos que pautam
a necessidade de relatar operagdes e divulgar resultados de
geracdo de valor compartilhado.

Os relatérios integrados podem ser um instrumento para
estimular as organizagdes a seguirem o desenvolvimento sus-
tentavel dos aspectos ambientais, sociais e de governanca. Os
materiais disponibilizados pelo TCU sobre o assunto e as dire-
trizes formuladas pelo IIRC foram documentos utilizados para
a andlise apresentada no Capitulo 4. A padronizac¢io dos rela-
torios de sustentabilidade em conformidade com a Estrutura
Internacional para Relato Integrado visa contribuir para que as
organizag¢des desenvolvam uma visao integrada de seus planos
estratégicos e para que possam ser comparadas umas com as
outras. Além disso, o gerenciamento dos principais riscos tor-
nam-se facilitados, oferecendo decisées mais bem fundamenta-
das para os gestores das organizacdes que utilizam a Estrutura
<RI> (BRASIL, 2018).

Quando o TCU normatiza os requisitos para a composi¢do do
Balango Social ou do Relatério de Gestdo Anual de acordo com
uma metodologia internacional, ha uma especificacdo precisa
sobre a necessidade de as entidades publicas demonstrarem
sua capacidade de fornecer consistentemente processos para
melhoria de produtos ou de servicos aos seus clientes em con-
formidade com os requisitos gerais e o desenvolvimento susten-
tavel. Certamente, essa serd uma iniciativa que os Tribunais de
Contas Estaduais também irdo recomendar sem demora. Mas,
apesar dos esforcos recentes do TCU, os relatérios ndo financei-
ros constituem um exercicio ainda em evolucio, exercicio que
ndo deve ser tdo rigido a ponto de se tornar sem significado.
Para garantir que a geracdo de relatérios em conformidade com
a Estrutura <RI> ndo seja apenas uma a¢io passageira de comu-
nicacdo ou de marketing institucional, é essencial que o pensa-
mento integrado promova uma nova forma de administrar os
recursos organizacionais disponiveis e de divulgar os percursos
para a geracdo de valor. No geral, a questdo final ndo é se a meto-



dologia do Conselho Internacional para Relato Integrado é 1til,
mas sim como ela serad operacionalizada para de fato respeitar
integralmente o desenvolvimento ambiental, o desenvolvimento
econdmico e o desenvolvimento social das comunidades.
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Resumo: A Agenda das Nac¢des Unidas 2030, apresentada em 2015, propde
um conjunto de 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS), relativos
a diversas areas do desenvolvimento humano e as temdticas ambiental,
social e econdmica. Entre os objetivos globais, destaca-se o ODS 16 - paz,
justica e instituicdes eficazes —, que visa a promogdo de instituicdes fortes,
inclusivas e transparentes e estabelece metas para a reducao da corrupgao
e do suborno em todas as formas, ao fortalecimento e desenvolvimento de
instituicdes eficazes, responsaveis e transparentes, a garantia de decisdes
politicas, inclusivas, responsdveis e participativas e ao direito ao acesso
publico as informacdes. Este artigo tem como principal objetivo perceber
se a gestdo na administracao publica brasileira se tornou mais transparente
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e eficaz ap6s a divulgacdo da agenda da ONU e quais foram os esforcos
desenvolvidos em nivel nacional para o alcance das metas definidas nos
ODS e, em concreto, das definidas no ODS 16. Para alcancar esse objetivo,
foram revisitados os objetivos para o desenvolvimento sustentdvel da
ONU e trabalhos anteriores com foco em accountability e transparéncia na
administracdo publica. A pesquisa de estudos prévios conduziu a poucos
resultados, contudo os trabalhos encontrados permitiram identificar os
mais recentes desenvolvimentos em matéria de articulacdo entre 0 ODS e a
melhoria da transparéncia e eficacia na gestao publica no Brasil. A revisao da
literatura encontrada permitiu conhecer quais as medidas implementadas no
Brasil pelas entidades publicas e qual o normativo publicado pelo legislador,
no periodo pés 2015 até a atualidade, com vista ao alcance das metas
definidas no ODS 16, em relacdo a transparéncia e a eficacia das instituicoes
publicas. A andlise da literatura tornou possivel identificar os avancos e
recuos no processo de implementacdo das ODS no Brasil. Este diagndstico
abriu perspectivas sobre os caminhos a trilhar e os futuros desenvolvimentos
em torno do contributo do ODS 16 para o incremento da transparéncia na
administragdo publica e para que se possa perceber o que esta por fazer.

Palavras-chave: Administracdo publica. Transparéncia. Agenda 2030.
ODS 16. Accountability. Instituicdes publicas. Brasil.

Abstract: The United Nations 2030 Agenda, presented in 2015, proposes a set of
17 Sustainable Development Goals (SDGs), relating to various areas of human
development and environmental, social and economic themes. Among the
global objectives, SDG 16 - Peace, Justice and Effective Institutions stands out,
which aims to promote strong, inclusive and transparent institutions and sets
goals for the reduction of corruption and bribery in all forms, the strengthening
and development of effective, accountable and transparent institutions, the
guarantee of political, inclusive, accountable and patrticipatory decisions and
the right to public access to information. This article has as main objective to
know to what extent management in the Brazilian public administration has
become more transparent and effective after the UN Agenda and what were
the efforts developed at the national level to achieve the SDGs, and, specifically,
the indicators defined in the SDG 16. To achieve this goal, the UN’s goals for
sustainable development and previous work focused on accountability and
transparency in public administration were revisited. The research of previous
studies led to few results, however the work found allowed us to identify the
most recent developments in terms of articulation between the SDG and the
improvement of transparency and efficiency in public management in Brazil. The



literature review found allowed knowing which measures were implemented in
Brazil by public entities and which regulations were published by the legislator,
from the period after 2015 to the present, with a view to achieving the goals
defined in SDG 16, in relation to the transparency and effectiveness of public
institutions. Literature analysis also made it possible to identify advances and
setbacks in the process ofimplementing the SDGs in Brazil. This diagnosis opened
perspectives on the paths to be followed and future developments around the
contribution of SDG 16 to the increase of transparency in public administration
and to understand what remains to be done.

Keywords: Public management. Transparency. 2030 Agenda. ODS 16.
Accountability. Public institutions. Brazil.

1 - Introducao

Em setembro de 2015, a Assembleia Geral das Nag¢oes Uni-
das aprovou e publicou o documento Transformando nosso
mundo: a Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentdvel, em
que estabelece diretrizes a todos os paises afiliados sobre ag¢des
a serem trabalhadas para tornar o mundo um lugar mais justo e
satisfatdrio. Na visdo de Ban Ki-Moon (2015), entdo secretario-
-geral das Nagoes Unidas,

a nova agenda é uma promessa da parte das liderangas
a todas as pessoas do mundo. Representa uma visdo
universal, integrada e transformadora para um mundo
melhor. E uma agenda para as pessoas, visando por um
fim a pobreza em todas as suas formas. Um programa
para o planeta, nossa casa comum.

A agenda das Nac¢des Unidas propde um conjunto de 17 objeti-
vos de desenvolvimento sustentavel (ODS), subdivididos em 169
metas, relativos a diversas areas do desenvolvimento humano e
as tematicas ambiental, social e econdmica. E delineado um plano
de acgdes globais, para um periodo de 15 anos, fundamentado em
cinco areas de importancia crucial para a humanidade: pessoas,
planeta, prosperidade, paz e parceria (denominados 5 Ps).

Entre os objetivos globais propostos, destaca-se o ODS 16
- paz, justica e instituicdes eficazes -, um elemento-chave para
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alcangar a Agenda 2030, aplicando-se a todas as metas relacio-
nadas a educacdo, satide, crescimento econémico, clima, e assim
por diante. A paz é condigdo essencial para o alcance de todos os
outros objetivos; sem inclusdo e acesso a justica para todos, as
desigualdades sociais e econdmicas aumentardo, e o desenvolvi-
mento sustentavel das nacoes e das sociedades sera inalcangavel.

0 ODS 16 visa a “promogao de institui¢des fortes, inclusivas
e transparentes, a manutencido da paz e do respeito pelos direi-
tos humanos baseados no Estado de direito (NACOES UNIDAS,
2015, p. 30). Esse objetivo estabelece metas para a reducdo da
corrupgdo e do suborno em todas as formas, o fortalecimento e
desenvolvimento de institui¢des eficazes, responsaveis e trans-
parentes, a garantia de decisdes politicas, inclusivas, responsa-
veis e participativas e o direito ao acesso publico as informacgoes.

A inclusdo dessas metas na carta da ONU refor¢a um movi-
mento que ocorre ha algumas décadas, nas administracdes
publicas em escala global, pela busca de mais economia, eficién-
cia, eficacia e efetividade. No final do século, por exemplo, pas-
sada a nova gestdo publica ou new public management (NPM),
também denominada de administracdo publica gerencial,
afirmou-se em todo o mundo como uma nova realidade, quer
em termos cientificos, quer em relacdo as praticas adotadas na
gestdo das organizacdes publicas. Essa nova visao baseava-se
numa ampla reforma do aparelho do Estado e propunha um
conjunto de mudangas estruturais e de processos nas organiza-
¢oes do setor publico, com o principal objetivo de incrementar
os desempenhos no setor publico.

Desde o comeco do século XXI, com o desenvolvimento das
tecnologias de informag¢do e comunicagdo (TICs), otimizaram-
-se os processos de trabalho, o que permitiu as administracoes
publicas disponibilizar dados e informag¢des de maneira célere
aos interessados. Assim, temas como acesso a informagéo, trans-
paréncia publica, participacdo e controle social, assimetria infor-
macional e e-democracia ganham forca e espago. De acordo com
Santos, Bernard e Rober (2012), “a influéncia e importancia das
contribui¢des possibilitadas pelas TICs a administracdo publica



podem ser compreendidas na criagdo de processos que facilitam
e ampliam a transparéncia das informacoes sobre os atos e gastos
dos atores publicos, inibindo o suborno e a corrupg¢ao”.

Nesse sentido, a expressdo anglo-saxOnica accountability
resume, adequadamente, todo esse movimento por uma maior
transparéncia e responsabilidade por parte dos gestores publi-
cos, garantindo uma maior participagdo por parte da sociedade
e, consequentemente, um maior controle social. De acordo
com Espinoza (2012), accountability pode ser entendida como
fiscalizacdo, responsabilizagdo ou controle, embora o uso mais
aceito e, por conseguinte, mais difundido, seja o de prestacdo de
contas. O ODS 16 é um objetivo das Na¢cdes Unidas relevante no
dominio da administragcdo publica, contendo metas que incor-
poram orientagdes especificas para uma gestdo publica mais
transparente, eficaz e responsavel.

Este artigo pretende dar contributo para a literatura na
area da accountability na gestdo publica, procurando resposta
a seguinte questdo de investigacdo: a gestdo das instituicdes
publicas brasileiras se tornou mais transparente e responsavel
através dos esforgos desenvolvidos para o alcance do ODS 16
e das suas metas? Para dar resposta a essa questdo, sera efe-
tuada uma revisdo de literatura, no periodo pés-divulgacao da
Agenda 2030 da ONU. Sera efetuada uma pesquisa dos traba-
lhos publicados sobre as medidas adotadas, quer pelas enti-
dades publicas, quer pelo legislador, para o alcance das metas
definidas no ODS 16 na administracdo publica brasileira. Com
vista a perceber como reagiu o legislador brasileiro e o que foi
feito para dar resposta aos desafios da Agenda 2030 das Nagdes
Unidas, pretende-se saber quais normas ou regulamentos foram
publicados com vista ao alcance das metas estabelecidas no ODS
16. E importante saber se existem evidéncias, no Brasil, sobre
a articulacdo entre a transparéncia na gestdo dos organismos
publicos e as metas definidas no ODS 16.

Para além da introdugdo, o trabalho esta organizado em
quatro partes. No segundo ponto, é apresentada uma reflexao
em torno da Agenda 2030 da ONU, com realce para as metas e
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os indicadores relacionados a transparéncia e a gestao publica.
No terceiro ponto, sdo apresentadas as normativas e iniciativas
desenvolvidas no Brasil para o alcance dos ODS, em especial do
objetivo 16. No ponto 4, apresentamos os principais desafios
para a implementagdo do ODS 16. E, finalmente, terminamos
com as conclusdes, os contributos e algumas pistas para o
desenvolvimento futuro da investigacdo nesse dominio.

2-AAgenda 2030 e os ODS (o que ha de novo?)

A Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) é uma organizacdo
internacional fundada em 1945, composta por 193 Estados mem-
bros. Seus trabalhos sado orientados pelos propdsitos e principios
contidos em sua carta de fundagao, sendo quatro seus objetivos
principais: manter a paz e a seguranca internacionais, fomentar a
amizade e as boas relagdes entre as nagoes, defender a coopera-
¢do como solugdo para os problemas internacionais e trabalhar
pelo desenvolvimento dos direitos humanos e das liberdades
da populacdo mundial. De acordo com Anténio Guterres, atual
secretario-geral das Nag¢des Unidas, “tudo se resume a valores [...]
Queremos que o mundo que nossos filhos herdam seja definido
pelos valores consagrados na Carta das Nag¢des Unidas: paz, jus-
tica, respeito, direitos humanos, tolerancia e solidariedade”.

Nao obstante o objetivo principal da ONU ser a manuteng¢ado
da paz mundial, a entidade fomenta, através de agéncias especi-
ficas®, esforcos em pautar temas que visam a um maior desen-
volvimento dos paises membros. E o caso de agéncias como a
Organizacdo para a Educacdo, Ciéncia e Cultura (Unesco), Orga-
nizagdo Mundial da Satde (OMS), Organizacdo das Nagdes Uni-
das para a Alimentacdo e Agricultura (FAO), Organizacdo Inter-
nacional do Trabalho (OIT) e Organiza¢do Mundial do Turismo
(OMT), que atuam pelo desenvolvimento de areas especificas.

4 Agéncias especializadas sdo “bragos” autobnomos da ONU. Possuem orgamen-
to, administracdo e regulamentagdo préprios, e ndo respondem diretamente as
Nagdes Unidas. Os organismos das Nag¢des Unidas no Brasil podem ser consulta-
dos em: https://brasil.un.org/pt-br/about/un-entities-in-country. Acesso em: 7
out. 2021.


https://brasil.un.org/pt-br/about/un-entities-in-country

Cabe aqui destacar ainda a atuagao de entidades globais como o
Fundo Monetéario Internacional (FMI) e o Banco Mundial (BM),
que atuam paralelamente, mas em articulacdo com a ONU, no
ambito da promogio da cooperagdo monetaria internacional.

Ademais das atuagdes especificas, periodicamente, os paises
membros da ONU apresentam diretrizes e metas na busca de um
mundo mais préspero e justo. A prépria Carta das Nagdes Unidas
destaca que os governos devem “promover o progresso social e
melhores condi¢des de vida dentro de um conceito mais amplo de
liberdade” e “empregar mecanismos internacionais para promo-
ver o progresso econdmico e social de todos os povos”.

Assim, em setembro do ano 2000, foi aprovada a Declara-
¢do do Milénio das Nac¢des Unidas. Com base em levantamen-
tos sobre os principais problemas da humanidade, os Estados
membros da ONU estabeleceram oito objetivos de desenvol-
vimento do milénio (ODM): acabar com a fome e a miséria,
oferecer educacgao basica de qualidade para todos, promover a
igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres, reduzir
a mortalidade infantil, melhorar a saide das gestantes, com-
bater pandemia da aids, a malaria e outras doengas, garantir
qualidade de vida e respeito ao meio ambiente e estabelecer
parcerias para o desenvolvimento. Para cada um dos oito
objetivos foram estabelecidas metas globais, num total de 21
metas, cujo monitoramento de progresso se concretizou atra-
vés de um conjunto de 60 indicadores. A maioria das metas
estabelecidas para os ODM definia como limite de referéncia
temporal o ano de 2015.

Como parte do processo de criagdo de uma agenda que viria
a substituir os ODM, em 2012 a Conferéncia das Nag¢des Uni-
das sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), aprovou um
documento intitulado O futuro que queremos, com um novo
conjunto de objetivos e metas voltadas para o desenvolvimento
sustentavel. Ap6s mais de dois anos de discussdes e negociagdes,
em setembro de 2015, chefes de Estado e altos representantes
dos paises-membros integrantes da Assembleia Geral da ONU
adotaram o documento intitulado Transformando nosso mundo:
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a Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentdvel, um plano de
acdo para as pessoas, o planeta e a prosperidade.

A Agenda 2030 apresenta um conjunto de 17 ODS (Quadro 1)
e 169 metas, a alcan¢ar num periodo de 15 anos, a partir de 12
de janeiro de 2016. No documento, os paises-membros da ONU
admitem que “a erradicagdo da pobreza em todas as suas for-
mas e dimensdes, incluindo a pobreza extrema, é o maior desa-
fio global e um requisito indispensavel para o desenvolvimento
sustentavel” (NACOES UNIDAS, 2015, p. 4). Um dos acordos
assumidos na agenda é o de “ndo deixar ninguém para tras”, em
referéncia aos menos favorecidos®.

Quadro 1 - Objetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS)

1 Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares

2 Acabar com a fome, alcangar a seguranca alimentar e melhoria da
nutricdo e promover a agricultura sustentdvel

3 Assegurar uma vida sauddvel e promover o bem-estar para todos,
em todas as idades

4 Assegurar a educagdo inclusiva e equitativa e de qualidade, e promover
oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos

5 Alcangar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres e
meninas

6 Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da dgua e
saneamento para todos

7 Assegurar o acesso confidvel, sustentavel, moderno e a prego
acessivel a energia para todos

3 Promover o crescimento econdémico sustentado, inclusivo e
sustentdvel, emprego pleno e produtivo e trabalho decente para todos

9 Construir infraestruturas resilientes, promover a industrializagdo
inclusiva e sustentavel e fomentar a inovagao

5 Os objetivos e metas da Agenda 2030 estdo ancorados em cinco dimensdes cri-
ticas: pessoas, prosperidade, planeta, parceria e paz (também conhecidas como
os 5Ps). Tradicionalmente analisado a luz de trés elementos fundamentais — a
inclusdo social, o crescimento econdmico e a protecdo ambiental —, o conceito
de desenvolvimento sustentavel assumiu um significado mais amplo com a ado-
¢do da Agenda 2030, que acrescenta a essa abordagem tradicional dois compo-
nentes importantes: a parceria e a paz.



10 |Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles

Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos,

11 i Lo
seguros, resilientes e sustentdveis

12 | Assegurar padroes de produgdo e de consumo sustentaveis

Tomar medidas urgentes para combater a mudanga climatica e

13 .
seus impactos

Conservagdo e uso sustentavel dos oceanos, dos mares e dos

14 . L ,
recursos marinhos para o desenvolvimento sustentavel

Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas,
combater a desertificacdo, deter e reverter a degradacgdo da terra
e deter a perda de biodiversidade

15

Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentdvel, proporcionar o acesso a justica para
todos e construir instituigdes eficazes, responsaveis e inclusivas
em todos os niveis

16

Fortalecer os meios de implementacdo e revitalizar a parceria

17 global para o desenvolvimento sustentavel

Fonte: Nag¢des Unidas (2015).

Neste trabalho incidimos a nossa andlise no ODS 16, que
visa “promover sociedades pacificas e inclusivas para o desen-
volvimento sustentavel, fornecer acesso a justica para todos e
construir instituicoes eficazes, responsaveis e inclusivas em
todos os niveis”. Para o alcance desse objetivo, sdo definidas
dez metas de desenvolvimento e, em cada uma, um conjunto de
indicadores que permitem a avaliagdo do seu alcance. Algumas
dessas metas sdo orientadas para a reducdo da violéncia e das
taxas de mortalidade, a cessacdo do abuso, da exploracdo, do
trafico e da tortura contra criancas e o combate a todas as for-
mas de crime organizado; outras metas tém relacdo direta com
a accountability e a transparéncia na gestdo publica. As metas
que serdo objeto da nossa andlise sdo as 16.5, 16.6, 16.7 e 16.10.
Em cada uma delas sdo definidos indicadores especificos que
visam avaliar a participagio, o acesso a informacdo, a transpa-
réncia publica, a eficacia organizacional e o combate a corrup-
¢do (Quadro 2).
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Quadro 2 - Metas e indicadores do ODS 16 - paz, justica e institui-

¢coes eficazes

METAS INDICADORES
16.5.1 — Percentual de pessoas que tiveram pelo
menos um contato com um oficial do servigo
publico e pagaram suborno ao oficial, ou foram
16.5 — Reduzir demandadas a pagar suborno para o oficial

substancialmente

a corrupgao e o
suborno em todas as
suas formas.

durante os 12 meses anteriores.

16.5.2 — Percentual de empresas que tiveram
pelo menos um contato com um oficial do
servigo publico e pagaram suborno ao oficial,
ou foram demandadas a pagar suborno para o
oficial durante os 12 meses anteriores.

16.6 — Desenvolver
institui¢Oes eficazes,
responsaveis e
transparentes em
todos os niveis.

16.6.1 — Despesas primarias do governo como
percentual do orgamento aprovado original, por
setor (ou por linhas orgamentarias ou similares).

16.6.2 — Percentual de pessoas satisfeitas com
sua ultima experiéncia com servigos publicos.

16.7 — Garantir a
tomada de decisdo
responsiva, inclusiva,
participativa e
representativa em
todos os niveis.

16.7.1 — Percentual de cargos (por sexo, idade,
pessoas com deficiéncia e grupos populacionais)
em institui¢des publicas (legislaturas nacionais e
locais, servigo publico e judiciario) comparados
as distribuicGes nacionais.

16.7.2 — Percentual da populagdo que acredita
gue a tomada de decisdes €é inclusiva e
responsiva, por sexo, idade, deficiéncia e grupo
populacional.

16.10 — Assegurar

0 acesso publico

a informagao

e proteger

as liberdades
fundamentais, em
conformidade com
a legislagdo nacional
e os acordos
internacionais.

16.10.1 — Numero de casos verificados de
assassinatos, sequestros, desaparecimentos
forgados, detengdes arbitrarias e tortura

de jornalistas, pessoal de midia associado,
sindicalistas e defensores dos direitos humanos
nos ultimos 12 meses.

16.10.2 — Numero de paises que adotam
e implementam garantias constitucionais,
estatutarias e / ou de politicas para acesso
publico a informacao.

Fonte: Nag¢des Unidas (2015)



As metas 16.5, 16.6 e 16.7 do ODS 16 definem indicadores
que permitem avaliar a transparéncia e a gestdo das institui-
¢oes. O esforco pela transparéncia, pelo acesso a informagao, por
uma maior participacdo social nos processos decisorios e pela
eficiéncia organizacional é pressuposto para a confiabilidade e
a execuc¢do dos outros objetivos. Como boa parte dos esfor¢os
de cumprimento dos objetivos passa pela gestao publica, é de
se esperar que o cumprimento do ODS 16 beneficie a eficiéncia
e a transpareéncia na execucio de outros ODS. A conquista, por
exemplo, do ODS 4 - educacdo inclusiva e de qualidade -, ou do
ODS 2 - combate a fome e a seguranca alimentar -,ouo ODS 11 -
gestdo de cidades -, passa por uma gestao eficaz e transparente
dessas politicas publicas, fundamental para a confiabilidade e o
sucesso das mesmas.

Assim, a preocupagdo com a transparéncia publica é como
um compromisso para o desenvolvimento sustentavel, pois,
mesmo considerando que a tematica da participagio cidada e
da responsabilidade governamental sdo inerentes aos regimes
democraticos®, a opacidade nas decisdes inerentes a gestdo
publica predomina em muitos paises democraticos.

Cardoso, Bemfica e Reis (2000) apresentam um interessante
conceito de transparéncia versus opacidade na administragao
publica. De acordo com os autores, a opacidade informativa
se apresenta como uma estratégia de poder relacionada com a
forma com que sdo ativados os dispositivos técnico-burocraticos
de gestdo das informagdes. A transparéncia informativa vigente
resulta de um sistema de comunicagio paralelo aos canais ofi-
ciais do governo, que formam estruturas de informacao depen-
dentes de agentes politicos e administrativos, permitindo maior
acesso a informacdo por parte de grupos sociais privilegiados.
Assim, a opacidade informativa e a transparéncia informativa
caracterizam uma situacdo estratégica que pode potenciar
acoes discriminatdrias e politicas de favores.

6 A propria Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, ja apre-
sentava, em seu art. 15, um mandamento fundamental relativo ao instituto da
participacdo social, ao afirmar que “a sociedade tem direito de pedir conta a
todo agente publico, quanto a sua administragdo”.
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A busca por sociedades justas e inclusivas passa pela trans-
paréncia publica que, num sentido mais amplo, esta estreita-
mente ligada ao conceito de accountability, que deve estar pre-
sente e orientar o processo de elaborac¢io das informacgoes na
administracdo publica. De acordo com Espinoza (2012) o termo
inglés accountability é geralmente usado como sin6nimo de
fiscalizacdo, responsabilizagdo ou controle, embora o uso mais
aceito e, por conseguinte, mais difundido, seja o de prestagido
de contas. Assim, cumpre fundamentalmente aos governantes
e tomadores de decisdo, ao assumirem uma responsabilidade
publica, a obrigacdo iniludivel de prestar contas da sua atuagao,
do manejo dos recursos publicos, ou ainda, do cumprimento de
programas prioritarios para o conjunto ou algum setor da popu-
lacdo. Assim, como percebido pela ONU, boa parte dos paises,
principalmente os menos desenvolvidos, podem avancar em sua
pauta de desenvolvimento sustentavel incrementando a trans-
paréncia publica e incentivando uma maior participagdo social,
ou seja, a accountability.

A Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(Cepal) (ODS 16..., 2019), agéncia vinculada a ONU, apresentou
um estudo com anadlises, orientacgdes, desafios, oportunidades
e boas praticas para o cumprimento dos ODS na regido. No que
se refere a promocdo de sociedades justas, pacificas e inclusi-
vas (ODS 16) o documento destaca que “o acesso a informagao
publica e ao governo aberto é fundamental para a transpa-
réncia, democracia e boa governanca, e requisito para uma
participagdo publica significativa na tomada de decisdes sobre
o desenvolvimento sustentavel”. E salienta que “os direitos de
acesso conferem legitimidade as tomadas de decisdo e contri-
buem para alcangar a paz e a seguranca, prevenindo conflitos”.

Abordando os desafios para a implantacdo e o controle do
ODS 16 e de suas metas, o documento aponta como pontos de
atencdo “o fechamento do espago democratico na regido e os
baixos niveis de confianca no Estado e na democracia” e “a cor-
rupc¢do estabelecida em varias instancias publicas e privadas”.
A titulo de recomendacdo, o documento ressalta que “os paises
devem avancar na adogdo e implementacao de leis e dispositivos



que favoregam o acesso a informacdo publica e a acessibilidade
a informacao, principalmente a pessoas e grupos em situagao
de vulnerabilidade, com a implantacdo de mecanismos que
favorecam um governo aberto”. E ainda acentua a necessidade
de se incentivar “uma abordagem participativa, colaborativa e
inclusiva, criando sinergias entre os governos, a sociedade civil
e outras partes interessadas” (ODS 16..., 2019).

O relatério Sustainable Development Report 2021 - The
Decade of Action for the Sustainable Development Goals apre-
senta uma andlise de diversos paises quanto ao cumprimento
dos ODS e conclui que a pandemia de covid-19 se traduziu num
retrocesso para o desenvolvimento sustentavel em todos os
paises. Pela primeira vez, em 2020, desde a definigao dos ODS,
em 2015, o indice ODS diminuiu em relacdo ao ano anterior. Um
retrocesso causado, em grande medida, pelo aumento das taxas
de pobreza e desemprego resultantes da pandemia. De acordo
com esse relatorio, a pandemia teve efeitos negativos em todas
dimensdes do desenvolvimento sustentavel: econdmica, social e
ambiental. O desenvolvimento sustentavel e a recuperagio eco-
ndmica serdo limitados enquanto existir pandemia’.

3 - Politicas publicas para a sustentabilidade no Brasil (o que
esta sendo feito?)

0 Brasil, signatario da Agenda 2030, tem alternado avancos
e retrocessos no cumprimento das metas propostas no ambito
dos ODS da Agenda 2030 das Nagoes Unidas. A complexidade
e abrangéncia dos 17 objetivos globais definidos impde aos
paises o desenvolvimento de estratégias exigentes para o cum-
primento das metas, ainda mais num pafs diverso como o Brasil,
com a sua dimensdo e consequentes diferencas geograficas e
culturais.

7 Disponivel em: https://sdgindex.org/reports/sustainable-development-re-
port-2021. Acesso em: 10 out. 2021.
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No Brasil, a governanga para implementacao dos ODS foi ins-
tituida por meio do Decreto 8.892, de 27 de outubro de 2016,
que criou a Comissao Nacional para os Objetivos de Desenvol-
vimento Sustentavel (CNODS). Ap6és um ano de sua criagdo,
em outubro de 2017, a CNODS publicou o seu Plano de Agdo
2017-2019, o qual previa, como parte da estratégia da Agenda
2030, a adequagdo das 169 metas dos ODS e seus respectivos
indicadores globais a realidade brasileira. A tarefa de “naciona-
lizagdo” das metas e indicadores foi atribuida a duas instituicoes
do governo federal: o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea)e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
definidos como 6rgdos de assessoria permanente da CNODS no
ambito de sua estrutura de governacao.

A etapa de adequagdo das metas a realidade nacional levou
em consideracdo os seguintes principios: 1) adesdo as metas
globais, com o intuito de ndo reduzir o seu alcance e magnitude;
2) objetividade, por meio do dimensionamento quantitativo,
quando as informagdes disponiveis o permitissem; 3) respeito
a0s compromissos, nacionais e internacionais, anteriormente
assumidos pelo governo brasileiro; 4) coeréncia com os planos
nacionais aprovados pelo Congresso Nacional (PPA e outros);
5) observancia as desigualdades regionais, e 6) observancia as
desigualdades de género, de raca, de etnia, de geracio, de condi-
¢Oes econdmicas, entre outras (ROMA, 2019).

Inicialmente os pesquisadores do Ipea analisaram e debate-
ram internamente as 169 metas globais e, sempre que necessa-
rio, elaboraram propostas de adequacdo a realidade brasileira.
Posteriormente, as propostas foram apresentadas em oficinas
de trabalho que contaram com a participacdo de mais de 600
técnicos e gestores, integrantes de 75 drgios governamentais
envolvidos na implementacdo da Agenda 2030. Nessa etapa,
realizada entre abril e maio de 2018, foram organizadas 17
sessOes tematicas e instituidos 17 grupos interministeriais,
correspondentes a cada ODS, os quais se dedicaram a apreciar
a proposta inicial de adequag¢do das metas elaborada pelo IPEA
e, em seguida, a sugerir aprimoramentos necessarios. Em conti-
nuidade aos debates iniciados nas oficinas e sessdes tematicas,



esses grupos trabalharam em articulacdo na construcao de uma
proposta final.

De acordo com o relatério CNODS (COMISSAO..., 2018), como
resultado do esforco governamental, inicialmente concluiu-
-se que das 169 metas globais definidas pela ONU, 167 eram
consideradas adaptaveis a realidade brasileira, ainda que 128
tenham requerido alteragdes no texto para se adequarem as
especificidades nacionais. Além das adequagdes, foram criadas
oito novas metas, totalizando assim 175 metas nacionais, sendo
99 classificadas como finalisticas e 76 como de implementacao.
O relatdrio apresenta, em linhas gerais, a meta global, a meta
readequada ao pais (denominada de meta Brasil), a justificativa
para a readequacio e uma breve defini¢do conceitual.

No que tange as quatro metas do ODS 16, objeto de nossa
anadlise, foram feitas adequag¢des a duas delas. Na meta 16.5,
que trata da reducdo da corrupcao e do suborno, foi incluida a
expressdo “reduc¢do da sonegacdo fiscal”, com vista a reducao
de um problema com muita expressdo na economia brasileira.
Na meta 16.6, relativa ao desenvolvimento de institui¢cdes
eficazes, responsaveis e transparentes, a ideia de eficacia foi
substituida por efetividade e a responsabilidade institucional
foi substituida pela palavra accountability. Assim, essa meta
passou a ter a seguinte redagdo: “ampliar a transparéncia, a
accountability e a efetividade das institui¢cdes, em todos os
niveis”. De acordo com o Ipea (2018), optou-se por substituir a
ideia de responsabilidade das institui¢des por accountability,
tendo em vista a corregdo do erro identificado na tradugao para
a lingua portuguesa da expressao “accountable institutions”
por “instituicdes responsaveis”, que nao refletia fielmente o
significado original do termo. A substituicdo da expressao “efi-
cacia” por “efetividade” deveu-se ao fato desta ultima ser mais
abrangente que a primeira.

Além da iniciativa do Poder Executivo federal, algumas admi-
nistragdes publicas subnacionais - estados e municipios - tém
empenhado esfor¢os para o alcance das metas dos ODS através
do desenvolvimento de iniciativas especificas, tais como o projeto
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Parceria pelo Desenvolvimento Sustentavel - Projeto pelo For-
talecimento dos Municipios para a Promocdo da Agenda 2030 e
da Nova Agenda Urbana, concebido pela entidade Observatorio
de Politicas Publicas, em parceria com a Associa¢io Brasileira de
Municipios (ABM) e com financiamento da Unido Europeia no
Brasil. Esse projeto desenvolve a¢des gratuitas com o objetivo de
contribuir para a participacdo ativa e o aumento da capacidade
das autoridades e gestores locais na coordenacdo e promocgao de
planos e projetos de desenvolvimento territorial local®.

Outrossim, o Poder Judiciario brasileiro também se movi-
mentou para a implantacao dos ODS. Em novembro de 2018
foi criado, através da Portaria 133 do Conselho Nacional de
Justica (CNJ), o “Comité Interinstitucional destinado a realizar
estudos e apresentar proposta de integracdo das metas do
Poder Judiciario com as metas e indicadores dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), Agenda 2030.". Na linha
deste artigo, umas das competéncias para justificar a criagdo do
comité é “apresentar propostas de mecanismos que ampliem a
transparéncia de dados do Poder Judiciario, facilitando a con-
sulta e a pesquisa dos usudrios”. Posteriormente, em agosto de
2019, o Conselho Nacional de Justica, o Conselho Nacional do
Ministério Publico e a Organizacdo das Nag¢des Unidas assina-
ram o “Pacto pela implantacdo dos ODS no Poder Judiciario e
no Ministério Publico.”. Entre os objetivos do pacto, consta a
seguinte proposta: “subsidiar o gerenciamento, a aplicagdo e o
monitoramento do alcance dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel por érgdos e entidades publicas imbuidos de sua
disseminacdo e implantacao”.

Da mesma forma, o Poder Legislativo federal - Camara dos
Deputados e Senado -, criaram, em 2016, a Frente Parlamentar
Mista de Apoio aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da
ONU (ODS). O objetivo principal da frente consiste em fomentar

8 Algumas experiéncias desenvolvidas em municipios brasileiros, alinhadas as
metas dos ODS, foram cadastradas em site do Observatorio, objetivando servir
de inspiragdo, modelo e exemplo para que outras cidades possam produzir suas
proéprias iniciativas. Disponivel em: https://www.odsobservatorio.com.br/in-
dex.php. Acesso em: 9 out. 2021.
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insercao da Agenda 2030 no Congresso Nacional, visando manter
e consolidar a¢des conjuntas e suprapartidarias em beneficio de
politicas voltadas aos ODS, atuar em defesa da regulamentagio
e elaboragio de leis de protegdo aos ODS, implementar, dentro
dos limites da atuagdo parlamentar, os programas de agoes defi-
nidos pelas categorias atuantes e recepcionar e encaminhar aos
devidos érgaos competentes dentncias e reivindica¢des apresen-
tadas por individuos e corporacdes referentes aos ODS. Em razdo
da necessidade de fomento da Agenda 2030, a frente promove
semindrios e audiéncias publicas envolvendo diversas categorias
da sociedade. A iniciativa do Legislativo brasileiro vai ao encontro
do manual publicado pela Organizagido Global de Parlamentares
contra a Corrupcdo (Gopac), que apresenta orienta¢des para a
atuagio dos parlamentos na implementacdo dos ODS’.

Ainda na esfera legislativa, o Tribunal de Contas da Uniao,
entidade responsavel pelo controle externo no ambito do
governo federal, tem buscado atuar sob a ética da auditoria no
cumprimento dos ODS. Seguindo orientac¢des constantes do Pla-
nejamento Estratégico 2017-2022 do International Organiza-
tion of Supreme Audit Institutions (INTOSAI 2016), e de forma
a possibilitar a construgao da estratégia para acompanhamento
e controle do alcance das metas, as atividades estao concentra-
das em quatro abordagens:

a) Avaliar o grau de preparacao dos sistemas nacionais que
informardo sobre o progresso no cumprimento dos ODS e,
posteriormente, auditar o seu funcionamento e a confiabili-
dade dos dados produzidos.

9 Em 2017, a Organizagdo Global de Parlamentares contra a Corrupg¢ao (Go-
pac), o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) e o
Banco Islamico de Desenvolvimento (IsDB), publicaram o manual O papel
dos Parlamentos na implanta¢do dos Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tavel. O documento lista boas praticas e ferramentas de todo o mundo que
podem ser adaptadas, conforme necessario, dependendo do contexto na-
cional, e ressalta que “os Parlamentares possuem uma oportunidade, e uma
responsabilidade constitucional, de desempenhar um papel significativo em
apoiar e monitorar a implementagdo dos ODS”. Disponivel em: http://gopac-
network.org/wp-content/uploads/2017/04/sdghandbook2.pdf. Acesso em:
5 out. 2021.
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b) Realizar auditorias operacionais que examinem a econo-
mia, a eficiéncia e a eficacia dos principais programas gover-
namentais destinados a contribuir com aspectos especificos
dos ODS.

c) Avaliar e apoiar a implementacao do ODS 16 (paz e jus-
tica), relacionado, em parte, a instituicGes transparentes, e
responsaveis.

d) Ser modelo de transparéncia e responsabilidade em suas
proéprias atividades, incluindo na realizacdo de auditorias e
emissdo de relatérios.

De acordo com a Intosai, estas quatro abordagens devem
compor a esséncia das auditorias de ODS levadas a cabo pelas
entidades de fiscalizacdo superior (EFS). No que se refere a
terceira abordagem (institui¢des transparentes, eficientes e res-
ponsaveis), Gomes, Albernaz, Nascimento e Torres (2016) des-
tacam ser necessario uma abordagem holistica, que considere
ndo somente os meios e 0 ambiente adequado para existéncia
de institui¢des eficientes, mas que essas instituicdes entreguem,
de fato, resultados concretos que decorram de politicas publi-
cas coerentes, sinérgicas e coordenadas, em prol do alcance
dos ODS. Os autores apresentar algumas possibilidades para
atuacdo das EFS nos processos de auditoria em outros 6rgdos
publicos: 1) verificagio e analise da disponibilidade de um con-
junto de indicadores e de sistemas de monitoramento e avalia-
¢do; 2) avaliacdo da governanca e do desempenho das politicas
publicas; 3) avaliagdo da coeréncia entre o compromisso com os
ODS e as politicas publicas; 4) avaliacdo da governanca e gestdo
nas organizacoes (desenvolvimento institucional) e 5) analise
das funcdes do centro de governo (GOMES; ALBERNAZ; NASCI-
MENTO; TORRES, 2016).

Numa analise global, vale destacar o trabalho Sustainable
Development Report 2021, escrito por uma equipe de espe-
cialistas, liderados por Jeffrey Sachs, presidente da Rede de
Solugdes para o Desenvolvimento Sustentavel e publicado pela
Cambridge University Press (2021). Combinando dados e ana-



lises produzidos por organizag¢des internacionais, organizacoes
da sociedade civil e centros de pesquisa mundiais, o relatério
monitora o progresso dos objetivos globais para 2030, através
de indices e painéis de controle. O Brasil ocupa a posi¢ido n2 61,
num total de 165 paises avaliados, com um mau desempenho
nas metas do ODS 16.

Nesse sentido, tendo em conta as metas do ODS 16 objeto
desse trabalho (16.5, 16.6, 16.7 e 16.10), ou seja, aquelas vin-
culadas a noc¢do de accountability e, consequentemente, aos
conceitos de transparéncia publica, acesso a informacdo, com-
bate a corrupgdo, tomada de decisdo participativa e inclusiva
e desenvolvimento de instituicdes eficazes, percebe-se que o
Brasil ainda tem um longo caminho a percorrer. Apesar de o
Pais contar com um arcabougo legal como indicacdo para uma
boa gestao publica, os levantamentos relacionados aos indices
de corrupcio®? e A satisfagdo do usudrio com a administragio
publica apresentam resultados preocupantes.

Considerando o enfoque desse estudo, observa-se que o Brasil
atende apenas ao indicador 16.10.2, pois apresenta uma completa
normativa sobre transparéncia publica e acesso a informacio. A
Lei 12.527/2011, com dez anos de promulgacio, regulamenta
o direito constitucional de acesso as informagdes publicas. Essa
norma criou mecanismos que possibilitam a qualquer pessoa,
fisica ou juridica, sem necessidade de apresentar motivo, a
consulta das informag¢des dos 6rgdos e entidades publicas.
Essa lei aplica-se aos trés Poderes da Unido, estados, Distrito
Federal e municipios, inclusive aos tribunais de contas, ao
Ministério Publico e as entidades privadas sem fins lucrativos,
que estdo obrigadas a divulgar as informagdes referentes as

10 Produzido desde 1995 pela entidade Transparéncia Internacional, o Indice
de Percepgdo da Corrupgio (IPC) é um dos principais indicadores de corrupgio
do mundo. Em 2020 o Brasil ocupa a 942 posi¢do, num ranking de 180 paises,
com 38 pontos. Isso significa que a percep¢do da corrupgdo num patamar muito
ruim, abaixo da média regional para a América Latina e o Caribe (41) e mundial
(43) e ainda mais distante da média dos paises do G20 (54) e da OCDE (64).
Disponivel em: https://transparenciainternacional.org.br/ipc/. Acesso
em: 15 out. 2021.
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origens e aplicagdes dos recursos publicos de que beneficiam.
Nao obstante, estudos anteriores apresentam evidéncia de que
a existéncia dessa lei ndo garante uma verdadeira accountability,
devido a diferentes fatores, nomeadamente os baixos niveis de
literacia financeira da populacio e, consequente, dificuldade em
interpretar a linguagem utilizada.

4 - Desafios e oportunidades do ODS 16 (o que esta por fazer?)

Quando as Nagdes Unidas decidem incluir na Agenda 2030
um compromisso para o alcance de “instituicdes eficazes, res-
ponsaveis e transparentes”, esta claro que esse é um deficit em
diversos paises. A escolha dessa prioridade, principalmente no
que tange a transparéncia publica e a governos abertos, repre-
senta muito mais do que uma simples divulgacao de dados
governamentais. A defesa da accountability pressupde um
esforco pela credibilidade publica, pela confianga, pela demo-
cratizacdo da informagdo, por um maior acesso, participacio
e controle social. A expansdo das tecnologias de informacgao
e comunicacdo (informatica e internet) oferecem condigdes
para a democratizacgio e a reducdo do custo da informagao; no
entanto, as dificuldades persistem.

De acordo com Whaites (2016), a trajetéria para se alcan-
¢ar o ODS 16 nos paises em desenvolvimento passa pela
relacdo de cooperacdo entre diversos atores, tanto nacionais
quanto internacionais. O autor argumenta que, embora os
desafios para se alcangarem as metas sejam duros, ndo ha
razdo para o derrotismo, e deve-se buscar um progresso na
governanga estatal, com atenc¢do para cinco fatores: acordos
politicos, a qualidade da assisténcia internacional, a presenca
de incentivos externos, a existéncia de normas globais e o
crescimento econdmico. Ressalta ainda que a capitalizacdo
desses fatores exigird que muitos atores envolvidos mudem
radicalmente a sua pratica e se comprometam efetivamente
no desenvolvimento através de uma mudanca com base nos
seguintes principios:



a) Agir politicamente:

Onde a politica é um problema e ndo o motor da reforma,
como podem as partes interessadas se envolverem? Como
os atores politicos dominantes podem ser persuadidos
de que a gestdo do poder funciona melhor por meio de
instituicdes que ndo sdo apenas eficazes, mas também
responsaveis e inclusivas?

b) Inovar radicalmente:

A inovagdo na assisténcia ao desenvolvimento para a
mudanca institucional requer, inevitavelmente, uma
revisdo de modelos tradicionais focados apenas em uma
assisténcia técnica. E preciso explorar novos instrumen-
tos e novas abordagens, permitindo uma flexibilidade que
possa representar mudangas de escalas ou focar em novas
oportunidades. O desafio do ODS 16 exige abordagens
interativas e coerentes.

¢) Medir com eficiéncia:

E importante medir com precisdo para se capturarem as
mudancas de comportamento, de processo e de eficiéncia,
que representam o real desenvolvimento de capacidade
institucional, fortalecendo indicadores relacionados
com a problemas de causalidade e com a verificacdo da
qualidade. A fraqueza dos indicadores pode fazer com
que alguns atores gerenciem apenas o que lhes interessa
medir, prejudicando outras partes interessadas.

d) Colaborar de forma diferente:

Os governos nacionais tém uma maior preponderancia.
No entanto, muitos atores serao importantes para que se
dé um salto para atingir as metas. A construcdo de alian-
¢as precisa girar em torno do fortalecimento de todos
os ODS e do ODS 16 em particular. E preciso mobilizar
diferentes tipos de vozes e reconhecer o papel de todos
dentro de um contexto de mudanca. Aliangas e parcerias
sdo, portanto, essenciais para qualquer progresso.
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No caso do Brasil, alguns desafios devem ser enfrentados
para a efetividade do cumprimento dos ODS como um todo e,
em especial, das metas do ODS 16 relacionadas a gestao publica
eficaz. Uma primeira questio que se enfrenta sio as priorida-
des e o apoio politico do governo central a Agenda 2030. Nao
obstante o pais ser signatario dos objetivos de desenvolvimento
sustentavel, as acdes internas em prol das metas estabelecidas,
dependem, em muito, do incentivo e do suporte do governo.
Uma das a¢des mais preocupantes ao cumprimento da Agenda
2030 foi a revogacdo, pelo atual governo federal, do Decreto
8.892/2016, que criou a Comissdo Nacional para os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (CNODS).

Essa comissdo, composta por representantes de varias
areas do governo, tinha a finalidade de internalizar, difundir e
dar transparéncia ao processo de implementacdo da Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel no Brasil. Tratava-se
de instancia colegiada paritaria, de natureza consultiva, para
articulagdo, mobilizacdo e didlogo entre os entes federativos
e a sociedade civil e tinha como 6rgdos técnicos de assessoria
técnica permanente o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Apesar de os 17 ODS poderem ser trabalhados de forma indi-
vidual, a extingdo da CNODS é um indicativo da falta de priori-
dade governamental com o implemento dos 0ODS!, Além disso,
o atual presidente da Republica também vetou dispositivo que
determinava a ado¢do dos ODS como diretriz do Plano Pluria-
nual (PPA) 2020-2023, dificultando o desenvolvimento de uma
agenda sustentavel no Brasil.

Em relacdo ao ODS 16, em especial quanto a efetividade da
Lei de Acesso a Informacgdo, o maior desafio é fazer com que o

11 Um indicativo da falta de prioridade do atual governo federal do Brasil com
os temas da Agenda 2030 pode ser visto pela movimentagdo do Portal da Secre-
taria de Governo da Presidéncia da Republica, que trata dos ODS. O site apresen-
ta um link para “noticias” relacionadas as atividades desenvolvidas nos tltimos
anos para o alcance dos ODS. O portal apresenta 242 noticias, sendo 231 postadas
durante os trés anos de funcionamento da CNODS e apenas 11 publicadas nos
ultimos dois anos, ap6s a extingdo da comissdo. Disponivel em: http://www4.pla-
nalto.gov.br/ods/noticias/ultimas-noticias. Acesso em: 20 out. 2021.
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arcabouco legal, que garante esses instrumentos de transparén-
cia, seja intensivamente utilizado pela sociedade como forma de
construcdo de uma cidadania participativa. Nesse sentido, uma
boa alternativa é a apresentacio de informacgdes sobre o setor
publico por meio da utilizacio de indicadores. E comum portais
de transparéncias governamentais apresentarem um amon-
toado de dados, muitas vezes sem estruturagao, dificultando o
engajamento dos cidaddos. Atualmente, dentro do Marco das
Tecnologias de Informacgdo e de Comunica¢do, ganham espago
propostas para o desenvolvimento e a implantacdo desses indi-
cadores, em especial para a avaliagdo de politicas publicas.

Outro obstaculo a ultrapassar é a falta de vontade politica
dos agentes publicos para levar a cabo a implantag¢ao da trans-
paréncia ativa. A cultura patrimonialista do sigilo ainda impera
em muitas administra¢des publicas de tal forma que os agentes
politicos e gestores ndo investem tempo nem recursos em prol
da transparéncia, muitas vezes em claro descumprimento a
legislacdo (BOSSI, 2017). A consequéncia direta dessa cultura
do sigilo, segundo Blanchet e Azoia (2017),

é a desconfianga e o questionamento que incide sobre a
propria integridade democratica, manifestada por inu-
meras deficiéncias e fragilidades como, por exemplo, a
corrupgdo. Somente a superagao desta cultura em nome
de uma nova transparéncia permitira caminhar no sen-
tido de superacdo desse quadro de desconfianga sobre
o qual se encontra atualmente a Administracdo Publica.
(BLANCHET; AZOIA, 2017, p. 158).

Vale destacar ainda a importancia da participacdo social no
acompanhamento da gestdo publica e para o alcance do ODS 16,
bem como dos outros ODS. De um modo geral, todas as conquistas
sociais ocorrem a partir da mobilizacdo cidada e com a transpa-
réncia publica ndo é diferente. E um dos maiores desafios que se
apresenta é estimular a populacgdo a participar da gestdo publica.

Nos ultimos anos, uma iniciativa que tem resultado positiva
é a criacdo de observatérios de acompanhamento de politicas
publicas. De acordo com Martinez e Jiménez (2014), os obser-
vatérios de cidadania se inscrevem em uma tendéncia mundial
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caracterizada por trés fatores centrais: a) um novo entendi-
mento do governo e da forma pela qual ele se relaciona com a
sociedade, dentro da ideia de governanca, b) um crescente for-
talecimento da sociedade civil e de suas capacidades para exer-
cer sua voz, e c) o desenvolvimento de entornos favoraveis para
o surgimento desse tipo de organizacdo. Um moderno conceito
de governanga, entende que o avanco da sociedade estd baseado
em um governo horizontal, que envolve ativamente os cidadios
no processo de tomada de decisdes, assim como na cooperagao
entre os diversos atores sociais.

No entanto, como ressaltam Martinez e Jiménez (2014), par-
ticipar da discussdo, do desenho, da implementac¢do, do moni-
toramento e da avaliacdo de politicas ptblicas ndo é facil. Entre
os muitos obstaculos que podem surgir para os cidadaos, estao
os relacionados com a falta de transparéncia e de acesso a infor-
macio publica e a baixa literacia financeira dos cidadaos, que
dificulta a compreensao e a utilizagdo da informacio divulgada.

5 - Conclusaes, contributos e desenvolvimentos futuros

O principal objetivo deste trabalho foi conhecer em que
medida a gestdo na administracdo publica brasileira se tornou
mais transparente e eficaz apds a divulgacdo da agenda da ONU
e quais foram os esforcos desenvolvidos em nivel nacional para
o alcance dos ODS, e, em concreto, das metas definidas no ODS
16. Para alcancar esse objetivo, foi efetuada uma revisao da lite-
ratura sistematica, com foco na accountability e na transparéncia
na administragdo publica e na implementagdo de acdes para o
alcance dos ODS. Apesar da escassa literatura que cruza esses dois
temas, a pesquisa permitiu identificar os recentes desenvolvi-
mentos em matéria de articulagido entre o ODS e o seu contributo
para a melhoria da transparéncia e da eficacia na gestdo publica
no Brasil. Com a revisao da literatura, foi possivel conhecer quais
as medidas implementadas no Brasil pelas entidades publicas e
qual o normativo publicado pelo legislador, no periodo p6s-2015
até a atualidade, com vista ao alcance das metas definidas no ODS
16, em relacdo a transparéncia e a eficacia das institui¢des publi-



cas. Essa andlise permitiu ainda identificar os avancos e recuos
no processo de implementac¢do das ODS no Brasil. O diagnéstico
abriu perspetivas sobre os caminhos que estdo por trilhar e os
futuros desenvolvimentos em torno do contributo do ODS 16
para o incremento da transparéncia na administragio publica.

Considerando o pressuposto que a transparéncia publica,
estreitamente ligada ao termo accountability, deve estar pre-
sente e orientar o processo de elabora¢do das informacdes
na administragdo governamental, o ODS 16 apresenta quatro
metas relacionadas ao bom funcionamento da maquina publica:
desenvolvimento de instituicdes eficazes, responsaveis e trans-
parentes em todos os niveis; redu¢io da corrupgio e o suborno
em todas as suas formas; garantia de tomada de decisdo res-
ponsiva, inclusiva, participativa e representativa em todos os
niveis; e acesso publico a informacao e protecao das liberdades
fundamentais. Essas metas sdo refletidas em indicadores que
visam medir até que ponto os governos estio comprometidos
com uma gestdo publica eficaz e inclusiva.

No que tange ao respaldo legal para uma gestio transparente,
verificamos que, nos ultimos anos, o governo federal brasileiro
aprovou uma densa legislacdo visando fortalecer a transparéncia
nas entidades publicas. A promulgacido da Lei de Responsabili-
dade Fiscal, da Lei da Transparéncia e da Lei de Acesso a Infor-
macdo colocou o Brasil em pé de igualdade quanto as legislacdes
similares em paises desenvolvidos. Além disso, as tecnologias de
informagdo e comunicagdo - informatica e internet - sdo pode-
rosas ferramentas que podem ser utilizadas pela administragao
publica para baratear e agilizar a divulgacdo de dados e informa-
¢des sobre os atos de gestdo e as politicas publicas.

Nao obstante, a aposta na legislacdo em articulacdo com os
avancos tecnoldgicos ndo é suficiente um completo alcance do
0DS 16. E essencial que a administragdo publica tenha respon-
sabilidade social e iniciativa para inovar e oferecer, de maneira
didatica, as informagdes sobre sua gestdo, de forma didatica e
tempestiva. Como ressaltado por Whaites (2016), as conquis-
tas do ODS 16 s6 ocorrerao se houver: vontade e envolvimento
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politico para uma gestdo mais transparente, processos inova-
dores que permitam experimentar novas abordagens, defini¢ao
de indicadores que permitam medir com qualidade, e praticas
colaborativas entre os diversos atores envolvidos. Ou seja, a
transparéncia ndo é um fim em si mesma e somente podera ser
potencializada cumprindo sua funcio, a partir da participagdo
da sociedade, por meio do controle social. Os diversos casos de
malversac¢do do dinheiro publico, seja por ma gestdo, seja por
corrupgio, podem ser minimizados a medida que a sociedade
civil acompanhe e fiscalize as politicas publicas desde a sua
concepgao até a apresentacdo dos resultados esperados. Nao se
pode confiar que o agente politico ou o gestor publico sejam,
naturalmente, exemplos de retiddo e competéncia. As evidén-
cias histéricas demonstram que o poder corrompe governantes
e gestores publicos, sendo fundamental a transparéncia e a
vigilancia constantes para a minimiza¢do dos abusos.

Nesse sentido, o alcance das metas do ODS 16 podem repre-
sentar uma conquista para o acompanhamento e a consecugdo
dos demais ODS. Considerando a transversalidade nata dos
0ODS, ndo ha como se falar em instituicoes eficientes sem tam-
pouco abordar a coordenacdo e a coeréncia de politicas publi-
cas para o desenvolvimento sustentavel, como por exemplo, o
contemplado no ODS 17 (parcerias pelas metas). Da mesma
forma, passa pela transparéncia e por uma boa gestio o éxito no
alcance de uma educacgio inclusiva e de qualidade ODS 4, uma
gestdo sustentdvel da 4gua e saneamento para todos - ODS 6 -,
uma politica para conseguir seguranga alimentar e melhoria da
nutricdo — ODS 2 -, ou a¢Oes para proteger, recuperar e promo-
ver o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres - ODS 15.

Este trabalho contribui para a literatura no dominio da
transpareéncia e eficacia das instituicdes publicas e do alcance
dos ODS da Agenda 2030 da ONU, em particular do ODS 16. Na
literatura existem ainda poucos estudos publicados que cruzem
essas duas tematicas, que estdo interligadas e cujo o desenvol-
vimento futuro é indispensavel ao desenvolvimento de institui-
¢des mais transparentes e eficazes. A revisdo efetuada contribui
para o conhecimento da realidade brasileira no dominio em



questao e pode ser util aos decisores publicos, a outros investi-
gadores e a sociedade em geral.

No futuro a investigagdo poderd avangar para uma andlise
empirica das a¢des concretas desenvolvidas, medindo o seu efe-
tivo impacto nas metas do ODS 16, quer no Brasil, quer noutros
paises, nomeadamente da América Latina. A avaliacdo da evo-
lugdo dos indicadores dos ODS e das medidas implementadas
para a sua melhoria serd um possivel desenvolvimento dessa
investigacdo no futuro.
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Resumo: Este artigo parte do enquadramento teérico da democracia
pluralista e dos grupos de interesse para entender se e como a buro-
cracia de custodia penitenciaria se consolidou como grupo de interesse
na area das politicas penais. O contraponto empirico do trabalho foi a
participacdo de membros das forcas de seguranca publica em audiéncias
das Comissdes de Seguranca Publica e de Direitos Humanos da Assem-
bleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) entre 1995 e 2018. Os dados
mostraram que os policiais participaram mais ativamente dos debates
estruturais das politicas penais e os agentes penitenciadrios aumentaram
progressivamente sua participacao na arena parlamentar, em especial a
partir de 2004. Aos poucos, esses agentes se organizaram e ampliaram
sua presenca no Parlamento, o que levou a aliancas estaveis com alguns
parlamentares e possibilitou que eles concentrassem esforcos apenas
em pautas corporativistas.
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Abstract: This article departs from the theoretical framework of pluralist
democracy and interest groups to understand if and how the prison custody
bureaucracy has consolidated itself as a pressure group in the area of
penal policy. The empirical counterpoint of the work was the presence and
arguments of members of the public security forces in hearings of the Public
Security and Human Rights commissions of the Legislative Assembly of
Minas Gerais (ALMG) between 1995 and 2018. The data showed that police
officers participated more actively in the structural debates on penal policies
and prison officers increased their presence slowly mainly from 2004 on.
Gradually, these officers organized themselves and expanded their presence
in the parliament, which led to stable alliances with some congressmen and
enabled them to focus their efforts solely on corporatist agendas.

Keywords: Prison officers. Interest groups. Public hearings.

1 - Introducao

A pergunta que este trabalho pretende responder é se e
como a burocracia de custddia penitenciaria mineira se conso-
lidou como grupo de interesse entre 1995 e 2018. Para tanto,
serdo analisadas as participagdes de membros dessa burocracia
em debates sobre politicas penais realizadas nos ambitos das
Comissoes de Seguranca Publica (CSP) e de Direitos Humanos
(CDH) da Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG).

Dois conceitos sdo fundamentais para situar a pergunta de
pesquisa: o de grupo de interesse e o de burocracia. O primeiro
pode ser entendido como grupo de individuos que tém atitu-
des compartilhadas sobre determinado assunto e agem poli-
ticamente para influenciar decisdes favoraveis a sua visdo de
mundo. Esses grupos de interesse criam conexdes com atores
e agéncias governamentais de forma a influenciar as decisdes
por meio de diferentes estratégias (TRUMAN, 1995).

Ja burocracia sera aqui entendida com base na definicdo
classica weberiana, segundo a qual ela é um conjunto de pro-
fissionais do Estado que, em seu tipo ideal, sdo escolhidos por
mérito, tém especializacdo em determinadas atividades e garan-
tem a continuidade e a previsibilidade dos servigos publicos



por agirem por regras pré-estabelecidas (WEBER, 1982). Souza
(2017) ja demonstrou como no Brasil sdo os servidores efetivos
selecionados por concurso publico que mais se aproximam do
ideal weberiano e que o recrutamento desses servidores para
politicas publicas especificas depende da importancia governa-
mental conferida a tal politica.

Além desses conceitos, a pergunta de pesquisa proposta se
baseia em duas premissas. A primeira é a de que os parlamentos
sdo espacos privilegiados para que grupos de interesse atuem
com vistas a influenciar decisées politicas (SANTOS; MANCUSO;
BAIRD; RESENDE,2017). Os trabalhos que enderecam a questao
no Brasil tendem a focar nas atividades de grupos de interesse
no Congresso Nacional, mas defendo aqui que a Assembleia de
Minas pode ser também um Ilécus importante, em especial em
face a exacerbacdo, em relacdo a outros parlamentos estaduais,
de caracteristicas do modelo informacional de parlamento
(ROCHA, 2012) -, o que nao significa que tais caracteristicas
ndo convivam com as de modelos mais distributivistas (FIGUEI-
REDO; LIMONGI, 2002).

A segunda premissa da pergunta de pesquisa é a de que foi
no periodo entre 1995 e 2018 que, em Minas Gerais, se erigiu o
sistema penitenciario mineiro, por meio da organizagdo adminis-
trativa das unidades prisionais, da criacdo de regras de funciona-
mento gerais e da ampliacdo de vagas para abrigar os custodiados
(RIBEIRO; CRUZ; BATITUCCI, 2004). Uma das consequéncias
desse processo foi a criagdo da carreira de agentes penitenciarios,
em 2003, para substituir os antigos guardas e carcereiros nos
estabelecimentos penais e retirar os policiais (civis e militares)
das fungdes de custddia prisional (OLIVEIRA, 2018).

Detalhamentos sobre essas duas premissas estardo nos
dois proximos topicos deste trabalho; o primeiro focado no
enquadramento tedrico do estudo, e o segundo com vistas a
esclarecer o contexto histérico das politicas penais no peri-
odo em estudo. Em seguida, sera apresentado o contraponto
empirico da pesquisa, formado pelos debates sobre politicas
penais realizados no dmbito das duas comissdes da ALMG
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afeitas as politicas penitencidrias (CSP e CDH). Depois, os
resultados serdo apresentados de forma a responder a per-
gunta proposta, ao que se seguirdo algumas consideracdes
finais.

2 -Revisao tedrica: pluralismo, grupos de interesse e parlamento

A concepcdo de grupos de interesse esta associada a teoria
pluralista da democracia, que se baseia na ideia de que os con-
flitos, inevitaveis em qualquer sociedade humana, sob qual-
quer forma de governo, ndo sdo ruins e ndo devem ser negados
em prol de um “bem comum” (CUNNINGHAM, 2009). A fungdo
do governo seria reguld-los e ndo suprimi-los. “A principal pre-
tensdo pluralista forte para sua posi¢ao sobre a democracia é
que ela trata diretamente do problema do conflito e prescreve
foruns democraticos para acomoda-lo” (CUNNINGHAM, 2009,
p.101).

Para Dahl (2015), um dos pluralistas classicos, é na dis-
persdo do poder por diferentes grupos de interesse que esta
a forca da democracia, jA que a disputa entre tais grupos
impediria que um tiranizasse o outro. Assim, cada individuo
pode participar de diferentes associa¢des, uma vez que os
interesses se cruzam, e o poder nio se limita a politica - ele
se distribui ndo apenas entre politicos eleitos nas institui¢cdes
estatais, ha também os poderes econdmico, cultural, da forga,
da tradicao etc. O Estado seria, nesse cenario, uma espécie de
coordenador dessas disputas, estabelecendo, por exemplo, as
regras para funcionamento das arenas onde se processariam
os conflitos (DAHL, 2015).

Essa nogdo de democracia sofreu varias criticas ao longo das
décadas, em especial de que: 1) o Estado é mais do que uma
arena de coordenacgdo, sendo um ator em si nas disputas; 2)
hd uma assimetria de for¢as, moldada em especial por desi-
gualdades economicas, que faz com que o modelo seja incapaz
de evitar a tirania de um grupo sobre o outro (KELSO, 1995).
Para Kelso (1995), porém, é possivel categorizar os tedricos da



democracia pluralista em pelo menos trés grupos: o laissez-faire
(0 mais comum entre os autores pluralistas e no qual Dahl esta-
ria incluido), o corporativo e o publico. Em geral, as criticas mais
comuns a teoria estariam enderecadas aos dois primeiros tipos
e ndo ao ultimo.

De acordo com a categorizacdo do autor, o pluralismo
publico seria uma teoria mais normativa, orientada para pres-
crever formas para o Estado, que é um ator ativo nesse modelo,
reduzir as desigualdades entre os grupos. A ideia é que as agén-
cias governamentais adotem uma politica dual: por um lado, o
Estado deveria organizar os elementos marginais de baixo pra
cima, estruturando grupos de interesse entre as parcelas mais
vulneraveis da populacdo; e, por outro, ele deveria regular a
negociacdo do topo para baixo, impedindo a captura de algumas
pautas por grupos mais privilegiados social, econdmica e politi-
camente (KELSO, 1995).

Nesses enquadramentos tedricos do pluralismo, em todas
as suas trés abordagens, surge entido a ideia de grupos de
interesse como categoria que visa possibilitar trabalhos
empiricos. Neste artigo, é a essa corrente, chamada de plu-
ralismo publico, que me alinho. Isso porque aqui o Estado e
seus representantes eleitos, mais especificamente a ALMG e
seus deputados, sdo entendidos como atores relevantes e nao
como espectadoresou coordenadores de disputas sociais.
Assim, eles tém seus proprios interessese ainda ajudam a
estruturar outros grupos de interesse e a regular as disputas
entre eles.

Embora a abordagem empirica do pluralismo publico exija
suavizar o cardter normativo da perspectiva em questdo, ela
ajuda a entender em contextos especificos se e como essas dina-
micas previstas na teoria se ddo. Para utilizar essa perspectiva,
faz-se necessario, agora, expor a definicdo e as principais carac-
teristicas do que aqui chamo de grupos de interesse. E o que
proponho a seguir.
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2.1- Grupos de interesse e parlamento

Grupos de individuos com atitudes compartilhadas sobre
determinados assuntos e que agem politicamente em nome des-
sas atitudes: é essa a concepgdo de grupos de interesse utilizada
neste trabalho (TRUMAN, 1995). Longe de entender tais grupos
como monoliticos, a concepg¢do tem espago para divergéncias e
disputas internas, mas salienta que o coletivo, para ser enten-
dido como tal, impde aos individuos algum grau de concordan-
cia, e é isso que faz possivel a analise de tal coletivo como um
grupo com algum grau de coesao.

Assim, para Truman (1995), a afiliagdo a um grupo deter-
mina em grande parte as atitudes, os valores e as referéncias
com as quais os membros interpretam a sua realidade. Um grau
de conformidade é o prego para ser aceito: ainda que o perten-
cimento a outros coletivos imponha divergéncias que ameagam
a coesdo intragrupos, ha sempre um grau minimo de convergén-
cia nas atitudes, caso contrario, o individuo é excluido.

E com base nesse conceito de grupos de interesse que muitas
disputas e decisoes politicas tém sido estudadas, em especial na
literatura norte-americana. No Brasil, porém, como o trabalho
de Santos,Mancuso, Baird e Resende (2017) aponta, poucas sao
as andlises nesse sentido, em parte devido a auséncia de regu-
lacdo de atividades de lobby politico. Na tentativa de comecar
a preencher as lacunas do campo, os autores realizaram um
survey com pessoas que atuavam como lobistas, ou “profissio-
nais de relagdes institucionais” como sdo chamados no Brasil,
na Camara dos Deputados.

Eles identificaram que os grupos que mais atuam em lob-
bies no governo federal sdo de representantes empresariais
(26,2%), de trabalhadores (23,1%), de 6rgaos publicos (43,1%)
e de organizacdes ndo governamentais (1,5%). Os profissionais
que participaram do survey, de todos os grupos apontados, indi-
caram o Poder Legislativo como arena mais importante para a
sua atuacdo. Além disso, todos os grupos de atores apontaram
as audiéncias publicas como o segundo locus mais importante



para a atuacdo logo depois do acompanhamento das reunides
das comissdes (SANTOS, MANCUSO; BAIRD; RESENDE, 2017).

Ou seja, as comissdes parlamentares sao espagos fundamen-
tais para exercicio de pressao politica pelos grupos dedicados a
essa atividade. Em que pese o trabalho dos autores ter focado
em lobbies no Congresso Nacional, algumas caracteristicas da
ALMG fazem com que seja coerente entender que as comissdes
sdo também arenas importantes para grupos de interesse no
Parlamento estadual. A ALMG tem sido apontada na literatura
como o exemplo mais consistente de modelo informacional de
parlamento, baseado na valorizacdo das comissdes parlamen-
tares, em contraste com outras casas legislativas estaduais
(ROCHA, 2012).

0 modelo baseia-se na valorizacdo dos espagos das comis-
sdes, por meio de: a) incentivos a permanéncia e a especializagio
dos deputados; b) oferta de corpo técnico que garante a todos os
parlamentares acesso a informagdées para discussées e decisdes
em andamento nas arenas; c) processo legislativo deflagrado
primordialmente nas comissées, em detrimento do Plenario
(LIMONGI, 1994). E nessas arenas que efetivamente os assuntos
sdo debatidos, e as barganhas, estabelecidas, para, posterior-
mente, serem apenas ratificadas em Plenario (LIMONGI, 1994).

Essas comissdes tematicas sdo responsaveis por debater
projetos em pauta nas assembleias, construindo pareceres téc-
nicos qualificados sobre as propostas para subsidiar a votagao
do conjunto dos deputados (ROCHA, 2012). Em assembleias nas
quais tais espagos nido sio valorizados, as reunides desses sub-
grupos de deputados tendem a acontecer em niimero reduzido.
Nao raro, sdo desenvolvidas de forma conjunta apreciagdes e
aprovacgdes de pareceres genéricos sobre certos projetos por
meio do esforco simultaneo de varias comissdes, transformando
o Plenario no local privilegiado a acdo parlamentar (ROCHA,
2012).

Alguns autores ja problematizaram as dificuldades em se uti-
lizar para o sistema politico brasileiro as tipologias construidas
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no cenario norte-americano, dadas diferencas fundamentais, em
especial quanto a regras eleitorais e partidarias,entre os dois pai-
ses (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002). Assim, ao dizer que a ALMG
tem carater mais informacional em relacio a outros parlamentos,
é necessario também apontar que convivem no funcionamento
da ALMG caracteristicas também de outros modelos.

Entre esses outros modelos, destaca-se o distributivista, que
preconiza que os atores eleitos tém o interesse de se manterem
no poder e, em determinadas circunstancias institucionais, vao
privilegiar aliancas com grupos que os ajudem a alcancar esse
objetivo, em detrimento de coalizdes partidarias ou coeréncia
ideolégica. Trabalhos como o de Figueiredo e Limongi (2002)
indicam como a convivéncia de caracteristicas desses diferentes
modelos é o que define o Poder Legislativo brasileiro, enquanto
estudos como o de Cimara (2019) demonstram como, para
além das informacdes obtidas via comissdes,as ideologias e as
coalizdoes partidarias também importam nas decisdes parla-
mentares.

Assim, ao enfatizar o avango da ALMG, em comparag¢do a
outras casas legislativas estaduais, em sua caracterizagdo como
um parlamento informacional, este trabalho nao pretende fazer
o Parlamento mineirose encaixar na tipologia norte-americana,
mas sim enfatizar a importancia das comiss6es nas negociagdes
que se ddo dentro da instituicdo. Ainda, destaco que essa énfase
nas comissdes tende a implicar em discussoes mais qualificadas
dos assuntos em pauta e em mais espaco para participacdo de
atores naoparlamentares (LIMONGI, 1994). Essa participa¢do
ocorre, em especial, nas audiéncias publicas, momento em que
convidados externos ao Legislativo sdo chamados a interagir
no debate com o objetivo de contribuir com visdes técnicas ou
experiéncias pessoais para o aprimoramento das propostas
(LOPES, 2015).

Como, porém, essas caracteristicas do modelo informacional
convivem com caracteristicas do modelo distributivista, é pos-
sivel que as audiéncias publicas contem, em alguns momentos,
menos com debates entre diferentes grupos de interesse e mais



com manifestacdes e organizag¢des de aliangas entre alguns gru-
pos e parlamentares especificos. Nesse sentido, tanto a ideologia
dos deputados quanto as coalizdes partidarias a que pertencem
podem influenciar nessa constituicdo de aliangas, embora sem
defini-las a priori.

E nesse sentido que o presente trabalho pretende contribuir
tanto para o campo de estudo das politicas penais quanto para
o campo de pesquisas sobre lobbies e grupos de interesse ao
analisar se e como a burocracia de custddia penitenciaria se con-
solidou como um grupo de interesse. Essa compreensao passa
pela identificacdo ndo apenas da participacdo dessa burocracia
nas reunides, mas também pelo contetido das reuniées em que
participou e pelas aliancas e disputas construidas com outros
grupos de interesse e com deputados. Para entender a relevancia
da questdo, é preciso contextualizar as politicas penais em seu
desenvolvimento recente, passo que sera dado no préximo tépico.

3 - Sistema penitenciario mineiro: uma histdria recente

A instituicdo prisional mineira caracterizava-se pela dua-
lidade. Até o inicio do século XXI, as pessoas sob custédia no
Estado estavam divididas entre cadeias e delegacias, coman-
dadas pela Secretaria de Seguranca Publica, e penitenciarias,
sob a responsabilidade da Secretaria de Interior e Justi¢a. As
primeiras, mais precdrias, deveriam ser destinadas a presos
ainda provisdrios, enquanto as penitenciarias deveriam abrigar
pessoas ja condenadas judicialmente (PAIXAO, 1985). A divisdo
formal, porém, nio se realizava na pratica, ja que Minas Gerais,
naquele momento, contava apenas com quatro penitenciarias?
(MARTINO, 2019).

A maior parte dos presos estava, entdo, nas cadeias e car-
ceragens, constantemente apontadas como insalubres e palcos

2 Sao elas: Penitencidrias Agricola de Neves (Ribeirdo das Neves), Feminina Es-
tevdo Pinto (Belo Horizonte); José Edson Cavalieri (Juiz de Fora); Te6filo Otoni,
em municipio homonimo.
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de violagdes de direitos. Tal situagdo culminouem episédios
tragicos, como as “cirandas da morte”, nas quais, por meio de
sorteios, presos escolhiam colegas de cela que seriam mortos,
para evitar a superlotacdo na Delegacia de Furtos e Roubos
em Belo Horizonte. Os sorteios se davam sempre que um novo
preso eralevado a unidade, que chegou a abrigar quase quatro
vezes o numero de individuos para o qual o espaco foi proje-
tado, e eram uma forma de chamar a atenc¢do para a insalubri-
dade da detengao (MARTINO, 2019).

Situacdes como essa, logo apds aredemocratizagido, levaram
a pressdes de grupos da sociedade civil para a desativa¢do das
cadeias e carceragens e para o envio dos presos a penitencia-
rias, locais considerados mais adequados para o cumprimento
das normas estabelecidas na Lei de Execuc¢do Penal, de 19843,
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da ALMG em 1997
aprovou entre as suas principais recomendagdes esse caminho
de substituicido de vagas em cadeias por vagas em penitencia-
rias (ANDRADE, 1997). Logo apds essa CP], foi aprovada a Lei
estadual 12.985, de 1998, que tornava compulsério que todos
os presos do Estado estivessem sob a tutela da Secretaria de
Interior e Justica em, no maximo, dois anos.

Essas pressdes de grupos de interesse e de deputados em
sua atividade parlamentar, tanto a fiscalizatéria (consubstan-
ciada na CPI) quanto a legiferante, levaram ao aumento pro-
gressivo de investimentos na area penitenciaria. Os recursos
foram destinados primordialmente para a construcdo de novas
vagas, o que pode ser observado em especial a partir do governo
de Itamar Franco (1999 a 2002). Ainda assim, a defasagem de
vagas era grande e, mesmo com a extensdo por mais dois anos
do prazo inicial para a transferéncia de presos das cadeias
e delegacias, que venceria no ano 2000 e passou a vencer em
2002, o cendrio ainda era, ao final da gestao de Itamar Franco,
marcado pela maioria dos custodiados em unidades prisionais
gerenciadas pelas policias.

3 Lei 7.210, de 1984.



0 principal ponto de virada é uma nova concepg¢ao de segu-
ranc¢a publica trazida pelo governo assumido por Aécio Neves
(PSDB) em 2003, baseada na ideia de uma seguranca publica
integral - o que implicava estratégias para que as duas policias
(civil e militar) e o sistema penitencidrio atuassem de forma
coordenada (FIGUEIREDO, 2021). Cria-se, entdo, a Secretaria de
Defesa Social (Seds), que congregava fung¢des das antigas Secre-
tarias de Seguranga Publica e de Interior e Justi¢a, acabando
com a dualidade na administracdo das prisdes e buscando uma
integracdo entre as atividades de policiamento e custddia de
presos (BATITTUCI, RIBEIRO; SAPORI, 2002).

Em continuidade ao caminho iniciado no governo Itamar
Franco, tem-se que os maiores investimentos, do ponto de vista
das prisdes, continuavam voltados para a construgdo de novas
unidades e a ampliacdo de vagas. Uma descontinuidade impor-
tante, por outro lado, é a criacdo da carreira de agentes peniten-
ciarios em 2003* com a realizacdo do primeiro concurso para
preenchimento desses cargos em 2004 (OLIVEIRA, 2018). Ainda,
tem-se a contratacdo de guardas para a gestdo das cadeias e
delegacias que ainda permaneceram sob a responsabilidade das
policias, problema que levaria tempo para ser resolvido®.

Até entdo, os profissionais especializados em atividades no
ambiente prisional estavam restritos as poucas penitenciarias
ja em funcionamento e eram carcereiros com vinculos con-
tratuais instaveis com o Estado. Esse tipo de contrato acabava
por afastd-los do conceito de burocracia weberiano, definido
pela estabilidade e pela impessoalidade, o que no Brasil se
materializa em especial por meio de carreiras preenchidas via
concurso publico (SOUZA, 2017). O cenario comeg¢a a mudar
com o primeiro concurso, em 2004, mas até que todo o quadro
fosse preenchido por essa via, muitos agentes também foram

4 Lei 14.695/2003

5 Em 2007, o niimero de custodiados em penitencidrias supera, pela primeira
vez, o daqueles presos em cadeias e delegacias, mas s6 na década seguinte o
numero de pessoas em unidades das policias chega préximo de zero.
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contratados de forma temporaria, nos moldes dos vinculos dos
guardas e carcereiros dos anos anteriores.

Passaram a conviver, entdo, agentes penitenciarios contrata-
dos sem concurso publico e agentes concursados nos ambientes
prisionais mineiros. No caso dos primeiros, contratos cons-
tantemente renovados contribuiram para a crenca difundida
entre os profissionais de que, em algum momento, eles seriam
efetivados. Uma decisdo judicial de 2011, porém, desestabilizou
o cendrio ao determinar que todos os agentes contratados deve-
riam ser substituidos por profissionais concursados. Esse duplo
vinculo foi, ao longo do periodo analisado, uma das principais
clivagens internas do grupo de interesse formado pela burocra-
cia de custddia penitenciaria em Minas Gerais.

E com base nessa trajetéria do sistema prisional mineiro
que apresento as trés hipoteses que nortearam as analises
deste trabalho:

e H1: Espera-se que as caracteristicas instaveis dos vin-
culos de emprego e o pequeno niimero de profissionais
de custddia prisional nos primeiros anos do periodo
analisado tenham feito com que a participacdo desse
grupo na construcdo das politicas mais estruturantes do
sistema penitenciario fosse menor em comparagio aos
dltimos anos do periodo.

e H2: Espera-se que, a partir de 2004, ano do primeiro
concurso para agentes penitenciarios, a burocracia
penitenciaria amplie sua presenca nos debates e, aos
poucos, aumente a sua organiza¢do enquanto grupo de
interesse e firme aliancas com deputados que atuam na
pauta das politicas penais;

e H3: Espera-se que, uma vez bem-organizada e coesa
como grupo de interesse, a categoria passe a pressionar
por pautas corporativistas, a despeito de pautas mais
estruturantes do sistema prisional, mas que essa pres-



sdo seja desafiada em especial pela cisdo intragrupos
estruturada entre concursados e contratados.

Para responder a pergunta de pesquisa e testar as hipo6-
teses apresentadas, foram utilizados dados sobre os debates
realizados em audiéncias publicas nas Comissdes de Segu-
ranca Publica (CSP) e de Direitos Humanos (CDH). Antes,
entdo, de partir para essas respostas, apresento a metodolo-
gia utilizada.

4 - Metodologia

Este trabalho foi realizado com base na andlise de docu-
mentos produzidos nas audiéncias publicas conduzidas pelas
Comissdes de Seguranca Publica (CSP) e de Direitos Humanos
(CDH) da ALMG. A primeira foi criada em 1947, mas permane-
ceu extinta entre 1997° e 20027, quando as politicas de segu-
ranca passaram a constar no rol de competéncias da Comissdo
de Direitos Humanos. Depois da recriagdo da Comissdo de Segu-
ran¢a Publica, ambas as arenas passaram a tratar de politicas
penais. Isso porque, apesar de as “politicas de seguranca” ndo
estarem mais sob a responsabilidade da Comissao de Direitos
Humanos, essa arena continuou responsavel pela “defesa dos
direitos individuais e coletivos” e os deputados a ela perten-
centes continuaram a pautar, nessa chave, temas relativos ao
sistema penitenciario.

E necessario apontar que priorizar os debates realizados
nas audiéncias publicas das comissdes é uma escolha baseada
no entendimento de que a ALMG tem fortes caracteristicas
de um modelo informacional de parlamento (ROCHA, 2012).
Essa escolha tem limita¢des, na medida em que exclui a agdo
de grupo de interesse em outros /dcus de interlocu¢do com
o Estado, tanto nos outros Poderes como em outros espagos

6 A comissdo foi extinta pela Resolugdo da ALMG 5.176, de 1997.

7 A comissdo foi recriada pela Resolugdo da ALMG 5.204, de 2002.
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dentro do parlamento. Assim, ficam excluidas da andlise, por
exemplo, a importante participa¢do de guardas, carcereiros e
agentes penitenciarios em debates realizados, por exemplo,
nas cinco CPIs que trataram de questdes prisionais desde os
primeiros anos da redemocratiza¢io®(MARTINO, 2020).

Por outro lado, enquanto CPIs, por defini¢do, sdo arenas
tempordarias e excepcionais, as audiéncias publicas sdo arenas
de debate permanentes em parlamentos mais informacionais e,
portanto, mais apropriadas para analisar a construgio, ao longo
do tempo, de um grupo de interesse e a estabilizacdo de suas
aliancas. Esta ai a forca da escolha metodoldgica, neste trabalho,
das audiéncias publicas. O corte temporal da analise esta direta-
mente associado a escolha das audiéncias como foco das analises.

0 ano inicial, 1995, foi decidido com base em uma pesquisa
prévia, por meio de listagem de audiéncias publicas da CSP e da
CDH fornecida pela Geréncia de Informacdo e Documentagdo da
ALMG. Através desses dados, foi identificada que a primeira audi-
éncia publica sobre politicas penais desde 1979, inicio da aber-
tura politica", ocorreu em 1998, dentro da legislatura iniciada em
1995. Retroceder o periodo em estudo de 1998, ano da primeira
audiéncia publica, para 1995,para incluir todos os anos de uma
gestdo governamental, justifica-se pela importancia das coalizdes
nas andlises do Poder Legislativo no Brasil (CAMARA, 2019).

J& 2018 foi escolhido como ano final do recorte analitico,
por marcar o fim da ultima legislatura. A ampla linha do

8 Foram realizadas seis CPIs sobre questdes carcerarias na ALMG no periodo
estudado. Quatro delas foram sobre estabelecimentos penais especificos: em
1983 foram a CPI do Presidio de Santa Terezinha (Juiz de Fora) e a CPI da Pe-
nitencidria Agricola de Neves (Ribeirdo das Neves), enquanto em 1985 foram
a CPI da Delegacia de Furtos e Roubos (Belo Horizonte) e CPI da Penitenciaria
de Seguran¢a Maxima Nelson Hungria (Contagem). Ja em 1997 e 2002, a Casa
abrigou duas CPIs mais gerais, sobre o sistema carcerario estadual.

9 Considerei esse ano como inicio da abertura politica tendo como marco o re-
torno do pluripartidarismo, apesar de o primeiro presidente civil e as primeiras
eleicdes diretas para presidente virem muitos anos depois (1985 e 1989 res-
pectivamente).



tempo impde perdas sobre mintcias de unidades de tempo
menores (anos ou periodos governamentais unicos, por
exemplo), como a relacdo do grupo da burocracia penitenci-
aria com outros que frequentaram as arenas em questao. Por
outro lado, traz ganhos ao colocar em perspectiva comparada
a atuacdo desses profissionais na ALMG em diferentes épocas
e governos e em relacdo a evolugdo das suas carreiras e do
proprio sistema penitenciario. Diante da pergunta de pes-
quisa do trabalho, esses ganhos sdo maiores do que as perdas.

Assim, a partir da listagem inicial das audiéncias publicas do
periodo, tracei, ainda, um panorama geral dos debates realiza-
dos nas comissdes de interesse, de forma a compreender qual
seria, nelas, o espago das discussdes sobre politicas penais. Essa
analise inicial apontou que, entre as 1.042 audiéncias publicas
realizadas pelas Comissdes de Seguranca Publica e de Direitos
Humanos entre 1995 e 2018, 115 (11%) trataram de politicas
penais. Em seguida, busquei informagdes mais detalhadas sobre
as audiéncias que trataram dessas politicas, transformadas nas
unidades de analise do estudo. Essas informac¢des foram obtidas
em trés tipos de documentos, expostos no quadro a seguir:

Quadro 1: Documentos analisados na pesquisa e seus respectivos
conteudos

Documento Conteudo

Contém nome do deputado que
solicitou a reunido, o assunto a
ser discutido e, em alguns casos,
a justificativa para a realizagdo da
audiéncia;

Requerimentos de realizagdo
de audiéncia;

Contém hordrios de inicio e fim da
reunidao, nomes de deputados e

Atas das reunides; - .
! convidados que fizeram o uso da

palavra;
Noticias produzidas pela Contém os tdpicos discutidos e os
assessoria de imprensa da posicionamentos de cada pessoa
ALMG. que se pronunciou no encontro.

Fonte: elaboragao proépria.
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Para processar esses dados, foi criado um formulario
Google Forms, a partir do qual foram sistematizadas as seguin-
tes informacgdes: datas das reunides; nome da comissdo;
deputado autor do requerimento para a reuniio; governador
do periodo; foco da reunido (classificada em: estrutura do sis-
tema prisional, direitos dos custodiados, questdes trabalhistas
dos funciondrios do sistema, manuten¢do da ordem/segu-
ranc¢a interna nas unidades, outros); convidados presentes
(funcionarios do sistema, representantes de classe, familiares
de pessoas privadas de liberdade, sociedade civil, conselhos de
direitos, representantes do Poder Executivo, representantes
do Poder Judiciario, outros).

Ap6s o preenchimento do formulario para cada reunido
identificada, foi gerada uma planilha em Excel que congregou os
dados das audiéncias, os quais foram processados com o auxilio
do software SPSS. Para este trabalho, foram utilizadas, em espe-
cial, as reunides que tiveram a presenca de representantes das
forcas estaduais de seguranga publica (policiais civis, policiais
militares e agentes penitencidrios), configurando um universo
de 49 encontros. As andlises construidas com base nas infor-
macoes assim coletadas serdo, entdo, apresentadas a partir do
proximo tépico.

5 - A consolidacao de um novo grupo de pressao nas politicas
penais

As audiéncias publicas passaram a fazer parte do reper-
torio de eventos institucionais da ALMG na década de 1980,
como parte de um amplo processo de modernizacdo do Par-
lamento e se tornaram cada vez mais frequentes a partir de
entdo (MENDONCA; CUNHA, 2016), o que se reflete no Gra-
fico 1. Se entre 1995 e 1998 as duas comissdes em analise,
Seguranca Publica e Direitos Humanos, realizaram apenas
trés audiéncias, esse numero foi aumentando progressiva-
mente até chegar ao seu apice, de 383, entre 2011 e 2014.
0 grafico mostra, ainda, que o peso das questdes carcerarias
nas pautas também teve uma tendéncia de aumento. Lembro



que, como destacado na sec¢do “Metodologia”, entre os anos
de 1997 e 2002, apenas a Comissdao de Direitos Humanos
estava em funcionamento.

Grafico 1: Audiéncias sobre questdes carcerarias em proporg¢io ao
total de audiéncias nas comissées da Seguranca Publica e Direitos

Humanos da ALMG (1995 a 2018)
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Fonte: elaborado pela autora com base nos dados da pesquisa.

No Grafico 1, estdo dispostas nas barras todas as audi-
éncias publicas realizadas pelas comissdes e, nas linhas,
as destinadas a discussdo de politicas penais. A tendéncia
de aumento no nimero de audiéncias publicas s6 encontra
excecdo na CDH na passagem entre os dois ultimos periodos
analisados. Quando se trata dos debates sobre essas politicas,
notamos ndo apenas um aumento da importancia do tema ao
longo dos anos, mas também que essas questdes foram trata-
das prioritariamente pela CDH até 2015. A partir desse ano,
o tema teve sua presenc¢a reduzida na pauta dessa comissao
e aumentada na CSP.

Explicagdes para tais mudangas, especialmente na passa-
gem entre os dois Ultimos governos do periodo, se dao no nivel
das negociagdes politicas entre governadores, deputados da
situacdo e deputados da oposicdo - e, porisso, os discursos dos
profissionais da seguranca nas audiéncias sdo tratados neste
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trabalho a partir de recortes temporais ligados aos mandatos
dos governadores. Nesse sentido, ja cabe destacar que essas
alteragdes bruscas, no ultimo periodo governamental (2015 a
2018), tanto do ntimero de audiéncias quanto da importancia
da questdo carceraria nas pautas das duas comissdes em ana-
lise, coincide com a vitéria de Fernando Pimentel (PT) para
governador do Estado e, portanto, com o fim um dominio de
12 anos do PSDB em Minas Gerais.

No que tange aos assuntos discutidos no ambito das 115
reunides acerca de politicas penais, foi feito, para este tra-
balho, uma classificacdo, a partir das pautas das audiéncias
publicas,em quatro categorias. A primeira, “estruturacio do
sistema”, abarcou reunides sobre construcio de novas uni-
dades, modelos de gestdo das novas vagas, financiamento
do sistema, transferéncias de custodiados entre cadeias e
penitenciarias, estrutura administrativa das pastas respon-
saveis pelos estabelecimentos penais, debates sobre leis
organicas e regulamentos para o sistema. A segunda catego-
ria, “manutencdo da ordem/seguranca”, reuniu pautas sobre
entrada de celulares e drogas ilicitamente nas unidades e
organizacdo interna dos espagos com vistas a reduzir fugas
ou motins.

Ainda foi criada a categoria “direitos dos custodiados”, que
engloba as audiéncias sobre denuncias de violagdes de direitos
dos presos em geral, desde maus tratos e torturas até falta de
alimentac¢do adequada ou insalubridade dos espagos prisionais.
E, por fim, tem-se a categoria “questdes trabalhistas dos fun-
cionarios do sistema”, com reunides sobre salarios, concursos,
contrata¢des e outras demandas corporativas, como porte de
armas para agentes penitenciarios, demandas por programas
de protecdo diante de ameagas e solicita¢cdes de treinamentos. O
que ndo se encaixou nessas categorias foi tratado como “outros”,
categoria na qualonde foram encaixadas reunides para, por
exemplo, lancamentos de livros acerca de politicas penais. A
distribuicdo das reunides entre essas categorias ao longo do
periodo pode ser observada no Grafico 2, a seguir.



Grafico 2: Foco das audiéncias publicas sobre politicas penais na
CSP e na CDH da ALMG (1995 A 2018)

af =
questfes, rahalhistas dos funcionarios do Sistema - e |

r

Oulrors

Maruteng 3o da ordem! seguianga L

Estulural fnanciamento  —————————9#% -

Foco das audiéncias plblicas

15 pIESOs ¥

2000 2005 2010 205

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados da pesquisa.

Como se pode observar, as primeiras reunides das comis-
sdes foram sobre a estruturagdo do sistema prisional mineiro,
abordagem que foi se tornando mais escassa a partir do inicio
do século XXI, quando as questdes ligadas aos direitos dos cus-
todiados se tornou mais frequente. Questdes trabalhistas, por
sua vez, passam a dominar mais a pauta na década de 2010.
Esses deslocamentos sdo coerentes com o comportamento dos
agentes de seguranca publica nessas audiéncias, como se vera a
partir das analises especificas acerca das participa¢des desses
atores, que serdo apresentadas a seguir, em trés subtépicos.

No primeiro subtdpico, serd enderecada a presenca dos
atores da seguranca publica nas reunides, apontando em quais
debates eles se engajaram, como se posicionaram e quais
eram suas clivagens intragrupos. No segundo subtoépico, serdo
analisados mais detidamente os atores parlamentares mais
relevantes para o estudo e as aliancas e disputas entre eles.
Por fim, no terceiro subtoépico, serdo tratadas questdes sobre
como os dois grupos de atores, os das for¢as de seguranca (em
especial os agentes penitencidrios) e os parlamentares, intera-
giram nas diferentes pautas e como consolidaram suas alian-
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¢as e antagonismos. Nesse ultimo subtdpico, também serdo
abordadas mais especificamente as trés hip6teses de pesquisa.

5.1 Atores da seguranga: entram agentes penitencidrios, saem policiais

A primeira questdo que precisa ser enderecada é quem sio
esses profissionais da seguranca que participaram dos debates
acerca das politicas penais. Como ja mencionado, o inicio do
periodo em andlise é marcado pela dualidade do sistema prisio-
nal e pela convivéncia de unidades geridas pelas policias (civil
e/ou militar) e aquelas geridas por um embrido'® do que viria
a ser uma burocracia de custddia penitenciaria especializada.
Essa dualidade, bem como a sua progressiva superacio, fica
também explicita quando observamos quem foram os membros
das forcas de seguranca que participaram das reunides do peri-
odo, conforme demonstra o Grafico3.

Grafico 3: Participacdo de atores das forcas de seguranca nas audi-
éncias da CSP e da CDH da ALMG (1995 a 2018)
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Fonte: elaborado pela autora com base nos dados da pesquisa.

10 Refiro-me aos funciondarios dessas primeiras unidades penitenciarias como
“embrido” de uma burocracia penitenciaria porque, em sua maioria, ndo eram
servidores concursados, o que os afasta, portanto, do tipo ideal weberiano utili-
zado como conceito de burocracia neste trabalho.



E possivel visualizar no Grafico 3 como os agentes peniten-
cidrios s6 surgem nas audiéncias publicas a partir do governo
de Aécio Neves, entre 2003 e 2006, o que é coerente com o fato
de que a carreira teve seu primeiro concurso em 2004 (OLI-
VEIRA, 2018) e com a progressiva transferéncia de presos da
custodia dos policiais para estabelecimentos penitenciarios nos
anos seguintes (FIGUEIREDO, 2021).Assim, a partir do primeiro
governo Aécio Neves, a participacdo de agentes penitencia-
rios cresce progressivamente até ultrapassar a presenca dos
policiais entre 2011 e 2014 (governo Anastasia), justamente
quando as pautas corporativistas ganham mais importancia
na pauta, como ja evidenciado no Grafico 2. A partir de entdo,
a presenca dos agentes penitencidrios se torna dominante nas
discussdes sobre as politicas penais, com a participagao dos
policiais tornando-se apenas remanescente entre 2015 e 2018
(governo Pimentel).

Além da progressiva substituicdo dos policiais por agentes
penitenciarios nos debates, conforme observado no Grafico 3,
tem-se que esses atores participaram em posicdes diferentes
nas reuniodes, o que evidencia as clivagens intragrupos. A come-
¢ar pelos policiais, é possivel dividir aqueles que participaram
das reunides em dois grupos. O primeiro é formado por pro-
fissionais (civis e militares) lotados nas unidades prisionais. O
segundo, por sua vez, é composto de policiais que atuam ou na
investigacdo (civis) ou no patrulhamento ostensivo (militares) -
portanto sem exercer atividades diretamente ligadas a custodia
de presos.

0 primeiro grupo de policiais, os lotados nas unidades pri-
sionais, estiveram em reunides nos governos Itamar (1999 a
2002), primeiro e segundo governos Aécio (2003 a 2006 e 2007
a 2010) e Anastasia (2011 a 2014), para pedir a transferéncias
dos custodiados para penitenciarias e, dessa forma, liberar as
forcas policiais para suas atividades constitucionais. Ou seja,
ainda que mobilizassem outros argumentos, ligados ao desvio de
funcdo dos policiais, esses atores alinhavam-se, em suas deman-
das, com uma das principais demandas até entdo apresentadas
por grupos da sociedade civil ligados a defesa dos direitos dos
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custodiados: era preciso retirar das policias a guarda desses
custodiados. Eles estiveram, em especial, nas reunides sobre a
estruturacdo do sistema prisional.

Policiais investidos das fun¢des de custdédia também foram
chamados para dar explicacdes sobre dentincias de torturas e
maus tratos, o que aconteceu primordialmente nos dois gover-
nos de Aécio Neves (2003 a 2006/ 2007 a 2010) e no governo
Anastasia (2011 a 2014). E nesse tipo de audiéncia em que
aparecem policiais do segundo grupo, aqueles que ndo atuam
diretamente nas unidades prisionais. Esses atores, em geral,
participaram respondendo acerca da apuragdo dessas denun-
cias contra os colegas de profissdo. De forma geral, os convi-
dados policiais que investigavam as dentncias reafirmavam o
compromisso com a verdade e a seriedade das investigagdes.
Era comum serem questionados sobre sua isen¢do, uma vez
que estavam investigando colegas das corporag¢des das quais
faziam parte, mas as acusagdes de parcialidade eram sempre
refutadas por eles.

Em uma discussio sobre a criacdo da ouvidoria do sistema
penitenciario (2003-2006), representantes da sociedade civil
verbalizaram que membros da forca de seguranca ndo pode-
riam ser lotados no 6rgao, ao que o policial militar presente
disse que os “policiais ndo devem estar sob suspeita mais do
que outros servidores” - ou seja, aqui ha divergéncias claras
entre os interesses de membros da sociedade civil ligados a
defesa dos direitos humanos e o posicionamento desses gru-
pos de policiais.

A dinamica de profissionais se defendendo de torturas con-
tra pessoas custodiadas também foi verificada no que tange
a presenga de agentes penitenciarios nas reunides no mesmo
periodo. No governo Pimentel (2015 a 2018), merece destaque
reunido da CSP que foi realizada conjuntamente com a CDH com
o objetivo, segundo o entdo presidente da primeira, deputado
Sargento Rodrigues, de garantir o direito de defesa a agentes
penitenciarios acusados em relatério da CDH de torturas, o que
mais uma vez evidencia disputas entre os profissionais da segu-



ranc¢a publica e outros atores ligados as denuncias de violagdes
de direitos.

0 documento teria sido produzido pela CDH durante visita
ao Presidio de S3o Sebastido do Paraiso, mas era baseado,
segundo os parlamentares da CSP - além de agentes peniten-
ciarios e representantes da categoria presentes na reunido -,
em caliinias contra os profissionais ali lotados. Mais adiante
sera abordada mais detidamente a distribuicdo dos debates e
das presencgas de agentes das forcas de seguranca pelas duas
comissoes, mas aqui ja aponto o antagonismo que por vezes se
estabelecia entre as arenas.

Esse antagonismo, a ser mais bem esclarecido adiante, é
a hipétese para que essa dinamica de profissionais lotados
na custddia de presos (policiais ou agentes penitenciarios) se
defendendo de denuncias de tortura e, ainda, policiais afir-
mando sua seriedade na investigacdo de tais denuncias cesse
completamente a partir de 2015 (governo Pimentel - 2015 a
2018), depois de ja ter se reduzido consideravelmente durante
o periodo do governo Anastasia (2011 a 2014). Embora todos
os periodos tenham registrado reunides com foco em dentncias
que chegavam as audiéncias publicas, essas foram aos poucos
sendo realizadas apenas na CDH, onde passaram a se reunir
os denunciantes, enquanto denunciados e investigadores for-
mavam alian¢as mais estaveis na CSP e passavam a frequentar
apenas essa ultima arena.

Antes de avancar para as dindmicas entre as comissdes, €
necessario apontar, porém, as outras reivindicacées que acom-
panharam os agentes penitenciarios ao longo do periodo. Um
assunto que mobilizou esses agentes algumas vezes foi a relagao
entre os profissionais e os diretores das unidades prisionais. Ja
em 2004, uma audiéncia publica contou, segundo os documen-
tos consultados, com mais de 30 profissionais que denunciavam
assédios dos seus superiores, que puniam os subordinados com
san¢des administrativas e escalas de trabalho consideradas
abusivas.
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Nos anos (e governos) posteriores, essas dendncias aumen-
taram e, em comparagdo com esse primeiro encontro observado,
vale indicar que as reunides futuras passaram a contar com
a presenca de associa¢des da categoria. A primeira presenca
dessas associagdes se deu ja no primeiro governo Aécio Neves
(2003 a 2006), mas nos periodos posteriores elas ndo apenas
se multiplicaram, com varios grupos representando esses pro-
fissionais de custédia, como também intensificaram suas pre-
sencas nas audiéncias publicas da ALMG, sempre ao lado dos
agentes em todas as demandas e dentncias.

Uma demanda recorrente nesse periodo entre 2003 e
2014 (de Aécio a Anastasia) foi por melhor treinamento para
a categoria, o que é coerente com o momento de estruturagao
da carreira. Também foram varias as vezes em que os profissio-
nais e suas associacoes de representacdo vocalizaram pedidos
de programas especiais para prote¢io deles e de suas familias
- esse pedido se estendeu até o fim do periodo analisado. Nes-
ses momentos, eram relatadas as tensoes dentro das unidades
prisionais e as ameacas sofridas no contato cotidiano com os
custodiados. Em alguns desses encontros, o pedido de protecao
era feito em conjunto com policiais, que também reivindicavam
tal programa para si.

A partir de 2011, um novo assunto entrou na pauta e, aos
poucos, foi dominando as reunides: a questdo dos agentes
contratados e dos agentes concursados. Desde 2004, agentes
contratados eram, aos poucos, substituidos pelos concursados,
mas a novidade daquele periodo era uma ordem judicial para
que nenhum contrato fosse renovado, o que comecou a indicar
uma substituicdomacica de profissionais. Para além das dis-
putas judiciais que se deram no periodo e se estenderam até
o governo de Pimentel (2015 a 2018) acerca dos vinculos dos
contratados e dos concursados, as reuniées da ALMG indicam
que os conflitos foram também intensos na arena politica.

Primeiro, a questdo entrou na pauta a partir da perspec-
tiva dos agentes contratados. A principal demanda se dava no
sentido de se nomearem os aprovados em concurso sem se dis-



pensarem os contratados. As justificativas somavam a ideia de
necessidade de reforcar o efetivo com a de que a experiéncia dos
agentes que até entdo atuaram como contratados seria indis-
pensavel para o bom funcionamento das unidades prisionais.
Em seguida, outras audiéncias tiveram como objetivo ouvir os
agentes concursados e ainda ndo nomeados, que pressionavam
para iniciarem o trabalho.

Em todas as reunides em que o problema foi discutido, o
local era repleto de profissionais, e representantes das catego-
rias estavam sempre presentes. Mesmo no caso dos concursa-
dos, chegou-se a formar associa¢des de aprovados nas selegdes,
mas ainda ndo nomeados. Nao ¢é detalhe ainda que as demandas
de ambos os grupos ndo se encontravam: as audiéncias publi-
cas ora tratavam dos contratados, ora dos concursados. Esses
confrontos estiveram ligados as disputas entre as comissodes e
entre os parlamentares ligados as comissoes e é disso que trato
a partir de agora.

5.2 - Comissoes e parlamentares: entre as lealdades ao governo e ds
bases eleitorais

Para entendermos as dindmicas empreendidas nos debates
sobre as politicas penais na CDH e na CSP no periodo em anélise,
é preciso identificar e buscar posicionamentos, em especial, de
dois deputados. Na CDH, é Durval Angelo (PT), deputado eleito
entre 1995 e 2018, que se destaca. Ele foi o autor individual! de
35 dos 68 requerimentos que deram origem as audiéncias sobre
politicas penais nessa arena, da qual foi presidente durante 12
dos 20 anos analisados. Ja na CSP, é o deputado Sargento Rodri-
gues (PDT até 2015 e, a partir dai, PTB), eleito em 1999, que se
sobressai. Ele foi o autor de 23 requerimentos individuais que
deram origem a parte das 47 reunides sobre politicas penais

11 Os requerimentos podem ser assinados por mais de um deputado (e recor-
rentemente o sdo), mas muitas vezes os parlamentares assinam os pedidos mais
em solidariedade aos colegas do que por interesse anterior no problema em
pauta. Por isso, aqui foram considerados apenas os requerimentos assinados
individualmente por esses parlamentares.
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nessa comissao, que presidiu durante oito dos 16 anos em que
ela existiu ao longo do periodo de analise.

A distribuicdo entre as comissoes analisadas da participa¢do
dos profissionais das forcas de seguranca publica nas audién-
cias da ALMG, demonstrada no Grafico 4, estd diretamente
relacionada aos posicionamentos desses atores em relagdo as
politicas penais, as coalizdes politico-partidarias de cada peri-
odo e as aliangas que tais deputados fizeram com os diferentes
grupos interessados nas politicas penais. E importante notar
como o numero de reunides sobre politicas penais na CDH
aumentou progressivamente ao longo do periodo (com excec¢io
dos quatro ultimos anos), mas a presenca de membros da for¢a
de seguranca manteve-se estavel e, portanto, foi se tornando
proporcionalmente menor. J4 na CSP, hd uma queda significa-
tiva na participacdo desses atores entre o primeiro e o segundo
governo de Aécio Neves (2003 a 2006/ 2007 a 2010), com pos-
terior incremento da sua presenca.

Grafico 4: Presencas de representantes das forcas de seguranca
publica nas audiéncias sobre politicas penais da CSP e da CDH da
ALMG (1995 a 2018)
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Fonte: elaborado pela autora com base nos dados da pesquisa.



Algumas das explica¢des para as oscilacdes que podem ser
observadas no Grafico 3 estdo no préprio jogo politico tipico
dessa Casa legislativa.Nesse sentido, ndo pode ser considerado
detalhe que a maioria das reunides na CDH sobre politicas
penais (muitas dessas com foco nos direitos dos agentes peni-
tencidrios) durante o segundo governo de Aécio Neves (2007
a 2010) tenham se dado entre dezembro de 2009 e outubro
de 2010, quando o entdo governador concorreu a uma vaga no
Senado e a disputa pela cadeira no Executivo estadual se acir-
rou. O entio presidente da CDH, deputado Durval Angelo (PT),
era da oposicdo naquele momento, e o entdo presidente da CSP,
deputado Sargento Rodrigues (entdo PDT), era da situacgao.

Parece haver uma correlacdo, a sugerir causalidade, entre a
posicdo antagdnica entre os aludidos presidentes de comissao,
as eleicdes e a agenda desses colegiados. O deputado Sargento
Rodrigues evitou pautar a questdo, enquanto Durval Angelo
fortaleceu essa pauta, que é repleta de problemas, denuncias e
demandas. Assim, os profissionais da seguranga, notadamente
os agentes penitencidrios, tiveram menos espago para as suas
demandas na CSP e uma porta aberta na CDH, em especial
durante o periodo pré-eleitoral.

Essa dindmica indica que, naquele momento, ainda nio exis-
tia uma alianga estavel entre nenhum desses parlamentares (ou
mesmo outros membros de qualquer das duas comissdes) com
os agentes penitenciarios. Esses ultimos ainda despontavam
como grupo de interesse, na medida em que sua organizacao e
vocalizagdo orquestrada de demandas ainda nido tinham atin-
gido o 4pice do periodo analisado neste trabalho. A falta dessa
alianca mais estavel permitiu, assim, que interesses politico-
-partidarios dos parlamentares alterassem as dinamicas das
reunides e fizessem com que reivindicacdes de direitos pelos
agentes penitenciarios, até entdo concentradas nas reunides da
CSP, migrassem para a CDH.

O cendrio comegou a se alterar, porém, durante o governo
Anastasia (2011 a 2014), quando uma alianca entre o depu-
tado Sargento Rodrigues e esse novo grupo de interesses, o de
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agentes penitenciarios, comeca a se estabilizar - alianca essa
que, em certa medida, espelha a ja forte ligacdo entre esse par-
lamentare outros atores da seguranca, notadamente os poli-
ciais militares. Uma evidéncia disso estd na observacio de que,
apesar de o deputado Sargento Rodrigues ja ser presidente da
CSP, foi também ele que pautou a maioria das reunides com a
presenca de agentes penitenciarios na CDH do periodo Anas-
tasia (2011 a 2014).

Em outras palavras, ainda atuando na base do governo do
periodo, o deputado Sargento Rodrigues passou a pressionar
esse mesmo governo que ele defendia em outras pautas e are-
nas, o que indica que a estabiliza¢do da alianca com os agentes
penitenciarios tornou-se, nesse momento, mais importante do
que a coalizdo partidaria para o parlamentar. Ou seja, caracte-
risticas mais distributivistas do Parlamento se sobressairam em
relacdo a forga de arranjos partidarios.

Dessa forma, embora possa ser verificada certa estabilidade
na presenca dos profissionais da seguranca na CDH na passa-
gem do ultimo governo de Aécio Neves para o de Antonio Anas-
tasia, parte dessa participacio foi mobilizada pelo deputado
Sargento Rodrigues, que tradicionalmente é mais atuante
na CSP. Assim, tanto as reunides da CSP quanto as da CDH
que trataram, durante o governo Anastasia (2011 a 2014),
de questdes de interesse corporativo dos agentes foram
primordialmente solicitadas pelo deputado Sargento Rodri-
gues, embora tenham sido realizadas em ambas as arenas em
estudo.

E ainda digno de nota que nesse periodo (2011 a 2014) foi
apenas em reunioes solicitadas pelo deputado Sargento Rodri-
gues que os agentes penitencidrios participaram na CDH. Outros
encontros nessa arena foram notadamente para discussao de
denuncias de torturas e maus tratos contra custodiados impe-
trados por profissionais da seguranca. Ao contrario de periodos
anteriores, porém, tais profissionais ndo se fizeram presentes
para se defenderem.



No periodo posterior (Pimentel - 2015 a 2018), Sargento
Rodrigues passou a concentrar seus requerimentos de audi-
éncias publicas na CSP, e isso ajudou a marcar uma cisdo - que
por vezes se apresentava e por vezes se apagava nos perfodos
anteriores - entre as ideias de seguranca publica e de direitos
humanos no que diz respeito as politicas penais. Com a alianga
entre Sargento Rodrigues e os agentes penitenciarios ja conso-
lidada e os interesses dos deputados membros da CDH volta-
dos aos direitos dos custodiados e ndo dos agentes prisionais,
a migracdo de todos os requerimentos do parlamentar para a
CSP acaba esvaziando a presenca dos profissionais da segu-
ran¢a na CDH, como o Gréafico 4 ja demonstrou.

Além disso, a saida de Durval Angelo da CDH, ja que ele se
tornou lider de governo na ALMG, também foi decisiva para a
reducdo das reunides sobre politicas penais, mesmo aquelas
que tratavam de dentncias de violagdes contra custodiados,
nessa arena. Com historico de atuacdo em comunidades ecle-
siais de base desde o periodo da ditadura militar, Durval Angelo
tinha em seu histéricoligagdes com os direitos humanos e a
pauta penal, o que nio se verificava com o deputado que o subs-
tituiu na presidéncia da comissao, Cristiano Silveira (PT). Assim,
mesmos as reunides sobre direitos dos custodiados acabaram
sendo banidas da CDH no periodo, e, quando tais direitos vie-
ram a baila, isso se deu na CSP.

Faz parte desse processo o fato de que atores que em anos
anteriores estiveram mais ligados a CDH, como alguns membros
da Pastoral Carceraria e familiares de custodiados, passaram a
fazer denuncias de irregularidades na CSP. Além de o novo pre-
sidente da CDH, Cristiano da Silveira (PT), ndo ter um histérico
de trabalho na area das politicas penais, outra hipétese para
essa mudanca é que a sensibilidade do tema, capaz de desesta-
bilizar o Poder Executivo em um momento em que o Judiciario
estava atuando na interdi¢do de uma série de estabelecimentos
penais (MARTINO, 2019), pode ter sido determinante para que
parlamentares da CDH, entdo governistas, deixassem a questao
fora da agenda.
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5.3- Aagenda corporativista na consolidagdo do grupo de pressio

Até aqui, foram enderegadas em especial questdes relativas
a presenca dos profissionais de segurancga publica nos debates,
as clivagens intragrupos desses atores, as maneiras como o
cendrio politico-institucional moldou (e foi moldado) pela pre-
senca desses grupos e, ainda, a consolidacdo das aliancas entre
parlamentares e profissionais da seguranca, principalmente os
agentes penitenciarios. Agora serdo explicitadas como todas
essas questodes, em intersecdo, permitem verificar as hipdteses
propostas na pesquisa.

Se entre 1995 e 1998 (governo Itamar), nenhum profissio-
nal da seguranca esteve na CDH (Unica ativa no periodo), entre
1999 e 2002 (governo Azeredo), apenas policiais comparece-
ram, o que indica que até entdo guardas e carcereiros, que foram
o embrido da burocracia de custddia penitenciaria, ainda nao
se apresentavam como um grupo de interesse estavel e con-
solidado na ALMG. Essas primeiras apari¢oes dos policiais se
deram, como ja apontado, na CDH e no sentido de fazer coro
com reivindica¢des da sociedade civil ligada aos direitos dos
custodiados para que a guarda dos presos fosse retirada da sua
responsabilidade, posicionamento que se manteve nos dois
governos Aécio (2003 a 2006, 2007 a 2010).

Em geral, a demanda aparecia em reunides que tratavam de
construgdes de novas vagas, de formatos sobre os novos tipos
de unidades prisionais a serem construidos e de denuncias de
maus tratos e/ou torturas contra custodiados. Essas discussoes
se deram mais no dmbito da CDH e sdo um sinal de como as
demandas por estruturacdo do sistema comecavam a se tradu-
zir em investimentos na area. Muitas das reuniées enderecavam
a resisténcia de moradores de algum bairro ou municipio a
construcdo de uma unidade penitenciaria em suas vizinhancas.
Apenas uma vez, entre 2007 e 2010, um agente penitenciario
participou delas. O cenario confirma a hipétese H1 deste tra-
balho de que os debates mais estruturais sobre as politicas
penais contaram com baixa participacdo dos profissionais da
seguranca.



Debates sobre esses pontos - que podem ser considerados
mais estruturais do sistema prisional, na medida em que deci-
diam como seriam os novos estabelecimentos penais, onde eles
seriam construidos e como seriam geridos - se escassearam
progressivamente ao longo do periodo analisado, de forma a se
tornarem raros a partir de 20112, o que o Gréafico 2 ja eviden-
ciou. Nos anos seguintes, hd uma certa estabilizagdo do modelo
hibrido do sistema penitenciario - formado por unidade publi-
cas, unidades de Associacdo de Amparo e Protecdo aos Con-
denados (Apac) e uma unidade em parceria publico-privada.
Assim, na medida em que os agentes penitenciarios fortaleciam
suas presencas ha arena parlamentar, outras discussoes toma-
vam mais folego. Estreantes nas comissdes no primeiro governo
Aécio Neves (2003 a 2006), os agentes (assim como os policiais)
se dividiram de forma relativamente equitativa entre a CDH e
CSP, que muitas vezes trataram de assuntos similares.

Areivindicagdo de direitos, ligadas por exemplo a programas
de protecdo e a treinamentos para agentes penitenciarios, apa-
receram em ambas as arenas. Duas pautas, porém, estiveram de
forma mais visivel ligadas a comissdes especificas. Dentincias
sobre violacdes de direitos dos presos, com os profissionais
da seguranca participando como acusados ou investigadores,
aconteceram primordialmente na CDH. Ja problemas relativos a
assédio de diretores de unidades penitenciarias contra agentes
tiveram mais repercussio na CSP. E possivel notar, entio, ja ai
o inicio de uma maior identificagdo dos profissionais da segu-
ran¢a com a CSP, para onde preferencialmente levavam suas
demandas.

Esse quadro do primeiro governo Aécio Neves (2003-2006)
se altera ja no seu segundo mandato (2007-2010), quando,
conforme apontado, a CDH incrementa sua pauta sobre poli-
ticas penais no periodo pré-eleitoral em que Aécio se torna

12 A tinica excegdo é sobre os debates acerca das Associagdes de Prote¢do e Am-
paro aos Condenados (Apacs), modelo de unidade gerida pela sociedade civil.
As reunides sobre esse modelo foram muitas na CDH nos periodos posteriores,
mas nenhuma delas contou com a presenca de agentes das forgas de seguranga
publica.
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candidato ao Senado. Sem abrir mao das denuncias de violagdes
contra custodiados, a arena passa a ser também relevante para
as denuncias de assédio feitas pelos agentes contra os diretores
das unidades. Até aqui, portanto, percebe-se que H2 se confirma
parcialmente, no que diz respeito ao aumento da presenga da
burocracia penitencidria nos debates e ao seu fortalecimento
enquanto grupo de pressao, inclusive com a formacao de asso-
cia¢des e sindicatos cada vez mais atuantes.

As aliancas mais estaveis com alguns deputados, outro pos-
tulado da H2, porém, sé vao ficar mais claras e se confirmarem a
partir do governo de Anastasia (2011 a 2014). Até entdo, esses
agentes penitenciarioscirculavam entre ambas as arenas devido
a requerimentos de deputados de campos politicos opostos.
Nesse momento, entre 2011 e 2014, quando volta a crescer a
participacdo dos profissionais na CSP, aliangas entre agentes
penitenciarios e deputados, notadamente o Sargento Rodrigues,
ficam cada vez mais claras. Isso se evidencia quando, apesar de
distribuidas entre as duas comissoes, reunioes sobre assédios e
outras questdes mais corporativistas dos agentes sdo tratadas
em ambas as comissdes, mas sempre por meio de requerimen-
tos de Sargento Rodrigues.

A for¢a numérica (e, portanto, eleitoral) que a categoria de
agentes penitencidrios ja retne fica evidente logo no inicio do
governo Anastasia, quando a CSP realizou o V Seminario de
Politica Criminal e Execu¢do Penal, promovido pela comissio
em conjunto com Conselho de Criminologia e Politica Criminal.
A despeito da variedade de convidados e temas, o que salta aos
olhos nas fotos publicadas pela assessoria de imprensa da ALMG
nas matérias sobre as discussdes é a homogeneidade da plateia,
formada por dezenas de agentes penitencidrios uniformizados.
A principal demanda do grupo foi o aumento do efetivo nas
unidades, mas também se falou da necessidade de treinamento
para as atividades desenvolvidas.

As pressdes refletem o aumento expressivo do nimero de
penitenciarias e, consequentemente, de agentes penitenciarios
nos anos anteriores: no inicio do governo Anastasia, em 2011,



a categoria ja contava com mais de 11 mil profissionais em
Minas Gerais, de acordo com dados do Ministério da Justica®s.
0 nimero continuou aumentando e, no fim do periodo anali-
sado neste trabalho, em 2018, ja eram mais de 16 mil agentes
penitenciarios. Essa for¢a numérica, bem como o histérico de ja
alguns anos de atuagdo no parlamento, ajudaram na construgao
de uma alian¢a mais sélida com o deputado Sargento Rodrigues,
que passou a atuar de forma mais distributivista do que guiado
pelas coalizdes politicas do momento.

Ja no governo Pimentel (2015 a 2018), a concentragdo dos
profissionais da seguranca nas reunides da CSP evidencia essa
consolidacdo da alianca entre eles e o deputado Sargento Rodri-
gues, que deixou, pelas razdes ja explicitadas, de levar parte dos
debates de interesse para a CDH. Essa alian¢a ja consolidada
acaba por fazer com que Sargento Rodrigues se tornasse uma
voz desses agentes de seguranca mesmo quando esses ultimos
ndo estavam presentes, como nos casos de reunides sobre os
direitos dos custodiados, que, como ja evidenciado, migraram
para a CSP no periodo por razdes politico-partidarias.

Embora agora realizadas na CSP, essas reunides sobre os
direitos dos custodiados ja ndo contavam mais com a presenca
de profissionais da seguranca publica, que passaram a se fazer
presentes exclusivamente em audiéncias que tratavam de inte-
resses corporativistas da categoria (o que confirma parcial-
mente H3). Mas, apesar da auséncia desse grupo de interesse,
0 que se vé é uma (re)interpretacio, pelos parlamentares, dos
problemas dos custodiados, transformando esses em resultado
das demissdes de agentes penitenciarios, em uma retérica que
subordina o bem-estar dos custodiados a melhorias para os
profissionais. Ou seja, os agentes sao deslocados da posicao de
suspeitos para a de atores que poderiam consolidar solucgoes
para a questao.

13 Dados disponiveis em http://antigo.depen.gov.br/DEPEN/depen/sisdepen/
infopen/relatorios-analiticos. Consulta em 15 de dezembro de 2021.
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Por fim, é necessario apontar que essa alianca entre par-
lamentares e agentes de seguranca se deu apesar das cisdes
internas no grupo de interesses dos agentes, o que contraria a
segunda parte da postulacido de H3, que previa dificuldades para
as aliancas, dadas as disputas intragrupo. Embora seja possivel
apontar que as reunides que tratavam das demandas especifi-
cas dos agentes penitenciarios contratados e dos concursados
se deram separadamente e com diferentes representantes e
sindicatos, nao foram verificados antagonismos. As aliangas
desses grupos se deram com os mesmos deputados, em espe-
cial com Sargento Rodrigues, e as tratativas eram no sentido de
compatibilizar os pedidos: manter os contratados e nomear os
concursados, de forma a ampliar o efetivo.

6 - Consideracoes finais

Este trabalho foi desenvolvido com base na nog¢do de
democracia pluralista, na vertente chamada por Kelso (1995)
de publica. Nesse enquadramento, torna-se imprescindivel
enderecar a questdo dos grupos de interesse para se
compreender os conflitos sociais e as solugdes politicas
encontradas. O Estado, ao contrario do que postulam outras
vertentes do pluralismo, é visto tanto enquanto arena quanto
como ator nessas disputas - tem, portanto, interesses proprios
e pode, ainda, para além de regular conflitos, organizar novos
grupos de interesse (que a caracteristica normativa da teoria
indica que sejam formados por individuos mais vulneraveis na
estrutura socioecondémica).

A apreensido empirica de decisdes politicas com base nessa
abordagem requer, entre outros cuidados, a identificagdo nao s6
dos grupos de interesses, mas também das clivagens intragrupos
e das aliangas que esses estabelecem entre si (TRUMAN, 1995).
E esse mapeamento, no que diz respeito as politicas penais
mineiras, que este trabalho buscou fazer a partir da pergunta
sobre se e como a burocracia de custédia penitenciaria mineira
se consolidou como grupo de interesse entre 1995 e 2018. Na
busca das respostas, voltei o olhar tanto para os atores-foco do



trabalho, os agentes penitencidrios, quanto para outros atores
da seguranga publica e atores parlamentares.

O surgimento da burocracia de custédia penitencidria na
arena politica, bem como sua consolidagdo como grupo de
interesse, foi entdo demonstrado ao longo do trabalho com
base na andlise da participacdo de todos esses grupos de atores
nos debates realizados na ALMG sobre politicas penais. Foi
observado, inclusive, como o governo estadual, ao escolher
determinados caminhos para as politicas penais e criar uma
burocracia numerosa em tempo relativamente curto de tempo,
acabou por contribuir para a criagdo, embora nao como efeito
pretendido ou primordial, desse grupo de interesse.

A demonstragdo dessa resposta se deu a partir de
trés hipdteses de pesquisas, que se confirmaram quase
integralmente. Os dados analisados indicaram que a burocracia
penitencidria teve pouca participagido nas audiéncias publicas
sobre construgio das politicas penais durante o seu momento
de maior estruturagio, notadamente entre 1995 e 2010,
quando foram as burocracias policiais que mais participaram
dos debates sobre o sistema penitenciario mineiro (H1). J& a
burocracia de custddia penitenciaria entra na arena parlamentar
a partir de 2004, quando comeca a se organizar em associa¢des
e sindicatos e aumenta progressivamente sua presen¢a nas
discussdes (H2).

Com essa burocracia mais organizada e numericamente cada
vez mais relevante, a partir de 2012, estabelecem-se aliancgas
estaveis com alguns parlamentares, o que possibilita que a
presenca desse grupo de pressao nas arenas analisadas seja cada
vez mais guiada exclusivamente para pautas corporativistas
(H3). As cisdes internas desse grupo ndo impediram tais
aliancas, enquanto as cisdes internas entre os parlamentares
da ALMG chegaram a favorecer as aliancas, na medida em que
essas ultimas ajudaram a alimentar antagonismos ideoldgicos
e partidarios que passaram a organizar as demandas do grupo
de interesse.
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E necessario apontar, porém, que a estabilidade das aliancas,
no que tange aos grupos de interesse, é relativa e pode ser
alterada por uma série de fatores futuros (TRUMAN, 1995). O
trabalho ja apontou como, por exemplo, mudanc¢as em periodos
eleitorais ou em coalizdes de governo sdo capazes de alterar o
quadro de disputas e acordos de tal maneira que nao é dificil
imaginar rearranjos dessas aliangas em cenarios futuros.
Uma coisa, porém, deve se manter estavel pelos préximos
anos: a for¢a adquirida pelo grupo de interesse dos agentes
penitenciarios, profissio que sequer existia em Minas Gerais
ha menos de duas décadas e que em 2019 conseguiu, inclusive,
ter sua carreira constitucionalizada nacionalmente por meio
da Emenda Constitucional 104, de 2019, quando os agentes
passaram a ser chamados de policiais penais.
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Por que eleicbes importam?
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Helga do Nascimento de Almeida’

PRZEWORSKI, Adam. Por que as elei¢des importam? Rio de
Janeiro, Brasil: EQUER], 2021.

0 livro Por que eleigées importam?, de Adam Przeworski, autor
polonés e professor da New York University, ndo poderia chegar
em melhor momento no Brasil que no ano de 2021. No Pafs, esta-
mos as vésperas de um pleito eleitoral que alguns ja tém chamado
de “a eleicdo das elei¢bes”, dada sua importancia historica, e é
disso, de eleicdes e democracia, que o autor vai falar.

A obra é uma traducio de Jodo Marcos E. D. de Souza para a
lingua portuguesa de Why Bother with Elections?, livro de Adam
Przeworski, publicado em 2018, que conta com um time acadé-
mico de peso: Jairo Nicolau e Jodo Feres Junior (revisdo técnica)
e Argelina Cheibub (prefacio a edigdo brasileira).

0 livro navega em uma tendéncia interessante que vem se
consolidando na ciéncia politica nacional e internacional, esta
é o esforco de académicas(os) da area, fortemente aquelas(es)
que se debrugam sobre democracia e desdemocracia, de escrita
de obras acessiveis “ao publico instruido de forma geral, pres-
cindo da etiqueta académica usual” (p. 11). Definitivamente a

1 Professora adjunta de Ciéncia Politica da Universidade Federal do Vale do Sao
Francisco (Univasf), no Colegiado de Ciéncias Sociais. Professora permanente do
Programa de P6s-Graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Piaui
(UFPI). Doutora e mestra em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG). Curriculo Lattes http://lattes.cnpq.br/5203104446134968 e
e-mail helgaalmeida@gmail.com.
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realidade tem se imposto a todas(os) nds e discutir abertamente
e com a intencdo de ultrapassar as fronteiras das universidades
e assim alcancar mais cidaddos tornou-se emergente.

Nesse contexto esta o livro Por que eleicdes importam?.

A partir de uma visdo realista e critica, Adam Przeworski,
trazendo teoria e dados empiricos, debate os impactos das elei-
¢Oes nos sistemas democraticos e também sua “limitada capaci-
dade de moldar e transformar vidas” (p. 17).

Eleicoes sdo objetos recorrentes na literatura da ciéncia
politica pela centralidade que ocupam na prépria democracia.
Przeworski nos relembra que, apesar de “em uma eleigdo tipica,
cerca de um a cada dois eleitores se vé do lado derrotado” (p. 13),
irremediavelmente, quando o pleito se aproxima, “vemo-nos espe-
rangosos de que nossos candidatos vencerao” (p. 13). Além disso,
na perspectiva przeworskiana, mesmo diante de um panorama
atual de crise democratica e de insatisfagido com os resultados
eleitorais, “devemos valorizar o procedimento eleitoral” (p. 16).
Isso porque “elei¢des instruem governos a minimizar os niveis
de insatisfacdo com a maneira pela qual somos governados” (p.
16), sendo sua “maior virtude” (p. 16) que a sociedade consiga
“processar quaisquer conflitos [..] de maneira livre e relativa-
mente pacifica, evitando a violéncia” (p. 16) e assim que “pes-
soas relativamente livres, produtivas e iguais contendem [...]
para melhorar o mundo de acordo com suas diferentes visoes,
valores e interesses” (p. 17).

Ao mesmo tempo é interessante observar que, apesar de
entender que elei¢des sdo importantes, o autor, a partir do que
ele chama de “perspectiva minimalista churchilliana” (p. 17),
admite que “elei¢des ndo sdo belas e nunca realmente justas” (p.
17) e que muitas vezes sdo inclusive “impotentes perante alguns
obstaculos existentes em certas sociedades” (p. 17). O ponto
ressaltado por Przeworski é que sociedades muitas vezes expec-
tam que elei¢des tenham um grande impacto transformador e
assim cobram que tragam mudancas que elas e nenhum “outro
arranjo politico pode atingir” (p. 17). O que é preciso entender,



segundo o autor, é que, em uma sociedade capitalista, sdo os ato-
res do mercado, os quais acumulam o poder econémico, que, em
grande medida, detém o poder politico e, em consequéncia, os
rumos da sociedade. E esse serd um argumento que aparecera
diversas vezes ao longo da obra.

Para entender melhor as pinceladas de Przeworski, é fulcral
que se tenha em mente que eleicbes democraticas sdo um
método de escolha de governantes, método esse “recente e
ainda inabitual” (p. 19) - dado que, entre 1788 e 2008, das
1.121 trocas de poder politico que o mundo viu, apenas 544
foram por elei¢cdes e ainda que a primeira eleigdo correu em
1788 - um contraponto a “todos os outros métodos de sele-
¢do de governantes, sejam elei¢cdes viciadas ou métodos sem
eleicdao” (p. 19). O autor se debruga, na primeira parte do livro,
exatamente sobre a origem histdrica das eleicdes, da evolugao
das eleicdes e da tensdo presente entre a centralidade da parti-
cipacdo da maioria e a prote¢do a propriedade.

Ele nos relembra que elei¢cdes sdo um fendmeno moderno.
Essa ideia de “autogoverno” remete ao entendimento de que
s6 haveria liberdade se estivéssemos sujeitos as leis que esco-
lhemos, diferentemente do que defendiam os monarcas. Esse
pensamento foi introduzido apenas no fim do século XVIII
como resultante de revolug¢des nos Estados Unidos e na Franca.
Como “todos ndo podem governar ao mesmo tempo, devemos
ser comandados por outros” (p.27). Przeworski classifica como
“revolucionario” o entendimento que preconizou que “somente
os eleitos poderiam ser considerados representantes” (p. 29).

Eleicdes sdo um dispositivo que detém um certo arrojo
democratico. E bastante interessante o debate que Przeworski faz
sobre o impacto das elei¢cdes na propriedade privada. Segundo
ele, isso fica claro quando se observa quanto os “fundadores de
governos representativos temiam que a igualdade de direitos
politicos pela via eleitoral resultasse em ameagas a propriedade”
(p- 20-21). Ou seja, a depender da configuracdo das eleicdes,
elas representam perigo aqueles que usufruem de privilégios
sociais, econémicos e politicos. Assim, quando os “atuais man-
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datarios temem que a derrota possa resultar na perda de suas
liberdades, fortunas e mesmo de suas vidas” (p. 22), elei¢des se
tornam um risco alto demais para ser tolerado.

0 lticido diagnéstico de Przeworski acerca das eleigdes apre-
senta uma dupla perspectiva: se, por um lado, elei¢des nos opor-
tunizam escolher, enquanto coletividade, quem ira nos governar
e como seremos governados, por outro lado, no mundo real,
algumas pessoas que “desfrutam dos beneficios da propriedade,
mercados que distribuem a renda desigualmente e partidos”
(p. 22) fazem de tudo para perpetuar suas posi¢des de poder.

Esse panorama transformou a perspectiva de “autogoverno”
através de eleicoes em mito, de acordo com Przeworski (p. 32).
Em primeiro lugar, porque representantes podem “adquirir
interesses distintos e informagdes especificas na condi¢do de
representantes” (p. 33) e assim, para viabilizar algumas politi-
cas publicas requeridas por sua prépria base, destoam do que a
priori seus eleitores gostariam (concessdes politicas a adversa-
rios, por exemplo). Em segundo lugar, a prépria composicdo do
corpo de representantes faria com que o autogoverno fosse mais
uma quimera, dado que “a revolugdo introduzida pelas elei¢des
no plano ideolégico foi mais profunda do que aquela que se pro-
cessou na realidade” (p. 34). Isso porque a razao e a virtude,
caracteristicas centrais definidas pelos fundadores da nogao de
governo representativo para participantes do governo, eram
reservadas aqueles que se distinguiam por sua fortuna, género
e raca. Assim, “ensinava-se aos pobres que seus interesses eram
representados pelos abastados, as mulheres que seus interesses
eram tutelados pelos homens, e aos ‘nao civilizados’ que deviam
ser guiados pelos colonizadores” (p. 34). O autor conclui enfa-
ticamente que, apesar da pretensao original de servirem “como
um baluarte contra o despotismo” (p. 34), as institui¢des repre-
sentativas foram edificadas para “proteger o status quo contra
a vontade da maioria” (p. 35) e “de modo a silenciar as vozes
populares entre periodos eleitorais” (p. 34). Algumas “exten-
soes de direitos politicos aos anteriormente excluidos e algumas
reformas efetuadas para dar eficacia a esses direitos ocorreram”
(p- 37) para evitar ameagas revolucionarias e “agitagdo popular”



(p- 51) ou em nome dos proéprios interesses da elite. Essas con-
cessdes sdo feitas pelos detentores do poder a medida que “se
deparam com graves ameacas exdgenas ou quando alguns deles
vislumbram a possibilidade de incrementar suas chances com-
petitivas” (p. 62). Contudo, o autor ressalta que “tais concessoes
estdo vulneraveis a retrocessos temporarios” (p. 62).

Przeworski sublinha que, ao longo da histéria, ao mesmo
tempo que foram derrubadas as “barreiras erguidas para defen-
der a propriedade contra o governo da maioria”(p. 21) - como,
por exemplo, repressdo da oposicdo, a existéncia de camaras
altas nao eleitas, restricdes de elegibilidade dos cidadaos
e do direito ao voto, votagdo aberta, voto indireto -, “outros
dispositivos foram arquitetados para blindar a propriedade
das consequéncias das elei¢des” (p. 21), como “a validacdo de
leis cada vez mais delegada a magistrados eleitos” (p. 21) e
a “politica monetaria entregue aos bancos centrais ndo elei-
tos” (p. 21). O que se deu ao longo do tempo é que “sempre
que algumas restricdes especificas sdo derrubadas, as elites
encontram substitutos para continuar a proteger seus interes-
ses. Esses ciclos se repetem indefinidamente” (p. 62). E é por
isso que “o poder transformador das elei¢des, em termos de
relacdes econdmicas, parece débil” (p. 62), exatamente porque
os “resultados eleitorais influenciam cada vez menos as politi-
cas econdmicas” (p. 62), ja que sio as elites econémicas que as
definem ao fim e ao cabo.

Eleicoes estdo muito distantes de serem manifestagdes da
“voz do povo” (p. 63). Inclusive, “o que acontece no dia em que
os votos sdo depositados é o resultado de um longo processo de
persuasao, mas também de manipulacio e repressdo” (p. 64),
sendo que na maior parte das vezes “os governantes investi-
dos encontram formas de influenciar suas chances de vitdria”
(p- 66). Nesse panorama, podem-se ver dois tipos de governan-
tes: aquele que estd ligado a um partido que prioriza “as vidas
de seus cidadaos” (p. 65), que “sabe que uma derrota apenas
significa que devera ceder seu lugar” (p. 65) e que podera retor-
nar ao cargo mais a frente; e aquele “cujo temor consiste em ser
defenestrado de seu cargo” (p.65) e assim “fara tudo o que tiver
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a seu alcance para impedir esse acontecimento, seja ndo promo-
vendo elei¢des, realizando-as sem a presenca de uma oposicao,
ou mesmo garantindo que essa oposicdo ndo tenha chances de
vencer” (p. 65). Para tanto, existem varios instrumentos a dis-
posicdo dos governantes, como a possibilidade de manipulagao
das regras, o uso partidario do aparato estatal, repressdo as
oposicdes, maior financiamento eleitoral vindos indiretamente
ou diretamente de recursos publicos e privados e o ultimo
recurso, utilizado quando nada mais surtiu efeito, a fraude.
Especificamente sobre eleicdes presidenciais que tem indicios
de terem sido fraudulentas, Przeworski salienta que ente 1975
e 2000 estima-se um indice entre 19% e 36% de pleitos “falhos”
ou “corruptos” (p. 87).

Isso significa que eleigdes competitivas, ou seja, elei¢des
em que “eleitores sdo capazes de determinar os vencedores
e destituir os governantes em exercicio se assim desejarem”
(p- 86) e em que “as chances de vitdria e derrota dos governan-
tes em exercicio sdo as mesmas” (p. 87), sdo cada vez mais raras.
Importante deixar claro que Przeworski ndo tem a ilusdo de
que eleicdes competitivas sejam “justas”, porque, de saida, ja ha
regulamentos e regras que alteram as chances de um candidato
e de outro. Eleices também nunca sdo totalmente “limpas”, ja
que “ndo ha nenhuma forma de impedir que os partidos em
competicdo se utilizem de algum artificio para incrementar suas
proéprias chances” (p. 86).

Nesse ponto, é imprescindivel evidenciar a interferéncia
apontada por Przeworski dos donos dos recursos produtivos
em governos eleitos, o que se desdobra em influéncia nas pro-
prias elei¢cdes. Estamos todos sob o jugo do capitalismo, “sis-
tema no qual a propriedade da maioria dos meios de produgdo
é privada” (p. 92). Isso significa que, em grande medida, um dos
efeitos estruturais de sermos uma sociedade capitalista é que
“a tomada de decisdes fundamentais que afetam a todos [...] é
feita por atores privados que buscam maximizar primeiramente
o lucro” (p. 92). Isso faz com que “o escopo de resultados pos-
siveis do processo democratico” (p. 92) seja limitado, simples-
mente porque as decisdes tomadas serdo aquelas de interesse



das elites econdmicas. O capitalismo, portanto, afeta de forma
cabal governos e elei¢gdes nas democracias. Os “governos encon-
tram-se constritos em qualquer sociedade capitalista pelo sim-
ples fato de que as principais decisdes econdmicas, aquelas que
afetam o investimento e o emprego, sdo prerrogativas privadas”
(p- 92). Além disso, “pessoas com mais recursos econdmicos [...]
podem utiliza-los de modo a influenciar os resultados eleitorais
e a agenda politica dos governos eleitos” (p. 92) em maior ou
menor medida.

Mas entao, diante desse panorama, “o que podemos esperar
nas eleicdes?” (p. 93). E sobre esse tépico que Przeworski se
debruca na segunda parte do livro e também descreve os efeitos
no bem-estar social de elei¢des competitivas e sua relagdo com
a democracia (p. 23).

“Elei¢cdes nao sdo belas” (p. 95). Ao mesmo tempo, muitas
das objecoOes existentes a respeito das elei¢cdes ndo sdo razoa-
veis, uma vez que muito dos problemas que se levantam e o que
se expecta em relagdo as elei¢des tém raizes profundas no pro-
prio modus operandi e organizacional da sociedade capitalista.
Para Przeworski, “o valor das eleicdes nio reside na influéncia
real de cada votante no resultado, mas na escolha coletiva que é
feita a partir da soma das vontades individuais” (p. 96). Ou seja,
o voto deve ser valorizado como um “procedimento de tomada
de decisdo coletiva” (p. 96). As eleicdes sdo, dessa maneira, a
“melhor alternativa ao que realmente gostariamos: liberdade
total para fazermos o que quisermos” (p. 96). A questdo é de
ordem pratica para o autor: “temos de viver juntos e, para isso,
precisamos ser governados” (p. 96), e elei¢cdes seriam uma boa
forma de escolha de governantes.

Ao mesmo tempo, Przeworski retira o véu do que ele nomeia
de “mito da unidade” (p. 102). “Politicos eleitos podem ter obje-
tivos pessoais, partidarios ou universais” (p. 74). No entanto,
0 mito politico perpetuado por todos os governantes, o qual
dispde “que ‘o povo’ é unido” [..] e que a vida politica pode ser
guiada pelo consenso” (p. 102), é uma interpretacdo infundada.
E mais: a sociedade é formada por individuos que tém valores
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e interesses diversos. Portanto, a “preferéncia da maioria” (p.
104) ndo representa o que “ha de comum entre todos” (p. 104),
mas o que “um maior contingente de pessoas deseja” (p. 104).
Consequentemente, esperar racionalidade inclume de gover-
nos nao faz sentido, dado que os préprios interesses e valores
da populagdo sdo heterogéneos. “O maximo que se pode dizer
é que o governo faz - ou ndo - o que a maioria deseja” (p. 105)
e que “eleicdes produzem racionalidade” (p. 109) se se pensar
que elei¢cdes permitem que “qualquer decisdo gerada pela regra
majoritaria conta com o apoio da maioria” (p. 109).

Mesmo diante dessa teia idiossincratica subjacente as
democracias, Przeworski afirma que “o processo de tomada de
decisdo coletiva pelo voto provavelmente produzird decisodes
superiores aquelas tomadas por qualquer individuo em sepa-
rado, ainda que seja um ditador extremamente sabio, ou um
pequeno grupo” (p. 104). O motivo é que “eleicdes aproximam
mais a politica das preferéncias populares do que uma ditadura
faria” (p. 107). Como efeito, “governos sio representativos se
fazem aquilo que é melhor para o povo, se agem em nome do
melhor interesse de pelo menos uma maioria” (p. 111), sendo
que eleicdes induzem algum nivel de controle prospectivo e
retrospectivo. “Prospectivamente, partidos ou candidatos fazem
propostas durante as elei¢cdes e explicam como essas politicas
afetariam o bem-estar dos cidadios” (p. 113). Retrospectiva-
mente, “os cidadaos julgam os governantes em exercicio pelas
acdes passadas e seus resultados” (p. 113).

Em se tratando do efeito de democracias no desempenho eco-
ndémico e na igualdade econémica e social, Przeworski levanta
uma série de reflexdes fundamentais através de observacoes
empiricas. De acordo com suas observagdes, “estamos diante
de um cenario jamais visto de perda de confianca na ideia de
progresso intergeracional, e cujas consequéncias politicas sdo
preocupantes” (p. 119). Sdo preocupantes porque “grande parte
da atual insatisfacdo em relacdo as elei¢des nos paises desen-
volvidos se deve a estagna¢do da renda de uma ampla parcela
da populagao” (p. 119). No caso europeu, a taxa de desemprego
esta constantemente alta. O ponto é que, em média, “autocra-



cias ndo apresentam um desempenho econdmico melhor do
que sistemas nos quais existam eleicdes competitivas” (p. 121).
Entretanto, pode-se afirmar que “democracias pagam melhores
salarios, apresentam taxas menores de mortalidade infantil e
maiores expectativas de vida, e sio menos volateis economi-
camente” (p. 123), ou seja, “a conclusdo geral em relagdo ao
bem-estar material deve ser positiva”. Mas ndo se pode dizer
o mesmo em relacdo a desigualdade. O que se vé em relagao
a esse ultimo topico é que, em primeiro lugar, “a extensio da
desigualdade de renda ndo difere muito entre regimes politicos”
(p. 126), o que frustra a expectativa daqueles que esperavam
que eleicdes competitivas gerariam reducdo das desigualdades.
Em segundo lugar, “governos democraticos redistribuem mais
renda por meio de taxacles e transferéncias a medida que a
desigualdade cresce dos niveis mais baixos para intermediarios,
mas redistribuem menos quando aumenta uma desigualdade
cujo nivel ja era alto” (p. 126).

Em relacdo a desigualdade econdmica e igualdade politica, o
livro afirma que a democracia, apesar de se caracterizar como
um sistema universalista, concentra em si diferentes grupos
com recursos desiguais para jogarem o jogo politico. E isso
importa porque “poder econdémico é transformado em poder
politico” (p. 129) e esse poder politico, por sua vez, torna-se
“instrumental para o poder econémico”, como em um circulo
vicioso em que a “desigualdade econ6mica resulta em desigual-
dade politica” (p. 132) e a “desigualdade politica direciona as
politicas publicas em favor das pessoas com rendas mais ele-
vadas” (p. 132-133). O desenredo indicado por Przeworski é
preciso, pois, “a menos que os governos trabalhem ativamente
para neutralizar essa tendéncia” (p. 133), “é bem possivel que a
desigualdade de renda tenda a crescer como resultado da ope-
racao dos mercados” (p. 133).

Sobre “eleicdes como métodos de processamento de confli-
tos” (p.135), Przeworski é mais otimista quanto aos efeitos vis-
tos. Para o autor, conflitos politicos sdo inerentes ao corpo social
e acontecem por motivos diversos, que vao desde o problema
da distribuicdo a opinides “fortes e religiosamente motivadas
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sobre o modo como os outros devem se comportar” (p. 136).
Conflitos sdo assim “onipresentes, e as paixdes envolvidas sdo,
por vezes, intensas” (p. 136). 0 modo como as democracias tém
conseguido, em maior e menor medida, administrar os conflitos
“sem cercear aliberdade politica e confiando em procedimentos
que indicam quais interesses, valores e ambi¢cdes devem preva-
lecer em um dado momento” (p. 136), esta intimamente ligada
as elei¢bes. Isso porque “a proépria possibilidade de mudanga
dos governos pode resultar em uma regulagio pacifica dos con-
flitos” (p. 136). Ou seja, “a propria chance de que haja alternan-
cia entre governos pode induzir as forcas politicas conflitantes
a agirem em conformidade com as leis, e a ndo tomarem o cami-
nho da violéncia” (p. 137). Na interpretagdo de Przeworski, “o
voto é uma demonstragdo de for¢a: uma leitura sobre as chances
de cada parte em um eventual conflito violento” (p. 139). Dessa
forma, as partes fazem calculos e colocam na balanga quais suas
reais chances em um conflito violento e se vale a pena esperar
pelo préoximo pleito ou partir para outras iniciativas que orbi-
tam por fora da democracia.

A boa noticia é que “a mera realizacdo de elei¢des ja reduz a
frequéncia de conflitos violentos” (p. 140) e af est4 o milagre da
democracia na manutencdo da paz civil. Esse milagre “consiste
na obediéncia das forgas politicas conflitantes aos resultados do
voto” (p. 140). Na democracia, “conflitos sdo regulados e pro-
cessados de acordo com regras definidas - portanto, limitados”
(p- 140). Isso ndo significa que haverd sempre consenso, mas
“também nao é desordem: simplesmente é o conflito regulado,
um conflito sem mortes” (p. 140). Outrossim, apesar do “habito
de se mudar governos por meio de elei¢des nio seja facil de se
adquirir” (p. 144), a outra boa noticia é que “ele se torna enrai-
zado com a repeticdo das experiéncias (p. 144). Esse habito é
“autoinstitucionalizante em diferentes ambientes econémicos e
institucionais” (p. 144). Ademais, ha duas variaveis que podem
influenciar a manutencao de elei¢des competitivas, a renda per
capita elevada e a igualdade econdmica (p. 141). Isso porque
0 que o individuo tem a perder economicamente em paises
ricos é maior do que aquilo que individuos tém a perder em
paises pobres. Por isso, “em paises ricos, tanto os vencedores



quanto os derrotados obedecem aos resultados eleitorais” (p.
142). Przeworski observa que “enquanto setenta democracias
colapsaram em paises pobres, democracias mais abastadas
sobreviveram a guerras, revoltas populares, escandalos, crises
econdmicas e governamentais, faga chuva ou faga sol” (p. 144).

Concluindo, o livro Por que eleigées importam? desenrola um
novelo arguto de argumentos, como é caracteristica do autor
Adam Przeworski. Compreende-se com ele que o aparato elei-
toral foi construido nas democracias pelas elites muito como
resposta ao medo que se tinha de que a populacdo trilhasse o
caminho da revolugdo ou de grandes agitacdes. Mas ainda assim
eleicdes representavam perigos para a elite. Elei¢des com sufra-
gio universal e participacdo massiva da populacdo poderiam
transformar o status quo, desfavorecendo poderosos. Para dimi-
nuir tais riscos, as elites construiram, e ainda mantém funcio-
nando, um arcabougo regulamentador de eleicdes que impedem
grandes mudancas de paradigma. Por isso, ndo se pode esperar
que representantes eleitos e que elei¢cdes modifiquem por si s6
a sociedade, dado que as grandes decisdes em um sistema capi-
talista sdo tomadas pelos detentores de poder econdmico.

E, nesse ponto, se eu tivesse a possibilidade de tomar um
cafezinho com pao de queijo com Adam Przeworski, eu per-
guntaria: professor, mas entdo, sé entre nés, partindo desse
diagnostico, qual a solugdo? Estariamos falando que o desen-
lace cabal para que a democracia e as eleicdes tenham maiores
capacidades transformadoras perpassaria por repensar, ou até
exterminar, o sistema capitalista? Quem sabe ndo sou respon-
dida em um préximo livro?!
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