Perspectivas em ~ -
Politicas Publicas

JANEIRO/JUNHO | ENERO / JUNIO | 2013
VOL. VI; N° 11; ISSN 1983-3733
Periodicidade: Semestral | Periodicidad: Semestral
Revista | Periddico - “Perspectivas em Politicas Publicas”,
Faculdade de Politicas Publicas “Tancredo Neves”,
Campus de Belo Horizonte,

Universidade do Estado de Minas Gerais, Brasil

EJUEMG - Barbacena 2013



Cadastrada em “Sumarios Org-Sumarios de Revistas Brasileiras”- Fundagdo de Pesquisa
Cientifica de Ribeirdo Preto (FUNPEC- RP) - www.sumarios.org/periodicos.asp
Cadastrada em “Banco de Dados Bibliograficos da USP” - DEDALUS-USP/Brasil
Indexada pelo Sistema Regional de Informacion en Linea para Revistas Cientificas de
América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal (LATINDEX) www.latindex.unam.mx
Indexada por DIALNET - Fundacion Dialnet de La Universidad de La Rioja/ Espanha -
http://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=14513

Capes B5

EdUEMG — EDITORA DA UNIVERSIDADE DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Av. Coronel José Maximo, 200 - Bairro Sdo Sebastido - CEP 36202-284 - Barbacena - Minas
Gerais - Brasil

Tel.: (55) 32 3362-7385 - eduemg.uemg@gmail.com

PROJETO DA CAPA | PROYECTO DE LA TAPA
Centro de Estudos e Desenvolvimento de Projetos de Design - Escola Design/CBH/UEMG/Brasil

VERSAO ELETRONICA | VERSION ELECTRONICA
www.pppfapp.org

DIAGRAMACAO | DIAGRAMACION
Felipe Miquéias Vilaca

EDITORA GERAL | EDITORA GENERAL
Vanda Arantes de Araljo

COMITE EDITORIAL | COMITE EDITORIAL

Carmem Lucia Freitas de Castro

Cynthia Rubia Braga Gontijo

Darli de Souza Dias

Fernanda Tarabal Lopes

Glaucia Margaret dos Santos Penédo e Paiva (Secretaria - Secretaria)

REVISORA PARA PORTUGUES E INGLES|REVISORA PARA PORTUGUES Y
INGLES
Vanda Rosignoli

P 467 Perspectivas em Politicas Publicas; Vol.VI; N°. 11 (janeiro - junho, 2013);
Barbacena: EQUEMG; Belo Horizonte : Faculdade de Politicas
Publicas “Tancredo Neves”,Universidade do Estado de Minas
Gerais, Brasil, 2013.
V.VI
Semestral
Textos em portugués e espanhol.
ISSN 1983-3733
1. Administracdo Publica - Periddicos 2. Politicas Publicas - Periddicos.
CDU 351



REVISOR PARA ESPANHOL/REVISOR PARA ESPANOL
Jorge Carlos Serrallach

CONSELHO EDITORIAL INTERNACIONAL | CONSEJO EDITORIAL
INTERNACIONAL

Alejandra Faundez - Consultora Inclusion y Equidad (Chile)

Enrique Martinez Larrechea - Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO/
Uruguay)

Geyser Margel - Universidad de la RepUblica (UDELAR/Uruguay)

Marco Aurélio Navarro Leal - Sociedad Mexicana de Educacion Comparada (México)
Marta Eugenia Picado Mesen - Universidad de Costa Rica (UCR/Costa Rica)

Myriam Cardozo Brum - Universidad Autonoma Metropolitana de México (UAM/México)
Norberto Fernandez Lamarra - Universidad Nacional de Tres de Febrero (UNTREF/Argentina)
Ursula Zurita Rivera - Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO/México)

CONSELHO EDITORIAL NACIONAL | CONSEJO EDITORIAL NACIONAL

Alvaro Ramalho Junior - Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG)

Antonio de Padua Nunes Tomasi - Centro Federal de Educacdo Tecnoldgica de Minas Gerais
(CEFET/MG)

Bruno Lazzarotti Diniz Costa - Fundagao Joao Pinheiro (FIP/MG)

Dijon Moraes Junior - Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG)

Domingos Antonio Giroletti - Faculdades Integradas de Pedro Leopoldo (FIPL/MG)

Eniel do Espirito Santo - Paidds Educagdo e Consultoria Ltda (Brasil)

Francisca Candida Candeias de Moraes - Fundagdo de Desenvolvimento e Administragdo
PUblica (FUNDAP/SP )

Frederico José Lustosa da Costa - Fundagdo Getulio Vargas (FGV/RJ)

Janete Gomes Barreto Paiva - Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG)

Julio César Machado Pinto - Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG )

Ligia Gomes Elliot - Fundacdo Cesgranrio (RJ)

Marcia Soares de Alvarenga - Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ/RJ)
Marco Ant6nio Machado - Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC/MINAS)
Maria Cecilia Loschiavo dos Santos - Universidade de Sdo Paulo (USP/SP)

Maria Celeste Morais Guimaraes - Universidade do Estado de Minas Gerais (UFMG )
Maria Coeli Sim0es Pires - Universidade do Estado de Minas Gerais (UFMG)

Maria de Lourdes Melo Praes - Universidade Federal de Uberlandia (UFU/MG)

Nelson Colossi - Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC/SC)

Otavio Soares Dulci - Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG)

Pedro Antonio de Melo - Instituto de Pesquisas e Estudos em Administragdo Universitaria
(INPEAU/UFSC)

Rogério Delamare Ruas - Consultor Independente (Brasil)

Salomdo Antonio Mufarrej Hage - Universidade Federal do Pard (UFPA)



AVALIADORES | EVALUADORES

Alvaro Ramalho Junior - Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG)

Carmen Déa Moraes Pataro - Universidade do Estado de Minas Gerais (UFMG)
Domingos Antonio Giroletti - Faculdades Integradas de Pedro Leopoldo (FIPL/MG)

Eniel do Espirito Santo - Paidds Educagdo e Consultoria Ltda (Brasil)

Enrique Martinez Larrechea - Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-
Uruguay)

Fatima Marilia Andrade de Carvalho - Universidade Federal de Vigosa (UFV/MG )
Francisca Candida Candeias de Moraes - Fundagdo de Desenvolvimento e Administragdo
PUblica (FUNDAP/SP )

Frederico José Lustosa da Costa - Fundagdo Getulio Vargas (FGV/RJ)

Geyser Margel - Universidad de la RepUblica (UDELAR/Uruguay)

Marcia Soares de Alvarenga - Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ/RJ)
Marco Aurélio Navarro Leal - Sociedad Mexicana de Educacion Comparada (México)
Maria Amarante Pastor Baracho - Fundagdo Jodo Pinheiro (FIP/MG)

Maria Coeli Sim0es Pires - Universidade do Estado de Minas Gerais (UFMG)

Maria de Fatima de Paula - Universidade Federal Fluminense (UFF/RJ)

Maria de Lourdes Melo Praes - Universidade Federal de Uberlandia (UFU/MG)

Myriam Cardozo Brum - Universidad Autonoma Metropolitana de México (UAM/México)
Nelson Colossi - Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC/SC)

Norberto Fernandez Lamarra - Universidad Nacional de Tres de Febrero (UNTREF -
Argentina)

Pedro Antonio de Melo - Instituto de Pesquisas e Estudos em Administragdo Universitaria
(INPEAU/UFSC)

Rogério Cunha Campos - Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG)

Rogério Delamare Ruas - Consultor Independente (Brasil)

Salomdo Antonio Mufarrej Hage - Universidade Federal do Pard (UFPA)

Tania Hogla Rodriguéz Mora - Universidad Nacional Auténoma de la Ciudad de México
(UNAM - México)

Ursula Zurita Rivera - Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO - México).



GESTﬂp SUPERIOR DA UNIVERSIDADE DO ESTADO DE MINAS GERAIS (UEMG)
GESTION SUPERIOR DE LA UNIVERSIDAD DEL ESTADO DE MINAS GERAIS
(UEMG)

REITOR| RECTOR

Dijon de Moraes Junior

VICE-REITORA | VICERRECTORA
Santuza Abras

PRO-REITORA DE ENSINO| PRORRECTORA DE ENSENANZA
Renata Nunes Vasconcelos

PRO-REITORA DE EXTENSAO | PRORRECTORA DE EXTENSION
Vania Aparecida Costa

PRO-REITORA DE PESQUISA E POS-GRADUAGAO | PRORRECTORA DE PESQUISA
Y POSTGRADO
Terezinha Abreu Gontijo

PRO-REITOR DE PLANEJAMENTO, GESTAO E FINANCAS | PRORRECTOR DE
PLANEAMIENTO, GESTION Y FINANZAS
Giovanio Aguiar

CHEFE DE GABINETE | JEFE DE GABINETE
Eduardo Andrade Santa Cecilia

DIRETOR GERAL DO CAMPUS DE BELO HORIZONTE (CBH) | DIRECTOR GENERAL
DEL CAMPUS DE BELO HORIZONTE (CBH)
Roberto Werneck Resende Alves

DIRETORA DA FACULDADE DE POLITICAS PUBLICAS “"TANCREDO NEVES” (FaPP/
CBH/UEMG) | DIRECTORA DE LA FaPP/CBH/UEMG/BRASIL
Fernanda Tarabal Lopes

VICE-DIRETORA DA FaPP/CBH/UEMG/BRASIL | VICEDIRECTORA DE LA FaPP/
CBH/UEMG/BRASIL
Carmem LUcia Freitas de Castro

EdUEMG | EAUEMG
Coordenagdo: Daniele Alves Ribeiro

CORRESPONDENCIA | CORRESPONDENCIA

Revista “Perspectivas em Politicas Plblicas”

Faculdade de Politicas Publicas “Tancredo Neves”/CBH/UEMG
Rua Major Lopes, 574 - Bairro Sdo Pedro

Belo Horizonte - Minas Gerais - Brasil CEP: 30330 050
E-mail: pppfapp@uemg.br

PPP “on line"”: www.pppfapp.org

Site: www.uemg.br

Tel.: 55 31 3194-2508






LINHA EDITORIAL
EDITORIAL LINEA

A Revista “Perspectivas em Politicas Publicas, bilingue (portugués e
espanhol), editada semestralmente pela FaPP/CBH/UEMG, dedica-se
a publicar textos inéditos (artigos cientificos, artigos de atualizagdo,
artigos de revisdo, resenhas, relatos de experiéncias, depoimentos
e entrevistas) relacionados a tematicas de politicas publicas nas
diferentes dimensoes sociais. Constitui-se em canal para veiculagao de
novos conhecimentos e experiéncias sobre a tematica, promovendo
o intercdmbio nacional e internacional, especialmente no contexto da
América Latina, e, ainda, em canal para a qualificacao das diversas
vozes e discursos produzidos no ambito dessas politicas.

Os textos publicados sdo de inteira responsabilidade de seus autores.
As opinides neles emitidas ndo exprimem, necessariamente, o ponto
de vista da FaPP/CBH/UEMG.

E permitida a reproduc&o total ou parcial desta Revista, desde que a
fonte seja citada.

El La Revista “Perspectivas em Politicas Publicas”, es una publicacién
bilinglie (portugués y espafol) editada semestralmente, por la
FaPP/CBH/UEMG, que se dedica a divulgar textos inéditos (articulos
cientificos, articulos de actualizacion, articulos de revision, resefias,
relatos de experiencias, declaraciones y entrevistas) relacionados
con la tematica de politicas publicas en distintas dimensiones
sociales. Constituye un canal para difundir nuevos conocimientos
y experiencias sobre el tema, promoviendo el intercambio nacional
e internacional, especialmente en el contexto de América Latina,
ademas de ser un vehiculo para la calificacion de diversas voces y
discursos producidos en el ambito de estas politicas.

Los autores de los textos publicados en la referida Revista se
responsabilizan por entero de sus producciones. Las opiniones que
en ellos se emiten, no coinciden siempre con el punto de vista de la
FaPP/CBH/UEMG.



Se permite reproducir total o parcialmente esta Revista, siempre que
se cite la fuente.
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EDITORIAL
EDITORIAL

Vanda Arantes de Araujo
Editora Geral|

E com muita alegria que os profissionais que compdoem o Comité
Editorial da Revista Perspectivas em Politicas Publicas colocam
a disposicao dos leitores mais um numero; especialmente para
mim, pois faco parte dessa equipe desde o langamento deste
periddico, em 2008. Neste momento, tenho a responsabilidade
e o prazer de assumir a funcao de Editora Geral para, com o
apoio e colaboracdo de todos, levar adiante a sua publicacdo.

Entretanto, nossa trajetdria ndo é composta somente de momentos
alegres; muitas vezes é marcada por desafios e momentos de
tristezas. Dessa forma, coube, também, a mim, registrar a perda
do ilustre componente do Comité Editorial Nacional de PPP, o
Professor Dr. Luis Aureliano Gama de Andrade, fato que deixou toda
a equipe muito sentida. Hoje, o Professor nao mais se encontra entre
nds, mas deixa, para a PPP e a FaPP como um todo, uma notavel
contribuicdo. Sua competéncia e sua visdo sobre as politicas publicas
foram fundamentais para que a PPP avancasse e desse importantes
passos na sua implementacao.

Assim, utilizo-me de algumas palavras do Prof. Luis Aureliano,
publicadas na Secdo Ponto de Vista do n° 3 de PPP: “[...] o desafio
que nos confronta hoje [...] é fazer do Brasil uma sociedade justa,
desenvolvida, onde todos, independentes de género, etnia ou de
naturalidade, desfrutem de oportunidades semelhantes” (p.149) para
destacar, neste numero, a inclusao de quatro temas que, de certa
forma, relacionam entre si e vao ao encontro desses desafios, uma
vez que os artigos trazem analises e discussOes sobre as politicas
publicas que buscam oportunizar uma melhor qualidade de vida
aos cidadaos, garantindo os meios de atendimento as necessidades
basicas das pessoas de: acesso a agua, a alimentacao, a moradia e
saude.

O primeiro artigo, A promo¢do do acesso a agua como direito
humano: formulacéo de politicas de respeito, protecdo e cumprimento
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deste direito, da autora Maria Bueno Barbosa, aborda a questdo da
promocao da garantia do acesso a agua vista como direito humano.
Discute as politicas de promogao assumidas pelos governantes na
agenda internacional e apresenta a vasta documentagdo que trata
da tematica, analisando problemas decorrentes da escassez da
agua e o compromisso dos signatarios em promover, respeitar e
proteger o acesso. Em sua andlise, ressalta que definir o acesso a
agua como um direito humano significa estabelecer e prever metas
de uso e de distribuicdo, cabendo aos estados o compromisso na
garantia, salvaguardando respeito e sua promocdo. Gerenciar 0s
recursos hidricos é tarefa complexa, afirma a autora, e ndo se pode
esquecer que as politicas sociais ineficazes ou inexistentes agravam
a situacao, devendo, ainda, considerar que a relagdo entre o homem
e a agua € anterior ao direito, pois a falta dela atinge o homem na
sua necessidade mais basica: “o direito a vida!”

No segundo artigo: Andlise da influéncia do Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA) sobre a qualidade de vida de agricultores familiares
do municipio de Vigosa/MG, os autores Rafael Junior dos Santos
Figueiredo Salgado e Marcelo Mina Dias apresentam o resultado
da pesquisa realizada com os agricultores familiares participantes
da PAA, este que faz parte de um conjunto de politicas publicas
relacionadas ao combate a fome e a pobreza e surge como uma das
principais acdes estruturantes do Programa Fome Zero. Realizada
em 2011, os autores apontam que os resultados indicam, na
percepcao dos participantes da pesquisa, que o Programa influenciou
positivamente na qualidade de vida dos agricultores familiares, na
elevacdo de renda e no incentivo a produgao de alimentos livres
de agrotdxicos, entre outros. Em relacao a agua, os participantes
afirmam a importéncia de ter este “valioso bem”.

Avaliar politicas publicas é sempre um desafio para os responsaveis
por esse empreendimento, é o que a autora Fernanda Carneiro discute
em seu artigo Avaliacdo de politicas publicas.: por um procedimento
integrado ao ciclo da gestio. Baseada em estudo bibliografico sobre
a avaliagao de politicas publicas e sua institucionalizagdo, a autora
discute os desafios encontrados tanto por expertos quanto pelo
governo na realizacdo das avaliagdes. Faz referéncias as dificuldades
encontradas no modelo francés, que foi a base das avaliacdes
realizadas no Brasil. Aponta mudancas dos indicadores utilizados para
avaliacdo e a necessidade de superagao do seu fim fiscalizador para
uma avaliacdo que tenha como objetivo trazer novos conhecimentos
sobre os programas. Afirma que a avaliacdo da politica publica é
uma nova cultura e adquire maior complexidade por se apresentar
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como ferramenta de apoio a gestao, portanto se acredita que deve
ser de interesse do gestor implementa-la. A autora destaca, ainda,
0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome como
pioneiro na institucionalizagdo de uma secretaria especializada em
avaliacdo e gestdo da informagao.

No guarto artigo, Entre a producéo habitacional estatal e as moradias
precarias: uma analise da popularizacdo da casa propria no Brasi,
a autora Walkiria Zambrzycki Dutra discute de que forma o poder
publico busca solucionar o problema do acesso a moradia no Brasil.
Para isso, analisa as politicas publicas de habitacdo, comparando
os dois periodos em que houve um maior investimento no setor da
habitagdo: o Regime Militar (1964-1985) e o periodo atual (2003-
2012). Sob a forma de estudo de caso, a autora analisa a politica
publica habitacional no aspecto de promotora de um bem social e
a relagao do setor publico com o privado. Questiona e aponta uma
forte parceria entre os setores, deixando uma duvida sobre a quem
as politicas publicas de habitacao favorecem.

Encerramos os nossos dialogos da Secao Artigos, desse numero,
com: Federalismo e politicas publicas: inducdo e cooperacdo na
formacdo de consorcios intermunicipais de saude, do autor Paulo
Ricardo Diniz Filho, o qual apresenta uma analise sobre as politicas
publicas de salde, especificamente quanto a formacgdo dos consorcios
intermunicipais no Estado de Minas Gerais. Afirma que a politica
publica no Brasil deve ser vista no contexto das caracteristicas
do federalismo nacional e que essa discussao tem ocupado papel
de destaque nas agendas. A partir dos anos 2000, a cooperacao
horizontal surge como formula de trabalho bastante promissora
em resposta aos problemas que angustiam os municipios. O autor
discute a descentralizacdo das politicas de salde e aponta o Estado
de Minas como pioneiro na elaboragdo de politicas de incentivo a
criagdo e formagdo de consodrcios intermunicipais de saude. Para
tanto, analisa as politicas estaduais de indugdo a formacao das
AssociagOes microrregionais destacando seu papel decisivo, ao longo
do tempo, no processo de formagdo dos Consodrcios Intermunicipais
de Saulde.

E como nao poderia deixar de ser, na Secdo Ponto de Vista fica, nas
palavras de Anténio Eduardo de Noronha Amabile, nossa homenagem
e nosso “Muito Obrigado”, ao Professor Luiz Aureliano.

Finalizo este editorial agradecendo, sinceramente, aos autores que
enviaram seus estudos para serem publicados neste numero e aos
integrantes do Conselho Editorial e Avaliadores que tém contribuido
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de forma muito especial e competente para que possamos continuar
mantendo os padrdes de qualidade de PPP e levar, aos nossos
leitores, textos com discussOes relevantes, que propiciam novas
construgGes acerca das politicas publicas.

Desejo a todos uma boa leitura!

Es con gran alegria que los profesionales que conforman el Comité
Editorial de la revista Perspectivas en Politicas Publicas; colocan
a disposicion de los lectores un nimero mas, especialmente para
mi, porque pertenezco a este equipo desde el lanzamiento de este
periddico, en el afio 2008 . En este momento, tengo la responsabilidad
y el placer de hacerme cargo de la funcién de Editor Jefe, contando
con el apoyo y la colaboracion de todos para llevar adelante la
publicacion.

Sin embargo, nuestra historia no se compone solo de momentos
alegres, a menudo esta marcada por retos, desafios y momentos de
tristeza. Por lo tanto, cabe también a mi, registrar la pérdida de un
ilustre y destacado miembro del Comité Editorial Nacional del PPP,
el profesor Dr. Luis Aureliano Gama de Andrade, un hecho que dejo
a todo el equipo muy sentido. Hoy el profesor ya no esta entre
nosotros, pero nos deja, para el PPP y para FaPP en conjunto, una
contribucion notable. Su competencia y sus puntos de vista sobre las
politicas publicas fueron esenciales para que el PPP avanzase y para
gue diese importantes pasos en su aplicacion.

Permitanme usar algunas palabras del Prof. Luis Aureliano ,
publicadas en la seccion Punto de vista N° 3 del PPP : “el reto al que
nos enfrentamos hoy en dia es construir en Brasil una sociedad justa,
desarrollada, donde todo el mundo, independientemente de sexo,
origen étnico o procedencia, disfruten de las mismas oportunidades
“( p.149 ) para resaltar en este nimero, colocamos cuatro temas
que de alguna manera se relacionan entre si y van dirigidos hacia
estos desafios, ya que los articulos incluyen el analisis y la discusion
de las politicas publicas que buscan una posible mejor calidad de
vida para los ciudadanos, garantizando los medios para satisfacer las
necesidades basicas de las personas: el acceso al agua, alimentos,
vivienda y salud.

Permitanme usar algunas palabras del Prof. Luis Aureliano ,
publicadas en la seccidon Punto de vista N° 3 del PPP : “el reto al que
nos enfrentamos hoy en dia es construir en Brasil una sociedad justa,
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desarrollada, donde todo el mundo, independientemente de sexo,
origen étnico o procedencia, disfruten de las mismas oportunidades
“( p.149 ) para resaltar en este nimero, colocamos cuatro temas
que de alguna manera se relacionan entre si y van dirigidos hacia
estos desafios, ya que los articulos incluyen el analisis y la discusion
de las politicas publicas que buscan una posible mejor calidad de
vida para los ciudadanos, garantizando los medios para satisfacer las
necesidades basicas de las personas: el acceso al agua, alimentos,
vivienda y salud.

El primer articulo, /2 promocion del acceso al agua como un derecho
humano:. la formulacion de politicas de respeto, para proteger
cumplir y hacer realidad este derecho, de la autora Maria Bueno
Barbosa, que se refiere a la cuestion de la promocion de la garantia
del acceso al agua vista como un derecho humano.

Analiza las politicas de promocion asumidas por los gobiernos en
la agenda internacional y presenta una amplia documentacion que
se ocupa de estos temas, el andlisis de los problemas derivados
por la escasez de agua y el compromiso de los gobernantes para
promover, respetar y proteger el acceso a la misma.En su andlisis,
destaca que definir el acceso al agua como un derecho humano
significa establecer metas de uso y de distribucion, mientras que los
estados deben asumir el compromiso de garantizar el respeto y su
promocion. Administrar los recursos hidricos es una tarea compleja,
dice la autora, y no podemos olvidarnos que las politicas sociales
ineficaces o inexistentes empeoran la situacion y también hay que
considerar que la relacion entre el hombre y el agua esta por encima
de la ley, porque la falta de ella afecta al hombre en su necesidad
mas basica: “el derecho a la vida”.

En el segundo articulo : Andlisis de /a influencia del Programa de
Adquisicion de Alimentos ( PAA ) sobre la calidad de vida de los
agricultores familiares en Vigosa / MG, los autores Rafael Junior
dos Santos Figueiredo Salgado y Marcelo Mina Dias presentan los
resultados de la investigacion llevada a cabo con los agricultores
familiares que participan en la PAA, es parte de un conjunto de las
politicas publicas relacionadas con el combate al hambre y la pobreza,
y se presenta como una de las principales acciones estructurales
del Programa Fome Cero. Celebrada en 2011, los autores sefialan
que los resultados indican, segun la percepcion de los encuestados,
que el programa influyé positivamente en la calidad de vida de los
agricultores familiares, aumentd sus ingresos y los incentivd para
producir alimentos libres de pesticidas, entre otros. En cuanto al
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agua, los participantes afirmaron la importancia de contar con este
“valioso bien”. La evaluacion de las politicas publicas es siempre
un reto para los responsables por ese emprendimiento, es lo que
la autora Fernanda Carneiro discute en su articulo Evaluacion de
politicas publicas: por un procedimiento para el ciclo de la gestion
integrada. Con base en estudios bibliograficos sobre la evaluacion de
las politicas publicas y su institucionalizacion, la autora analiza los
desafios encontrados tanto por los expertos como por el gobierno
en el logro de las evaluaciones. Hace referencias a las dificultades
encontradas en el modelo francés, que era la base de evaluaciones
llevadas a cabo en Brasil.

Apunta cambios de los indicadores utilizados para la evaluacion y
la necesidad de superar el fin fiscalizador que pretenda acercar los
nuevos conocimientos a respecto de los programas. Afirma que la
evaluacion de las politicas publicas es una nueva cultura y se vuelve
mucho mas compleja, ya que se presenta como una herramienta de
apoyo a la gestién por lo que se cree que es de interés del gestor
implementarla. La autora también destaca al Ministerio de Desarrollo
Social y Combate al Hambre como un pionero en la institucionalizacion
de una secretaria se especializada en la evaluacién y gestién de la
informacién. En el cuarto articulo, £ntre la produccion estatal de
moradias y las viviendas precarias: un analisis de la popularizacion
de la vivienda propia en Brasil, 1a autora Walkiria Zambrzycki Dutra
discute como el poder publico trata de solucionar el problema del
acceso a la vivienda en Brasil. Para eso, analiza las politicas publicas
de vivienda, la comparacién de los dos periodos en los que hubo una
mayor inversion en el sector de la vivienda: el régimen militar (1964-
1985) y el periodo actual (2003-2012). Bajo la forma de estudio del
caso, la autora analiza la politica publica habitacional en el aspecto de
promotora de un bien social y la relacidén entre el sector publico y el
privado. Cuestiona y apunta una fuerte asociacion entre los sectores,
dejando una duda a respecto, a quién o quiénes las politicas publicas
favorecen.

Terminamos nuestro didlogo en la Seccion Articulos, de este nimero,
con: Federalismo y politicas publicas: la cooperacion e induccion
en la formacion de consorcios intermunicipales de salud, del autor
Paulo Ricardo Diniz Filho, que presenta un analisis sobre las politicas
publicas de salud, especificamente con la formacion de consorcios
intermunicipales en el Estado de Minas Gerais. Afirma que la politica
publica en Brasil debe ser vista en el contexto de las caracteristicas
del federalismo nacional y que esa discusién ha ocupado un papel
preponderante en las agendas. Desde la década del 2000, la



cooperacion horizontal surge como destacada formula de trabajo en
respuesta a los problemas que aquejan a los municipios.

El autor analiza la descentralizacion de la politica de salud y senala al
estado de Minas Gerais como un pionero en el desarrollo de politicas
para fomentar la creacién y formacion de consorcios intermunicipales
de salud. En él se analizan las politicas de Estado para inducir a
la formacion de Asociaciones micro regionales destacando el
papel crucial en el tiempo de proceso de formacion de Consorcios
Intermunicipales de Salud. Y como no podia dejar de ser, en la seccidn
Puntos de Vista, nos quedan las palabras de Antonio Eduardo de
Noronha Amabile, nuestro homenaje es “Muchas Gracias” profesor
Luiz Aureliano.

Concluyo esta editorial agradeciendo sinceramente a los autores
gue presentaron sus estudiosque se publicaran en este nimero
y a los miembros del Consejo Editorial y Revisoresque han
contribuido de forma muy especial y competente para que podamos
seguirmanteniendo los padrones de calidad de PPP y llevar a nuestros
lectores textos con discusiones relevantes que proporcionan nuevas
construcciones acerca de las politicas publicas.

iLes deseo a todos una buena lectura!
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A PROMOCAO DO ACESSO A AGUA COMO DIREITO HUMANO:
formulacao de politicas de respeito, protecao e cumprimento

deste direito
Maria Bueno Barbosa*

RESUMO

A agua constitui elemento essencial a vida no planeta, sendo
elemento-chave para a saude humana, higiene, saneamento,
irrigagdo de colheitas, provimento de hidroeletricidade, prote¢éao
do meio ambiente e manutengdo dos ecossistemas. No entanto, o
cenario de escassez, em alguns paises, desafia as medidas para
a promog¢do de um acesso adequado aos recursos hidricos (aqui
entendidos como a agua potavel, propria para o consumo e em
quantidade e qualidade satisfatorias). Somando-se a distribuicao
desigual do recurso, de quantidade ja altamente limitada, ainda ha a
questao do crescimento populacional desenfreado e o consequente
aumento da demanda. Dentre os iniumeros documentos sobre o
tema, o Comentério Geral sobre Direito a Agua, recepcionado pela
Convencédo sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, em
novembro de 2002, tornou-se um marco histérico para os direitos
humanos, uma vez que os 145 signatarios se obrigam a promover,
respeitar e proteger esse acesso, agora entendido como parte dos
direitos humanos, com suas implicagées, suas limitagbes, seus
requisitos necessarios e seus desdobramentos.

Palavras-chave: Direito a 4gua. Direitos Humanos. Acesso a Agua.
Recursos Hidricos.

* - Bacharel em Direito e Relagdes Internacionais, Mestre e Doutoranda em Direito
Publico pela PUC Minas. Analista Administrativa Sénior no Nucleo de Inovagdo
Tecnoldgica da PUC Minas, onde foi pesquisadora FAPEMIG (2006-2011). Professora
da PUC Minas (2012), da Faculdade de Para de Minas (FAPAM), e da pds-graduacgao
lato sensu da Faculdade Pitagoras de Divindpolis-MG.
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LA PROMOCION DEL ACCESO AL AGUA COMO UN DERECHO
HUMANO: formas de politica de respeto, proteccion y
cumplimiento de este derecho

RESUMEN

El agua es esencial para la vida en el planeta, siendo clave para la
salud humana, la higiene, el saneamiento, el riego de los cultivos,
el suministro de energia hidroeléctrica, la proteccion del medio
ambiente y el mantenimiento de los ecosistemas. Sin embargo, el
escenario de escasez en algunos paises desafia las medidas para
promover el acceso adecuado a los recursos hidricos (entendidos
aqui como el agua potable propia para el consumo y satisfactoria
en cantidad y calidad). A esto también le sumamos la distribucién
desigual del recurso, la cantidad ya altamente limitada, el problema
del crecimiento demografico desenfrenado y el consiguiente aumento
de la demanda. Entre los numerosos trabajos sobre el tema, el
Comentario General sobre el Derecho al Agua, aprobado por la
Convencidn sobre los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
en noviembre de 2002, se convirtio en un hito histérico para los
derechos humanos, ya que los 145 signatarios se comprometieron
a promover, respetar y proteger este acceso, entendido ahora
como parte de los derechos humanos, con sus implicaciones, sus
limitaciones, sus requisitos necesarios y sus consecuencias.

Palabras claves: Derecho al agua. Derechos Humanos. Acceso al
agua. Recursos Hidricos.

HUMAN RIGHT TO WATER: POLICIES TO PROMOTE RESPECT,
PROTECTION AND FULFILLMENT OF THIS RIGHT

ABSTRACT

Water is an essential element for life in general. It plays a key
role on human health, hygiene, sanitation, irrigation, on providing
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hydroelectricity and also on protecting the environment and
maintaining the ecosystems. Thus, the scarcity scenario we can
observe in some countries challenges measures taken to enforce
the promotion of an adequate access to water resources (herein
understood as freshwater, adequate for human consumption and with
satisfactory quality and quantity). Besides the unequal distribution,
allied to the already known highly limited quantity, lies the disordered
population growth and the consequent expansion of the demand.
Although some documents have addressed this issue, the General
Comment on the Right to Water received by the International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights on November
2002 has become a relevant mark for human rights history, once
the 145 signatories have abided to promote, respect and protect
this access to safe water, here taken into account as a part of the
human rights, and also its applications, limitations and necessary
requirements.

Keywords: Right to water. Human rights. Access to Freshwater.
Water resources.

1 INTRODUGAO

A promogao do acesso a agua como direito humano a populacdo em
geral constitui tema amplamente discutido na agenda internacional
nos mais diversos aspectos. Frequentemente, a politica ambiental
€ desenvolvida primeiramente no plano internacional para
posteriormente ser internalizada pelos paises como desdobramentos
dos compromissos assumidos multilateralmente dentro da dptica do
Direito Internacional, como as obrigacdes de respeito, protecao e
cumprimento desses direitos.

Nesse sentido, o presente trabalho aborda a questdao da promogao
da garantia do acesso a agua por meio da assungdo desses
compromissos, pelos governos estatais, em um mundo marcado
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pelas consequéncias da distribuicdo desigual desse recurso, hoje
aliada a ma utilizacdo, a poluigdo e ao crescimento da demanda, ja
se mostrando como problema pelo comprometimento das aguas, na
medida em que a utilizacdo da indUstria e da agricultura compete
com a utilizagdo humana (stricto sensu').

Atualmente, o aumento da demanda é provocado pelo vertiginoso
crescimento populacional aliado a capacidade limitada de oferta de
agua acaba comprometendo o desenvolvimento social e econdmico
de muitos paises (SOUZA, 2003a).2

O presente artigo busca apresentar como a discussao de politicas de
promogao, salvaguarda e protecao dos direitos humanos

2 O DIREITO A AGUA NA AGENDA INTERNACIONAL

Diferentemente das guerras e dos desastres
naturais, a crise global por agua nédo traz
manchetes para a midia. Nem mesmo impulsiona
a agao de concertagao internacional. Assim como
a fome, a privagéo de acesso a agua € uma crise
silenciosa, vivenciada pelos pobres e tolerada
pelos detentores dos recursos, tecnologias e
poder politico capazes de extingui-la® (WATKINS
et al., 2006, p.1, traducao nossa).

Primeiramente, ressalta-se a importancia da consolidacdo de
um direito a agua, explicitando os problemas decorrentes de sua

1 - Por utilizagdo humana stricto sensu entendemos aquela realizada somente para
suprir as necessidades relativas a sobrevivéncia do ser humano.

2 - SOUZA, Matilde de. Disponivel em: <http://guerra.uai.com.br/analises/5652.
html>.

3 - Unlike wars and natural disasters, the global crisis in water does not make media
headlines. Nor does galvanize concerted international action. Like hunger, deprivation
in access to water is a silent crisis experienced by the poor and tolerated by those
with the resources, the technology and the political power to end it (WATKINS et al:
HUMAN DEVELOPMENT REPORT 2006, p.1).
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escassez* em alguns paises e regibes, priorizando informagdes
que suscitam preocupacdo e que comprometem o bem-estar da
populacao desses paises. Tais informacdes se fazem necessarias
para, posteriormente, serem contempladas as soluces propostas
pelos féruns internacionais, no que tange as medidas de corregao e
mitigacao dessa situagdo para, em seguida, colocar as implicacdes
desse contexto para a populacdo mundial e como a agua pode se
tornar objeto de disputas e conflitos violentos em algumas partes
do planeta, para entdo discutir a problematica do direito humano ao
acesso a agua.

Através da analise de um mapa planisférico, tem-se a impressdo
de que a agua constitui o elemento mais abundante no planeta,
pois representa 71% da superficie terrestre, com um volume
total estimado em 1.385 milhdes de km?3. Porém, se esse total for
fragmentado, percebe-se que a porcentagem representada pela
agua salgada e pela agua potavel mostra realidades bem distintas,
pois a agua salgada representa 97% desse total (CALASANS, 2006,
p.3). A quantidade equivalente a agua doce no mundo ndo produz
porcentagem maior que 2,53% do total de agua disponivel na Terra.
Descontados os dois tergos encontrados nas geleiras glaciais ou
permanentemente em forma de neve, a realidade é bem diferente:
restam ao consumo humano algo em torno de oito mil quildmetros
cubicos, componentes dos rios, lagos e das demais fontes de agua
superficial. Ainda, desse total, ndo se tem uma nogdao muito precisa
da porcentagem de agua poluida por dejetos como fertilizantes,
pesticidas, residuos industriais, humanos e quimicos, dentre outros
que tornam a agua impropria para o consumo (BRANCO, 1993).
Os poluentes, maior parte das vezes, surtem efeitos locais, mas
se entendemos a dinamica dos cursos d’agua, podemos facilmente

4 - Escassez de agua (Water stress) pode ser definido como a condicdo de insuficiéncia
de qualidade ou quantidade satisfatéria de agua para suprir as necessidades humanas
e ambientais. (Fitting the pieces together, UNESCO, 2003.)
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compreender que, no oceano, esses poluentes tendem a se concentrar
nos litorais e mares, aumentando o nivel de contaminacdo desses,
tornando-se um problema global.

Conforme dados estimados, ja em 2006, 80 paises sofriam com
severos problemas criticos de falta d’agua em todo o mundo, paises
esses que ja abrigavam 40% da populagdo mundial. Para demonstrar
a distribuicdo geografica desigual do recurso, basta a informacao
de que 60% do total das aguas doces do mundo se concentram em
apenas dez paises, conforme se pode notar dos estudos de Jean
Margat (CALASANS, 2006, p.3).

Nao bastasse a distribuicdo desigual dos recursos, a exploracao
inadequada e a poluigdo tornaram a dgua um recurso raro e cobigado
nesse inicio de século, porém ha ampla discussdo a respeito do
surgimento de conflitos bélicos em torno desse Unico motivo: a
escassez (CALASANS, 2006, p.4).

A situacdo ainda é agravada pelo crescimento demografico
desordenado, pela corrida pela industrializagdo e desenvolvimento,
pelo aumento das fontes poluidoras e do volume de poluicao
produzida, que suscitam dulvidas quanto ao futuro desses recursos,
de toda a populacdo humana e, por que nao dizer, do futuro de todo
o planeta (CALASANS, 2006, p.4).

Os recursos hidricos permanecem frageis em muitos paises e as
medidas para a promocao de seu uso sustentavel® situam-se aquém
do desejado. Em torno de 1,2 bilhdo de pessoas ndo tém acesso
a agua potavel de boa qualidade e 2, 4 bilhdes ndo possuem um
servico de saneamento adequado. O uso de aguas nas cidades, em

5 - Uso sustentavel da dgua € o uso da agua que sustenta a habilidade da sociedade
humana de perdurar e florescer no futuro indefinido sem minar a integridade do
ciclo hidrolégico ou os sistemas ecoldgicos que dependem dele. (GLEICK , Peter H.,
tradugdo nossa). (WORLD WATER ASSESSMENT PROGRAMME, 2003a).
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2025, sera cada vez mais problematico, uma vez que a populacado
urbana estimada para aquele ano € de quatro bilhdes de habitantes.
Nao obstante, estimativas recentes anunciam que o aquecimento
global aumentara em cerca de 20% a escassez de agua no mundo,
assumindo também que, até o meio deste século, na hipotese mais
pessimista, sete bilhGes de pessoas em 60 paises e, na mais otimista,
dois bilhGes em 48 paises sofrerdo com a escassez, se ndao houver
uma mudanga de comportamento mundial do uso da agua (WWAP,
2003b).

As tendéncias do século passado reafirmam o aumento da
preocupacdo: enquanto a populagdo mundial triplicou, houve um
aumento de seis vezes na demanda por agua ao redor do globo.
Ainda hoje, em pleno século XXI, presenciamos uma realidade que
admite um volume de mais de um bilhdo de pessoas sem acesso a
uma agua potavel adequada e quase dois bilhdes e meio de pessoas
sem saneamento basico (SCANLON; CASSAR; NEMES, 2004, p.1).

Dentre os usuarios, 0 uso doméstico € o menor usuario em termos
quantitativos, uma vez que representa uma pequena fracdo, em
torno de 5% do total mundial, mas ha uma enorme desigualdade
entre os niveis de moradia e 0 acesso a agua limpa e saneamento.
Em algumas regides da Asia, América Latina e Africa Subsaariana,
de renda mais elevada, as pessoas chegam a desfrutar de centenas
de litros de agua por dia, que chegam pelo encanamento em suas
casas, distribuidos pelos servicos publicos a um preco baixo. Ao
mesmo tempo, alguns casebres das regibes rurais e mais pobres
desses mesmos paises ndo tém sequer os 20 litros diarios de agua
por pessoa para suprir suas necessidades humanas mais basicas.
As mulheres e as criancas sao as mais afetadas com essa realidade,
porque s3o as pessoas responsaveis pela captacao e transporte da
agua, sacrificando seu tempo e sua educacdo para cumprir essas
tarefas (WATKINS et al., 2006, p.2).
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As doencas relativas a qualidade da agua matam mais pessoas
do que a AIDS em algumas regides do mundo, mesmo nos dias
de hoje. Segundo dados oficiais da Organizacao Educacional,
Cientifica e Cultural das NagGes Unidas - UNESCO -, em 2000, a
taxa de mortalidade, relacionada a diarreias e outras doengas
(esquistossomose, tracoma e infeccdes intestinais provocadas por
helmintos) provenientes da falta de saneamento, higiene e acesso
adequado a agua, foi da ordem de 2.213.000 pessoas em todo o
mundo e mais de um milhdo de mortos infectados por malaria, sendo
gue mundialmente mais de dois bilhdes de pessoas foram infectadas
com esquistossomose e outros helmintos terrestres, das quais 300
milhdes sofreram complicacdes, a maioria sdo criancas com idade
inferior a cinco anos (WSSD, 2002). Ainda hoje, é estimado que cerca
de 14-30 mil pessoas, em sua maioria criangas, jovens e idosos,
morram todos os dias em razdo de doengas relacionadas a agua
(SCANLON; CASSAR; NEMES, 2004, p.1).

Se todas essas tendéncias persistirem, em 2025, dois tercos da
populacao mundial estara sofrendo com escassez severa, até mesmo
com a auséncia total do recurso. Deve-se deixar claro que o acesso
a um suprimento adequado de agua é necessario a todo aspecto da
vida humana e que uma crise hidrica causaria impactos indesejaveis
e irreversiveis na salde, no bem-estar, no meio ambiente e nas
economias ao redor do mundo. Assim, pode-se assumir que o link
entre o bem-estar da sociedade e a salde do meio ambiente se
torna cada vez mais importante e que sera inltil assegurar apenas o
bem-estar social sem se preocupar com o meio ambiente (SCANLON;
CASSAR; NEMES, 2004, p.1).

A ldgica inaugurada por Thomas Malthus, no século XIX, é a que
prevalece no cenario internacional quando se trata do assunto
relativo a escassez de agua, pois sua teoria ja contemplava o futuro
como uma época em que haveria escassez de alimentos. Com o
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crescimento desordenado e com a expansao da demanda por agua
em todo o mundo, o argumento € reforcado com a previsdo de um
futuro de seca, baseado em fundamentos matematicos. Devemos,
portanto, rejeitar esse ponto de partida, porque o problema da
escassez nao é um problema de indisponibilidade de recursos, mas
sim de concentracdo de poder, auséncia de vontade politica, pobreza
e desigualdade (WATKINS et al., 2006, p.2).

Lord Selborne (2001) faz um estudo sobre as implicages da ética
no uso da agua doce e tece algumas consideracdes a este respeito.
Tomando como ponto de partida de sua discussao o conceito de

desenvolvimento sustentavel, introduzido pelo Relatério Brundtland,
o0 autor se refere a necessidade de se estabelecer um novo modelo
de desenvolvimento econdémico, material e tecnoldgico, com vistas
a atitudes que busquem a partilha, o cuidado, a conservacao e a
economia (SELBORNE, 2001, p.17).

Conforme Vargas (2000), a criacao de uma consciéncia voltada para
a questao ambiental tem como precedente histdrico a preocupacao
com a conservacao dos recursos hidricos. Nesse contexto, os rios se
posicionam como elemento-chave do despertar dessa consciéncia,
pois, devido a poluicdao das aguas, passa-se a pensar nos efeitos dos
danos que a poluicdo pode causar além-fronteiras e, até mesmo,
além-mar. A partir desse momento, a comunidade internacional
passa a se preocupar com medidas preventivas e de reducao
da contaminacdo, promovendo uma mudanga de parametros,
considerando os recursos hidricos nao s6 como essenciais a vida
humana, como também importante recurso econémico, salientando
sua importancia para o desenvolvimento das sociedades.

No entanto, a acgdo internacional ainda € insignificante, tendo em
vista a dimensdo do problema. Quando, em 1994, o Relatério do
Desenvolvimento Humano inaugurava o conceito de “seguranca
humana” para o debate internacional, buscava-se ampliar as
percepcOes da seguranca nacional - até entdo entendida apenas
como a capacidade de defesa militar dos Estados as ameagas € a
protecdo dos interesses de politica externa dos paises - para uma
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concepgao de seguranga que levasse em conta, principalmente, as
vidas humanas de sua populacao (WATKINS et al., 2006, p.3).

Assim, a seguranca hidrica também inaugura um conceito mais
abrangente da seguranca humana e, em termos gerais, consiste
em assegurar a cada pessoa acesso a uma quantidade suficiente
de agua, a um preco acessivel, para uma vida saudavel, digna e
produtiva, que permita a manutencdo dos ecossistemas provedores
de agua, mas também dependentes dela (WATKINS et al., 2006,

p.3).

Nesse ponto, a logica das percepcbes nacional e internacional de
seguranga humana deve repousar justamente em tentar evitar a
escassez hidrica, uma vez que esta violaria alguns dos principios mais
basicos da justica social, dentre os quais: a igualdade de cidadania®;
o minimo social’; a igualdade de oportunidades®; e a distribuicao
justa® (WATKINS et al., 2006, p.3-4).

Esses principios devem nortear qualquer formulagao de direito a
agua que se propuser plausivel e aplicavel, no sentido de buscar
corresponder cada vez mais a realidade apresentada.

3 A CONCERTAGCAO INTERNACIONAL

Nao obstante a importancia das conferéncias/instrumentos especificos
sobre o tema, resta ainda saber como alguns instrumentos mais
gerais de direitos humanos e de direito internacional contribuiram
para o desenvolvimento da discussdo. Assim, também cabe reportar
a esses instrumentos para estabelecer, futuramente, o conteido do

6 - Todas as pessoas possuem uma igualdade de direitos civis, politicos e sociais
inerentes a sua condicdo humana, bem como os meios para exercitar esses direitos
efetivamente (WATKINS et al., 2006, p.3).

7 - Todos os cidaddos devem ter acesso ao minimo de recursos suficientes para
suprir suas necessidades basicas e viver em dignidade. No que se refere a agua, esse
minimo representa 20 litros/dia (WATKINS et al., 2006, p.3).

8 - Igualdade de oportunidade é essencial para a justica social e é diminuida pela
inseguranca hidrica, uma vez que criangas e mulheres empenhadas na tarefa de
buscar dagua perdem tempo que poderiam investir em sua educacdo (WATKINS et al.,
2006, p.3-4).

9 - Toda sociedade estabelece um nivel aceitavel de desigualdades. Se o acesso a
uma agua potavel atingir elevada desigualdade, pode causar morte de criangas e
aprofundar a pobreza (WATKINS et al., 2006, p.4).
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direito a agua e discutir sua eficacia. Porém, resta saber que entre
os direitos explicitamente garantidos por esses instrumentos estdo
o direito a vida, o direito a desfrutar de uma boa qualidade de vida
com saude, bem-estar, protecdao contra doengas e acesso a uma
quantidade adequada de comida, dentre tantos outros.

a. Carta das Nagoes Unidas, 1945

A Carta das Nacdes Unidas ndo faz mengao expressa a agua, porém,
qguando entendemos que a realidade contemporénea traz consigo
novos desafios para a implementacao dos compromissos firmados
na Carta, podemos atribuir a seus artigos uma interpretagdao mais
condizente com essa realidade. Dessa forma, sobretudo ao nos
referirmos ao artigo 55 da Carta, a seguir, podemos entender que,
conforme dissemos anteriormente, uma crise na disponibilidade de
agua em qualidade e quantidade suficiente para a sobrevivéncia
humana, compromete todos os propositos nele elencados (SCANLON;
CASSAR; NEMES, 2004, p.3):

ARTIGO 55 - Com o fim de criar condicdes de
estabilidade e bem-estar, necessarias as relagdes
pacificas e amistosas entre as NagGes, baseadas
no respeito ao principio da igualdade de direitos
e da autodeterminagdo dos povos, as Nagdes
Unidas favorecerdo: a) niveis mais altos de vida,
trabalho efetivo e condicbes de progresso e
desenvolvimento econémico e social; b) a solugdo
dos problemas internacionais econémicos, sociais,
sanitarios e conexos; a cooperagdo internacional,
de carater cultural e educacional; e c) o respeito
universal e efetivo dos direitos humanos e
das liberdades fundamentais para todos, sem
distingdo de raga, sexo, lingua ou religido. (CARTA
DAS NACOES UNIDAS, 1945).

Assim, com o aquecimento global e todas as suas incertezas
climaticas, o crescimento populacional desenfreado e as secas
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severas que ja ocorrem, o direito a agua se faz necessario para se
alcancar todos esses desdobramentos.

b. Declaragao Universal dos Direitos Humanos, 1948

Grande parte do conteido da Declaragdo de 1948, por ter sido
reiterado em inUmeros documentos, tornou-se costume no direito
internacional, mesmo ndo tendo um carater obrigatdrio e vinculante
(SCANLON; CASSAR; NEMES, 2004, p.3). Assim, o artigo 25 é o que
mais se relaciona ao tema, ao proclamar:

Artigo XXV

1. Todo ser humano tem direito a um padrao de
vida capaz de assegurar-lhe, e a sua familia, satde
e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestudrio,
habitacdo, cuidados médicos e o0s servicos
sociais indispensaveis, e direito a seguranca em
caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu
controle (ASSEMBLEIA GERAL DA ORGANIZACAO
DAS NAC@ES UNIDAS, 1948).

Mesmo que a agua ndo tenha sido explicitamente incluida no rol
de direitos garantidos por esse instrumento, podemos entendé-la
implicita na medida em que a expressao ‘inclusive’ abre espaco para
outras categorias nao elencadas de forma direta e serve como um
indicativo das espécies que podem ser incluidas como essenciais para
um padrdo de vida adequado. Para que os ditames da Declaragdo
sejam satisfeitos, um acesso a uma quantidade de agua de boa
qualidade, suficiente para suprir as necessidades humanas, é mais
do que essencial, sobretudo em relacdo a salde e ao bem-estar
geral (SCANLON; CASSAR; NEMES, 2004, p.3-4).

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI| N° 11 | P. 19-56 | jan/jun 2013

31



32

Maria Bueno Barbosa

c. As Convencoes e Protocolos de Genebra, 1949 e
1977

As Convengdes de Genebra III e IV e os Protocolos Adicionais I
e II reconhecem diretamente o direito a agua, no entanto, esse
reconhecimento € restrito a agua potavel, destinada somente a
saciar a sede (SCANLON; CASSAR; NEMES, 2004, p.4).

Assim, quando ha referéncia ao provimento de agua, essa referéncia
sempre estd ligada a sobrevivéncia humana mais primaria, que é
a satisfacao das necessidades basicas como a higiene pessoal, a
alimentacdo, os cuidados médicos e a agua potavel para saciar a
sede.

No entanto, os Protocolos Adicionais I e II avancam na proibicao
de se utilizar de estratégias como privacdo de agua e comida como
taticas de guerra. Assim, busca-se inibir o ataque a reservas de agua
potavel e meios de irrigacao.

d. Os Pactos de Direitos Humanos de 1966

O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos - PIDCP e o
Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais -
PIDESC também se referem ao direito a agua de maneira indireta,
sem menciona-lo explicitamente.

Ao reconhecer o direito a vida, o PIDCP recebeu um tratamento mais
amplo, quando a Comissao de Direitos Humanos versou sobre o
assunto por meio da producdo do Comentario Geral n® 6, passando
a interpretar o contetdo desse direito de forma mais abrangente.
Assim, a partir desse momento, o direito a vida ganha, como
conteido, medidas para reduzir a mortalidade infantil e aumentar a
expectativa de vida, especialmente encorajando medidas de reducao
da desnutricao e das epidemias. No mesmo documento, expande-
se o conceito de direito a vida com uma interpretacdo mais ampla,
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buscando resguardar todas as nuances da vida humana. De qualquer
forma, mesmo que se tome uma interpretacdo mais restritiva do
direito a vida, € impensavel reconhecé-lo sem admitir a garantia do
acesso a agua, pois se trata de um dos recursos mais essenciais
e fundamentais para a sobrevivéncia humana (SCANLON; CASSAR;
NEMES, 2004, p.4).

Ao contrario de John Scanlon, Angela Cassar e Noémi Nemes (2004,
p.5), o tratamento dado ao direito a agua pelo PIDESC, de 1966,
ndo € mais abrangente que o do PIDCP, porque ambos mencionam
assuntos correlatos em abordagens complementares. Para entender
a presenga desta mencgdo também no segundo Pacto, deve-se, como
no primeiro, interpretar de forma mais abrangente suas prescrigoes.
Nao se deve olvidar, entretanto, que buscar a positivacdo de um
direito a agua em um instrumento internacional de direitos humanos,
trata-se exatamente de garantir um direito claro e explicito, dotado
de conteldo especifico e de obrigagdes correlatas que devem ser
protegidas, respeitadas e garantidas pelos Estados, de uma forma
geral, como um direito humano autbnomo que mantém uma
interdependéncia com todo o nucleo de direitos humanos e todo o
rol de direitos que o compdem.

No entanto, Scanlon, Cassar e Nemes (2004, p.5) referem-se ao
Comentario Geral n° 15, produzido pelo Comité sobre Direitos
Econbdmicos, Sociais e Culturais, como aquele que efetivamente
acrescentou a interpretagao dos artigos 11 e 12 do Pacto (PIDESC) a
nocdo do direito a &gua como essencial para a garantia da dignidade
humana, até mesmo reconhecendo algumas medidas para solucionar
0 acesso de forma efetiva.

e. Convencgao sobre os Direitos da Crianca, 1986

O reconhecimento do acesso a agua como direito humano, segundo
Peter Gleick (1998, p.8), o reconhecimento explicito do direito a
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agua tem seu respaldo na Convengao sobre os Direitos da Crianga de
1989, pois, dentre as medidas que prevé para os Estados garantirem
e protegerem esses direitos, o seu artigo 24 alinea ¢ é especifico
quanto ao fornecimento de agua, como se pode ver:

Artigo 24 [...]

2. Os Estados-partes garantirdo a plena aplicagao
desse direito e, em especial, adotardo as medidas
apropriadas com vistas a:

[...] ) combater as doencas e a desnutricdo,
dentro do contexto dos cuidados basicos de satde
mediante, inter alia, a aplicagdo de tecnologia
disponivel e o fornecimento de alimentos nutritivos
e agua potavel, tendo em vista os perigos e riscos
da poluicao ambiental; (MAZZUOLI, 2008, p.899).

Segundo Gleick (1998), pode-se perceber, nessa Convencao,
a primeira mencdo explicita as conexdes entre 0s recursos, a
conservacao do meio ambiente e a salide humana.

f. Declaracdao sobre o Direito ao Desenvolvimento,
1993

Dentre os varios documentos que compdem o aparato do direito ao
desenvolvimento, a Declaragdo e o Programa de Acao de Viena de
1993 também ndo sdo instrumentos que buscam instituir o direito
humano de acesso a agua. Em seu artigo 89, a Declaragdo sobre o
Direito ao Desenvolvimento de 1986 (MAZZUOLI, 2008, p.776) apenas
faz referéncia a direitos conexos ao direito ao desenvolvimento, ndo
mencionando expressamente o direito a agua, conforme se pode
perceber:

Artigo 8°

1. Os Estados devem tomar, a nivel nacional, todas
as medidas necessarias para a realizacdo do direito
ao desenvolvimento e devem assegurar, inter alia,
igualdade de oportunidade para todos em seu
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acesso aos recursos basicos, educagdo, servigos
de salde, alimentagdo, habitagdo, emprego e
distribuicdo equitativa de renda. Medidas efetivas
devem ser tomadas para assegurar que as
mulheres tenham um papel ativo no processo de
desenvolvimento. Reformas econdémicas e sociais
apropriadas devem ser efetuadas com vistas a
erradicagao de todas as injusticas sociais.

2. Os Estados devem encorajar a participacao
popular em todas as esfera, como um fator
importante no desenvolvimento e na plena
realizacdo de todos os direitos humanos
(MAZZUOLI, 2008, p.780).

Assim, ao assegurar os direitos a igualdade de oportunidades no
acesso aos recursos, Nnao necessariamente se faz mencao a agua. No
entanto, todos os outros direitos explicitamente elencados dependem
de acesso a agua em quantidade e qualidade adequadas: salde,
alimentagdo, habitacdo, dentre os outros, para que o individuo,
sujeito desses direitos, possa desfrutar de uma vida digna.

g. A Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano, 1972

Em 1972, foi realizada em Estocolmo a “Conferéncia das NagOes
Unidas sobre Meio Ambiente Humano”, cuja area de concentragdo era
bem distinta das diretrizes atuais, que propdem uma alianga entre
o desenvolvimento e a preservacao ambiental, atendo-se somente
as questdes relacionadas ao ser humano e ao meio ambiente. Essa
conferéncia possuiu como palavra-chave poluicdo e a discussao
girava em torno das condi¢des alarmantes de alguns centros
urbanos, centrando-se em medidas de promocao da limpeza de rios,
ar e mares, o que culminou na “Declaracdo de Estocolmo sobre o
Meio Ambiente”, da qual constavam 26 principios de protecdo ao
meio ambiente, ressaltando a importancia da acdo estatal para a
eficacia desta preservacdo (SETTI et al., 2001, p.242).
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h. Conferéncia de Mar Del Plata, 1977

A Conferéncia sobre Agua de Mar Del Plata teve como resultado
o Plano de Acdao de Mar Del Plata, propondo solugdes para os
problemas emergentes relacionados aos recursos hidricos. O Plano
constituia também de algumas recomendacOes e resolugbes que
cobriam um amplo rol de assuntos. Assim, as recomendagbes
incluiam temas como o acesso, 0 uso e a eficiéncia dos recursos
hidricos; meio ambiente, salde e controle de poluentes; politicas
publicas, planejamento e gerenciamento; e cooperagao regional e
internacional. Ja as resolugbes também versavam sobre o acesso,
mas, além disso, ainda abordaram temas como suprimento de agua
nas comunidades; uso agricola da agua; pesquisa e desenvolvimento;
comités de bacias; cooperagdo internacional; e, por fim, politicas
hidricas nos territérios ocupados. O ponto alto da Conferéncia,
decorrente do Plano de Acdo, foi a proclamacdo da “Década
Internacional da Agua Potavel e do Saneamento”, de 1981 a 1990,
momento em que 0s governos assumem 0 Compromisso internacional
de aprimorar substantivamente os setores de saneamento basico e
aqueles relacionados a agua potavel (SALMAN; MCINERNEY, 2004,

p.8).

H3a, no documento resultante da Conferéncia de Mar Del Plata em
1977, a mengdo de um direito a agua, que consistia no suprimento
de agua em quantidade e qualidade suficiente para as necessidades
basicas (SALMAN; MCINERNEY-LANKFORD, 2004, p.5).

Segundo Salman e Mclnerney-Lankford (2004, p.8), o debate sobre
o direito a agua comeca a ser tratado a partir dessa conferéncia,
principalmente no contetido da Resolugdo II, que continha o acesso
a agua para beber, em quantidade e de qualidade suficiente para
suprir suas necessidades basicas, declarado como direito de todos
0s povos, independentemente de seu grau de desenvolvimento e
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condigdes socioecondmicas. Esse documento também avangava
no reconhecimento universal da disponibilidade de agua (e de
seu desperdicio) como essencial para a vida e para o pleno
desenvolvimento do homem, tanto como individuo quanto como
parte integrante da sociedade. Nesse sentido, a Resolugdo clamava
pela cooperacao internacional por meio da mobilizacao de recursos
humanos, fisicos e econdmicos, para que a agua seja acessivel e
distribuida de uma forma justa entre as pessoas dentro de seus
respectivos paises.

No entanto, apesar de referir simplesmente a um direito e ndo a um
direito humano, a Conferéncia de Mar Del Plata inovou ao discutir
assuntos claramente relacionados ao direito de acesso seguro a
agua potavel. Dessa forma, Mar Del Plata inaugura uma série de
conferéncias das Nagdes Unidas acerca do tema dos recursos hidricos,
que passaram a focar suas discussoes no direito a agua, fornecendo
subsidios suficientes para fomentar a discussao do direito humano
a agua.

i. A Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, 1985 e o Relatdrio Brundtland, 1987

Em 1985, a Assembleia Geral da ONU delegou ao Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente - PNUMA, a funcao de tracar metas para
serem atingidas no ano de 2000, por meio do estabelecimento da
Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, presidida
pela Primeira-Ministra da Noruega. Essa Comissdo se encarregou
de produzir o Relatério Nosso Futuro Comum, também conhecido
como Relatério Brundtland, publicado em 1987, apresentando ao
mundo a ideia de desenvolvimento sustentavel, sendo esse: “o
desenvolvimento que atende as necessidades do presente, sem
comprometer a capacidade das geragoes futuras atenderem as suas
préprias necessidades” (SETTI et al., 2001, p.244).
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j- As Conferéncias Preparatorias de Delft (1991) e
Dublin (1992)

Em junho de 1991, o Programa das NacOes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) realizou o simposio “Uma estratégia para
a formacao de capacitagao no setor de recursos hidricos”, na cidade
de Delft, na Holanda, cujo resultado se ateve a Declaracdo de Delft,
de carater recomendatorio. Essa declaracao, assim como seu anexo,
proclamava que as solugdes para os problemas de cada pais deveriam
ser originadas dentro dos préprios paises e previa a realizagdo da
Conferéncia Internacional de Dublin e a Conferéncia do Rio, ambas
em 1992 (SETTI et al., 2001, p.246).

Em Dublin, na conferéncia promovida pela Organizagado Meteoroldgica
Mundial (OMM), a preocupacdo maior se dirigiu a avaliacdo da
disponibilidade e qualidade da agua doce e sua relacdo com a
demanda presente e futura, a fim de fornecer estimativas para as
politicas nacionais. Dessa Conferéncia surgiu entdao a afirmacdo
da agua como recurso econémico e da participagdo de todos seus
usuarios em sua preservacao (SETTI et al., 2001, p.247).

k. A Conferéncia do Rio - ECO 92 e a Agenda 21

No mesmo ano, conforme fora proposto pelo Brasil, na XLIII Sessao
da Assembleia Geral da ONU, realizou-se a Conferéncia do Rio,
também conhecida como ECO 92, da qual resultaram dois importantes
documentos, além de tratados e acordos internacionais: a Carta da
Terra, contendo principios relativos a protecao do meio ambiente;
e a Agenda 21, documento que enumera metas, objetivos, temas,
projetos e planos para o longo prazo a respeito de cada tema tratado
na conferéncia (SETTI et al.,, 2001, p.247-252). O ponto principal
relacionado a agua, abordado pela Agenda 21, era a concordancia
dos governos:
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O manejo integrado dos recursos hidricos baseia-
se na percepgao da dgua como parte integrante do
ecossistema, um recurso natural e bem econémico
e social cujas quantidade e qualidade determinam
a natureza de sua utilizagdo. Com esse objetivo, os
recursos hidricos devem ser protegidos, levando-
se em conta o funcionamento dos ecossistemas
aquaticos e a perenidade do recurso, a fim de
satisfazer e conciliar as necessidades de agua
nas atividades humanas. Ao desenvolver e usar
os recursos hidricos, deve-se dar prioridade a
satisfacdo das necessidades basicas e a protecdo
dos ecossistemas. No entanto, uma vez satisfeitas
essas necessidades, os usuarios da dgua devem
pagar tarifas adequadas (Agenda 21, artigo 18.8).

A Agenda 21 constitui-se referéncia em termos de direito ambiental
internacional, tanto por inaugurar principios inerentes a protecao dos
ecossistemas, quanto por estabelecer metas e buscar medidas de
solucdo dos problemas ambientais anunciados a época e agravados
com o passar do tempo.

l. Declaracdao do Milénio e Declaragao Politica de
Johanesburgo, 2002

Ambos os documentos vislumbram a possibilidade de se unir as
aspiracdes por um meio ambiente saudavel com os objetivos relativos
ao desenvolvimento humano, no intuito de impulsionar os esforgos
globais para eliminacao da pobreza. Todavia, os esforgos dos Foruns
Mundiais da Agua (Haia, Bonn e Quioto) e do Férum Mundial de
Desenvolvimento Sustentavel no reconhecimento do direito humano
de acesso a agua potavel foram falhos e insuficientes (SCANLON;
CASSAR; NEMES, 2004, p.7). Porém na “Declaracao de Johanesburgo
sobre Desenvolvimento Sustentavel: Das nossas origens ao futuro”,
houve a tentativa de consolidar esse direito, na medida em que
reconhece a indivisibilidade da dignidade humana, mas estabelece
em seu artigo 18:
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18. Acolhemos o foco da Clpula de Johanesburgo
na indivisibilidade da dignidade humana e
estamos resolvidos, por meio de decisOes sobre
metas, prazos e parcerias, a ampliar rapidamente
0 acesso as necessidades basicas como a agua
potavel, o saneamento, habitacdo adequada,
energia,  assisténcia  médica,  seguranca
alimentar e a protecdo da biodiversidade. [...]
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2002,
Artigo 18).

O III Férum Mundial da Agua ocorreu em Quioto, em margo de 2003,
organizado pela ONU. A publicagdo da primeira edicdo do Relatorio
do Férum Mundial de Desenvolvimento Hidrico, no Terceiro Férum
Mundial sobre Agua, em Quioto, no Japdo, em marco desse ano, foi
o ponto principal das atividades de informacdo publica desse evento.
Nesse forum, representantes de todos os paises discutiram sobre
diversos itens, dando destaque ao debate das questOes relativas ao
abastecimento, saneamento e sobre 0 acesso das populagdes a uma
agua de qualidade.

De um modo geral, a realizacdo da Conferéncia Rio+10, em
Johanesburgo, nao surtiu grandes efeitos. A discussao da Agenda
21 concluiu que ndo se obteve grande parte dos objetivos propostos
e que ainda ha muito a ser feito. A delegacdo brasileira exp6s um
painel sobre a cobranca de royalties pelo uso da agua, sendo este o
ponto de destaque da conferéncia no tocante aos recursos hidricos.
A reunido produziu uma grande comocdo na populacgdao mundial a
respeito da posicao adotada pela politica externa norte-americana,
contraria ao Protocolo de Quioto - que trata da reducdo da emissao
de gas carbonico. As manifestagbes populares anti-Bush sao o auge
da conferéncia, ndo restando muito espacgo na midia para a discussao
de outras questdes.
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m. O Ano Internacional da Agua Potavel, 2003

A Resolugao 55/196 da Assembleia Geral das NagOes Unidas
proclamava o ano de 2003 como o Ano Internacional da Agua Potavel.
A resolucdo, adotada em 20 de dezembro de 2000, colocada pelo
Governo do Tadjiquistdo e apoiada por outros 148 paises, encorajou
0s governos, o sistema da ONU e todos os outros atores a tirarem
vantagem desse ano para aumentar a importancia do gerenciamento,
protecdo e uso racional da agua potavel, conclamando governos,
organizacOes internacionais e nao governamentais, e o setor privado
a realizarem doacOes voluntarias e quaisquer outras formas de
suporte ao Ano (UNESCO, 2003a).

O Ano Internacional da Agua Potavel criou uma oportunidade para
acelerar a implementacao dos principios de gerenciamento integrado
de recursos hidricos. O Ano estabeleceu uma plataforma para a
promocdo de atividades ja existentes e para o fomento de novas
iniciativas direcionadas aos recursos hidricos nos niveis nacional,
regional e internacional. Era esperado que o Ano Internacional da
Agua Potavel fosse capaz de implementar acordos realizados no
Férum Mundial de Desenvolvimento Sustentdvel, em setembro de
2002, em Johanesburgo, conforme mencionado, produzindo um
impacto para além do ano de 2003. Apesar da realizacao de inimeras
conferéncias e foruns, pouco avanco foi obtido no sentido de se
estabelecer um impacto maior para a promocao da conservagao dos
recursos hidricos. Porém, o assunto ainda permanece um ponto de
extrema relevancia na agenda das Nagoes Unidas.

I. O Comentério Geral sobre Direito a Agua

O Comentério Geral sobre Direito a Agua, adotado pela Convencdo
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, em novembro de
2002, é um marco histérico para os direitos humanos. Pela primeira
vez a agua € reconhecida explicitamente como direito humano
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fundamental e os 145 paises que ratificaram essa convengao
internacional estdo agora compelidos a assegurar, gradualmente,
0 acesso irrestrito e equitativo de todos a agua potavel, de boa
qualidade e sem discriminacao.

Esse documento afirma que “o direito humano de acesso a agua
resguarda a todos o acesso a uma agua de boa qualidade, a um
preco razoavel, de facil acesso fisico, nas quantidades necessarias e
em condicOes aceitaveis para o uso doméstico e pessoal” (ECOSOC,
2002), além de requerer dos governos a adogdo de estratégias e
planos de acao nacionais, que permitirdo “o avanco rapido e eficaz
para a garantia completa desse direito humano”. Estas estratégias
devem:

e ser baseadas nas leis e nos principios de direitos
humanos;

e cobrir todos os aspectos do direito a agua e as
obrigacGes correspondentes aos paises;

o definir objetivos claros;

o estabelecer metas ou objetivos a serem alcangados e
o tempo necessario para isto; e

« formular politicas e indicadores adequados.

Geralmente, as obrigacbes governamentais a respeito do direito
a agua potavel de boa qualidade dentro da Legislagdo de Direitos
Humanos recaem amplamente sobre os principios de respeito,
protecdo e cumprimento.

A obrigacdo do respeito ao direito requer que as partes da Convencao
nao sigam nenhuma conduta que interfira no desfrute do direito,
tais como praticas de negacdo de acesso igualitario a agua potavel,
ou mesmo de poluicao das dguas através de dejetos de empresas
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estatais. As partes sao obrigadas a proteger os direitos humanos,
impedindo que terceiros interfiram, de qualquer forma, na fruicdo do
direito a agua potavel.

A obrigacao de cumprimento requer das partes a adogao de medidas
necessarias para a realizacdo completa do direito a agua potavel.

Esta Convengdo Geral é importante porque fornece a sociedade civil
um poderoso instrumento, visto que forga os governos a uma tomada
de posicdo frente a garantia de acesso equitativo a agua. Fornece
também uma estrutura que promove assisténcia aos governos no
estabelecimento de politicas e estratégias eficazes que rendem
beneficios reais para a salde e a sociedade.

Um aspecto importante do valor desta Declaracdo estd na atencdo
e nas atividades dirigidas aqueles mais afetados, como os pobres e
vulneraveis, mulheres, criancas e idosos. Além disso, busca-se evitar
a escassez e todo o tormento trazido pelos conflitos dela derivados,
minimizando seus efeitos através dos mecanismos de cooperacao
internacional.

Observa-se nesses foruns a manifestagdo dessa vontade, mesmo que
de forma timida e pouco explicita. Nesse sentido, cabe ressaltar uma
abordagem sobre os estudos de Segurangca Ambiental, na medida
de suscitar a possibilidade da ocorréncia desses conflitos acerca da
escassez de recursos naturais, sobretudo da agua, em um momento
gue a midia internacional noticia a proximidade da ocorréncia de
conflitos pelo “ouro azul”.

4 A ESCASSEZ, A COOPERAGAO E O CONFLITO

A questdo da disponibilidade e da escassez dos recursos hidricos
pode ser de tal forma grave a ocasionar conflitos.
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Muitas vezes, a saida para essas situagOes € a cooperacao, relembrando
o que diz Rezek ao se referir ao tratamento de questdes ambientais
pelo Estado, afirmando que este, normalmente, “subordina-se
a normas convencionais de elaboracdo recente e quase sempre
multilateral, a propdsito do meio ambiente”, justificando, sobretudo,
a interdependéncia do sistema de protegdo dos recursos naturais,
visto que muitos dos efeitos sdo gerados para além das fronteiras
geograficas de cada pais. Rezek também ressalta a importancia
dessas normas convencionais para a protegao dos chamados direitos
de terceira geragao, como o “direito a um meio ambiente saudavel”
(REZEK, 2000, p. 235-237). Porém, deve-se ressalvar que nem sempre
as decisOes referentes ao meio ambiente sao tomadas de forma
multilateral, porque (também sem tanta frequéncia) essas decisOes,
mesmo multilaterais, nem sempre se baseiam na cooperacao, pois,
muitas vezes, os Estados agem dentro do sistema internacional de
acordo com seus proprios interesses, e ndo necessariamente visando
0 bem comum.

O papel desempenhado hoje pelos recursos hidricos para seus
usuarios € determinado pela sua limitagao e disponibilidade: tendo
em vista que ndo sdo recursos igualmente distribuidos e que os
usuarios competem de forma desigual, dados os padroes de uso
divergentes entre indlstria, municipios, individuos e agricultura
(principais usuarios), formou-se um entendimento tanto nacional
quanto internacional de atribuir ao governo o policiamento desse uso
e a garantia do acesso aqueles em desvantagem, bem como evitar a
sobrecarga do sistema hidrico.

No cenario internacional, quando o conflito abrange mais de um pais,
muitas vezes se recorre a guerra como meio de solugdo. Quando isso
ocorre, além de nao resolver o problema, ha um condicionamento da
utilizagdo da agua, contrariando o principio 24 da Conferéncia da ONU,
de 1992, que entende a guerra como contraria ao desenvolvimento

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI| N° 11 | P. 19-56 | jan/jun 2013



A promogdo do acesso a agua como direito humano: formulagdo de politicas de respeito, protecdo

e cumprimento deste direito

sustentavel, um dos assuntos mais preocupantes para o cenario
internacional no século XXI.
Principio 24 - A guerra &, por definicdo, contraria ao
desenvolvimento sustentavel. Os Estados devem,
por conseguinte, respeitar o direito internacional
aplicadvel a protegdo do meio ambiente em
tempos de conflito armado, e cooperar para seu

desenvolvimento progressivo, quando necessario
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992).

Os problemas atuais referentes a agua dizem respeito tanto a
quantidade quanto a qualidade da agua oferecida, mas a degradacao
que acarreta esses problemas nao é resultado da falta de leis vigentes
e sim da correspondéncia dessas legislagbes com as necessidades
e interesses do publico ao qual se dirigem. Sendo problema tanto
de ambito nacional quanto de ambito internacional, a auséncia de
estrutura administrativa necessaria para responder aos comandos
normativos, as normas relativas a utilizacdo da agua deixam de
produzir efeitos. Sendo assim, estas normas sao desrespeitadas e
nao alcangam os resultados pretendidos, fato que chega a gerar
inseguranga juridica. Gradualmente, os direitos difusos passam a ser
respeitados, verificando-se a tendéncia, ou ao menos, a necessidade
de um poder de policia mais ativo para que correspondam as
expectativas geradas, evitando danos.

Contudo, a relacdo entre homem e &gua antecede o direito. E
elemento intrinseco de sua sobrevivéncia e, no pensamento humano,
ha a nocao da dgua como presente de Deus, mesmo naquelas regies
onde é escassa e ndo ha politicas sociais eficazes que ensinem o uso
moderado desse recurso. O mais grave é a piora dessa situacdo pelas
normas inexistentes ou ineficazes produzidas por essas politicas,
acarretando poluicdo, escassez e doencas que contribuem para a
continuidade do desrespeito as regras, gerando sentimento de
impunidade e real empobrecimento do pais e das regides. A agua
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que falta ao homem para beber o atinge em sua necessidade mais
basica - o direito a vida!

A cooperacdo continua sendo chave-mestra para a solugdo dos
conflitos tanto em nivel nacional quanto no nivel internacional,
prevalecendo o entendimento de que a cooperacdo entre usuarios
solucionaria o problema de modo menos traumatico e mais eficaz
- sendo definidos como usuarios: no nivel interno, a agricultura, os
individuos, as municipalidades e as industrias; e no nivel internacional
os atores envolvidos (essencialmente paises que compartilham da
mesma fonte de agua ou da mesma bacia hidrografica).

A questao da escassez de agua'® vem preocupando populacdes e
governos de inimeros paises. O uso exaustivo da agua pode levar
varias partes do mundo a uma grave crise de abastecimento.
Algumas nagbes ja vém sofrendo com a escassez de agua ao longo
de sua histdria, como é o caso de inimeras nacdes da Africa e do
Oriente Médio.

Segundo o relatério O Estado da Populagdo Mundial, do Fundo
das Nagdes Unidas para a Populagao, se as devidas precaugdes nao
forem tomadas, em 2025, 3 bilhdes de pessoas e mais de 48 paises
passarao sede no mundo.

A questdo da agua passa a ser entendida como estratégica quando
sao constatadas as seguintes caracteristicas (UNESCO, 2003):

e 0 grau da escassez;

¢ a quantia de agua que é compartilhada por mais de
um pais ou regiao;

10 - Escassez de agua (Water stress) pode ser definida como a condicdo de insuficiéncia
de qualidade ou quantidade satisfatéria de agua para suprir as necessidades humanas
e ambientais. (Fitting the pieces together, UNESCO, 2003.)
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e 0 poder relativo dos Estados componentes da bacia; e

o a facilidade de acesso a fontes alternativas de
recursos hidricos.

Assim, uma ameagca ao meio ambiente somente pode ser considerada
uma ameaga a seguranga de um pais quando ha uma conexao muito

forte entre aquela ameaca e algum interesse nacional vital. No caso
da questdo dos recursos hidricos, essa conexdo pode ser entendida

como o bem-estar geral da populagdo, a economia nacional, a
producdao de grdos, questdes sanitarias e de salde, produgdo de
energia e criacdo de rebanhos, entre muitas outras.

I. Metodologia para formulagao das politicas referentes
a escassez de agua

O tedrico canadense Thomas F. Homer-Dixon afirma que “Estados
podem disputar quando ha diminutos suprimentos de agua e/ou
efeitos da poluicdo a montante!?” (HOMER-DIXON, 1991, p.77).
Entende-se a vulnerabilidade dos paises em relagdo a produtividade
da terra e também a relevancia da agua para a paz interna de um
pais.

Segundo Dixon, efeitos sociais como estes podem causar variados
tipos especificos de conflitos agudos, incluindo disputas sobre recursos
escassos entre paises, rixas entre grupos étnicos, guerra civil, ou
mesmo provocar insurgéncias, cada um com repercussoes que podem
comprometer interesses de seguranca dos paises desenvolvidos
(HOMER-DIXON, 1991, p.77-79). Neste sentido, apresenta a razao
pela qual a degradacdo ambiental pode ser responsavel por conflitos
violentos, delineando uma estratégia de pesquisa para entender essa
ligacdo entre conflito e ameaga a integridade do ambiente. O autor

12 - Tradugdo livre de: “Countries may fight over dwindling supplies of water and the
effects of upstream pollution” (HOMER-DIXON, 1991, p.77).
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também propde em seu livro Environment, Scarcity, and Violence
(DIXON, 1999, p.4-5), cinco tipos de conflitos violentos que podem
surgir em decorréncia de escassez de recursos ambientais, a saber:

o Disputas originadas por degradacdes ambientais
locais causadas, por exemplo, pela emissao de
poluentes pelas indUstrias, pela construcdo de
represas, etc.;

« Rixas étnicas derivadas de migracdo populacional
ou diferengas sociais aprofundadas por causa da
escassez ambiental;

e Guerra civil (incluindo insurgéncias, corrupgdo e
golpes de Estado) causada por escassez ambiental
que afetam a produtividade econ6mica e também
a qualidade de vida das pessoas, o comportamento
dos grupos de elite e a habilidade dos Estados em
atender essas demandas oscilantes;

e Guerras entre Estados, induzidas pela escassez de
recursos como, por exemplo, a 4gua;

« Conflitos norte-sul (i.e. conflitos envolvendo paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento).

Ao tracar estes “perfis”, o autor deixa claro que os conflitos norte-
sul seriam uma Ultima instancia dos conflitos ambientais, ndo sendo
facilmente identificados.

Com o crescimento populacional e o progresso da degradacdo
ambiental, os formuladores de politicas publicas terdo uma
capacidade cada vez mais reduzida de intervir e impedir que
esses danos ambientais produzam impactos nas relacdes sociais,
contribuindo entdo para o conflito.
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Dixon, em seu texto de 1991, ja previa a permanéncia de assuntos
relacionados ao meio ambiente na agenda internacional, até afirmando
a possibilidade de uma preocupacao cada vez mais crescente com 0s
problemas ecoldgicos na agenda cientifica, publica e politica. O autor
ainda inaugura um método investigativo para o entendimento dos
conflitos relacionados aos problemas ambientais, afirmando, para
isso, ser necessario responder a duas questdes: COMO e ONDE, isto
¢, deve-se entender primeiro COMO as mudangas ambientais levam
ao conflito e, posteriormente, ONDE € provavel a ocorréncia de tal
conflito.

Ent3o, o autor propde a relacdo causal - Efeitos ambientais —
Efeitos Sociais — Conflito, conforme exposta pela Figura 1, a
seguir:

Figura 1 - Mudancgas ambientais e conflito agudo

Mudangas ambientais e Conflito agudo

Instituiges,
relagdes sociais,

preferéncias <
€ crengas

Populagio X Atividadeper Efeitos no — 5
capita Meio Ambiente

<

Recursos Vulnerabilidade
fisicos do ecossistema
disponiveis

Principais . .
CHAVE: Efeitos Tipos de
VE: @ { Sociais } Conflitos

Fonte: Homer-Dixon, 1991, p.86.

Essa figura sugere que o efeito total da atividade humana no meio
ambiente de uma regido em particular, é funcdo de duas varidveis
principais:
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¢ 0 produto da populacado total na regido e a atividade
fisica per capita; e

¢ a vulnerabilidade do ecossistema na regido em
relacdo aquelas atividades especificas.

A atividade per capita é, por sua vez, uma funcado de recursos fisicos
disponiveis (incluindo recursos nao renovaveis como 0s minerais
€ recursos renovaveis como agua, florestas e terra fértil). A figura
também mostra que os efeitos ambientais podem causar efeitos
sociais que, por sua vez, podem levar ao conflito.

No caso da agua, isso pode ser entendido, por exemplo, da seguinte
forma: o crescimento populacional aumenta a demanda por agua
em uma determinada regido. Se essa demanda for de tal forma
aumentada a ponto de os recursos hidricos disponiveis na regido nao
serem suficientes para supri-la, isso acarretara uma migragdo dessa
populacdo para outra regidgo em que o recurso seja mais abundante.
No entanto, essa outra regidao sofre os impactos ambientais desta
migragdo e, ainda, no caso de essa segunda regido ja ser habitada e
dependendo da vulnerabilidade do ecossistema desta outra regido,
ocorrem efeitos sociais, que podem gerar conflito.

I\\

A variavel “instituicoes, relagbes sociais, preferéncias e crengas”,
influi no modo como os recursos sao usados pela populagao,
gerando a atividade per capita, restringida pela disponibilidade dos
recursos. Esta atividade, por sua vez, produz os efeitos ambientais
que, dependendo da vulnerabilidade do ecossistema, acarretam
os efeitos sociais que geram adaptacdes na variavel “instituicoes,
relacOes sociais, preferéncias e crengas” e quando os efeitos sociais
sao acirrados, pode ocorrer o conflito.

O modelo proposto por Dixon, no entanto, falha ao acrescentar a
variavel “instituices, relacdes sociais, preferéncias e crencas” como
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um s6 conjunto, pois, quando desdobradas, influem de maneira
diversa no conflito, tanto no sentido de preveni-lo como de acirra-lo.

5 O DIREITO DE ACESSO A AGUA

Pode-se dizer, entdo, que o direito a agua deve existir em razdo
de ser a agua o bem mais elementar a propria existéncia humana.
Todavia, conforme se pode perceber pelas abordagens constituintes
dos instrumentos internacionais, esse direito nunca foi claramente
definido no direito internacional e, apesar do Comentario Geral n°
15, ainda ndo é reconhecido como um direito humano fundamental
(SCANLON; CASSAR; NEMES, 2004, p.12). Ao contrario, entende-se
o direito a agua como um componente implicito dos diretos humanos
ja existentes. Ao passo que o reconhecimento desse direito esta
expressamente incluido entre os instrumentos de direito internacional
de carater ndo obrigatdrio, esses sdo desenvolvidos para atingir fins
muito especificos e ndo necessariamente explicitar o contetdo do
direito a agua.

Portanto, de acordo com o cendrio atual, num futuro proximo
poderemos presenciar uma melhor implementacao dos principios
do desenvolvimento sustentavel de modo mais eficaz e integrado
aos direitos humanos e ao desenvolvimento social, assegurando,
ao mesmo tempo, o bem-estar econdmico da populagdo mundial
através dos beneficios que o acesso a uma agua de boa qualidade
pode gerar, resguardando o acesso a agua de boa qualidade e
em quantidade suficiente para suprir as necessidades de todas as
sociedades, presentes e futuras (SCANLON;CASSAR; NEMES, 2004,
p.12).

Assim, se considerarmos a formulacao de um direito a agua que seja
autonomo, devemos também buscar a consolidagdo e a definicao
clara de seu escopo, particularmente no tocante a sua relagdo com
0s principios e convengoes internacionais ja existentes.
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Logo, conclui-se que definir um direito humano de acesso a agua
significa estabelecer parametros de uso e de distribuicdo e, em
maior medida, um comprometimento dos Estados na garantia,
salvaguarda, respeito e promocao desses direitos. Nesse sentido,
deve-se: a) buscar a sobrevivéncia humana, colocando de lado a
apreciacdo da agua como bem econdmico; b) ampliar o acesso de
forma mais acelerada; c) reduzir eficazmente as desigualdades, por
meio de politicas mais preocupadas com os menos guarnecidos; d)
trazer as comunidades e as populacOes afetadas aos debates; e, por
fim, e) utilizar dos meios e mecanismos do sistema internacional
de protecao dos direitos humanos para monitorar o progresso
atingido pelos paises (Estados-membros) para haver um maior
envolvimento destes na melhoria do quadro global (WORLD HEALTH
ORGANIZATION, 2003, p.9).

Cabe, por fim, relembrar as palavras de Klaus Toepfer, Diretor-
Executivo do Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente

By

(PNUMA), proferidas no discurso direcionado a 572 Sessao da
Comissao de Direitos Humanos em 2001, fazendo referéncia aos
direitos humanos e a sua garantia:

Os direitos humanos ndo podem ser assegurados
em um meio ambiente degradado ou poluido.
O direito fundamental a vida é ameacado
pela degradagao do solo, pela exposicdo a
quimicos toxicos, residuos perigosos e agua
potavel contaminada. As condigdes ambientais
claramente ajudam a determinar o quanto
as pessoas podem gozar seus direitos a vida,
salde, alimentagdo e habitagdo adequadas, aos
meios de subsisténcia tradicionais e a cultura. E
chegada a hora de reconhecermos que aqueles
que poluem e destroem o meio ambiente natural
nao estdo somente cometendo um crime contra a
natureza, mas também estdo violando os direitos
humanos (KLAUS TOEPFER apud WORLD HEALTH
ORGANIZATION, 2003, p.21).
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Devemos buscar um meio de conexao entre a concepcao de direitos
humanos e o panorama mundial da disponibilidade do recurso e
da abordagem da agua, buscando discutir a criagdo de um direito
humano de acesso a agua independente dos demais ja existentes,
no sentido de se formular politicas que sejam efetivas e eficientes.

6 UNESCO: do Conflito a Cooperacao

Os lideres mundiais reunidos em Johanesburgo, no ano de 2002,
resolveram tomar medidas para reverter o panorama mundial de
acesso a agua e ao saneamento até o ano de 2015. Isto significa que
estes servicos essenciais deverao ser providenciados para cerca de
200 a 400 mil pessoas por dia de 2002 até o ano de 2015. Tendo em
vista que os objetivos almejados sdo ambiciosos e buscam resultados
em escala global, é mister o desenvolvimento de conhecimento
cientifico inovador para aproximar as politicas dos governos em
direcdo a estas metas, através da mobilizacdo dos parceiros e
governos envolvidos, de agéncias de agua, de pessoas da sociedade
civil que também fazem uso da agua, além das empresas privadas
(EUROPEAN COMMISSION, 2003).

Com o aumento do bem-estar mundial, o consumo global de agua
também aumentou, dobrando a cada 20 anos - mais do que duas
vezes o crescimento da populacdo global. Atualmente, o consumo
de &gua diario de uma pessoa em um pais em desenvolvimento é
de aproximadamente 20 litros, enquanto o consumo de agua de
outra pessoa com acesso a agua encanada chega a 200 litros por dia
(EUROPEAN COMMISSION, 2003).

Esta tendéncia persiste e, até o ano de 2025, a demanda por agua
potavel ird aumentar em cerca de 56%, mais do que a quantidade
disponivel atualmente. Além disso, mais de 70% da atual demanda
de agua advém da agricultura, o restante é demandado pela
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area urbana, uso industrial, e consumo em geral (EUROPEAN
COMMISSION, 2003).

Em resposta ao aumento desta demanda, ha um aumento na
quantidade de represas, por meio da exploracdo de um maior
nimero de rios, especialmente para resolver as necessidades
dos agricultores, cujas atividades tém sido incrementadas nos
Ultimos 50 anos, juntamente com o aumento da urbanizacdo e do
crescimento demografico. As mudancas globais ocorrem em funcao
do desflorestamento das regides montanhosas (onde as nascentes
dos rios estdao localizadas), o derretimento do gelo glacial, as
modificacdes no regime de chuvas, dentre outros fatores, podem
provocar uma mudanca no fornecimento de agua potavel para os
homens, fazendo com que seja fundamental a adogao de politicas
para a conservacao desses recursos hidricos, na atualidade, para
evitar consequéncias drasticas em um futuro proximo.

Uma mudanca de pensamento se faz necessaria: o reconhecimento
de que todo usuario de dgua tem responsabilidades; a aplicacao
de uma abordagem realmente integrada na qual todos os atores
cooperam (como no gerenciamento integrado da terra e da 4gua, na
prevencao da poluicdo da dgua); a mudanga para um comportamento
sustentavel da agua, da abordagem de suprimento para a dominacao
do gerenciamento da demanda; a introducdo da necessidade de se
valorizar a dgua, incrementando a percepgao de sua preciosidade em
todos os seus usos. A precificacdo dos servicos de agua é necessaria
para garantir a sustentabilidade financeira, porém, de forma a ir ao
encontro das necessidades dos grupos pobres e vulneraveis que
requerem o desenho apropriado de estruturas de tarifas e sistemas
de coleta.

Contemporaneamente, em decorréncia de uma maior compreensao
dos Estados sobre a complexidade da tematica da agua que abrange
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questdes “de salde a direitos humanos, de meio ambiente a
economia, de pobreza a politica, de cultura a conflitos” (UNESCO,
2003), a UNESCO entende que, apesar de ser uma questao particular
de cada pais ou setor, esse ndo € um assunto cuja solucdo aplicavel
deva ser isolada e unilateral, porque os cursos d’agua nado respeitam
fronteiras ou limites geograficos. A Organizagdo ainda assume que,
onde ha competicdo por agua, ha um risco muito grande desta
competicdo se acirrar e se tornar conflito, reafirmando o potencial
gerador de cooperagdo contido no compartilhamento dessas aguas,
para a criagao de um modus vivendi comum entre as partes, evitando
um conflito cada vez mais dificil de solucionar.

Levada por inUmeras experiéncias historicas que demonstram
a capacidade de questdes hidricas na promocdo de cooperacao
e nao de disputas de poder, mas assumindo que algumas dessas
disputas ainda permanecem e que outras tantas ameagam surgir, a
UNESCO, juntamente com outros 23 organismos do sistema ONU,
desenvolve um programa intitulado From Potential Conflict to Co-
operation Potential: Water for Peace, encarregado de desenvolver
uma legislacdo e uma concertagao capaz de resolver a questao da
distribuicdo da agua entre paises que compartilham a mesma bacia
hidrografica, no intuito de dirimir os conflitos, tentando aplicar a eles
uma solucao pacifica e integrada para o gerenciamento das aguas de
263 bacias em todo o mundo, onde praticamente metade do territorio
e da populagdo mundial estdgo. O mais complicado na implantagao
desses programas, no entanto, é o primeiro passo: o estabelecimento
de uma relacdo entre os técnicos e os governos locais dos Estados e
das regides que compartilham a bacia, assim como outros elementos
como a informacao do publico e dos formadores de opinido locais.

O Mekong, o Mar de Aral, o Jordao, o Nilo, o Incomati, o Danubio, o
Reno, o Columbia e o Triffinio s3o exemplos de rios cujas bacias ja
foram enderegadas pelo Programa, que se encarregou de produzir
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estudos e revisar os indicadores aplicaveis para prover meios de
identificar as bacias internacionais em risco e para monitorar o nivel
de cooperagao em todas as bacias internacionais do mundo.

Mesmo tendo em mente inUmeras diferencas entre as bacias, cabe
ressaltar trés principais pontos de semelhanca entre elas (UNESCO,
2003):

e sao a principal fonte de vida de suas regides
(ambiental, econémica e culturalmente);

e suas populacdes sofrem com a falta de cooperagao
efetiva entre os Estados e os povos que se servem da
bacia, e contém areas de conflitos potenciais e reais
como resultado; e

e seu gerenciamento integrado é uma fonte potencial
de grande beneficio para toda a populacdo na regiao.

Através da maxima pregada pela ecopolitica de se “pensar globalmente
e agir localmente”, a Cruz Verde Internacional juntamente com a
UNESCO desenvolvem parcerias entre a sociedade civil e os governos,
promovendo maior aquisicdo de informagao, por meio de estudos
produzidos para os cidaddos, a fim de se assegurar os ganhos da
cooperagao.

Cada um desses projetos € gerenciado por parceiros regionais e
é formatado para suprir as demandas da regido. As experiéncias
acumuladas por esse programa tém mostrado que a formulacdo de
uma legislacdo deve ser compreendida e respeitada pelas partes
envolvidas, para dirimir as disputas e solucionar os conflitos antes
de sua escalada.

Por fim, a atuagdao desses drgdos se faz assaz relevante, porque
promove também a discussdo sobre o acesso a agua, trazendo
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a agenda internacional a implementacao da agua como direito
humano. Assim, a discussdo que se segue parte de iniciativas como
essas, tendo em vista a busca pela cooperacao e pela promogao da
dignidade humana em nivel global.

7 CONCLUSAO

A questdo da gestdo dos recursos hidricos € muito complexa e diz
respeito a redistribuigdo de um recurso natural e deve levar em conta
suas caracteristicas geograficas, fisicas, economicas, ambientais
e sociais. Desse modo, a elaboragdao de tal gerenciamento pede
a anadlise e estabelecimento de prioridades de diferentes usos e
usuarios. Ainda, como grande parte das aguas sao transfronteiricas,
essa competicao de prioridades gera quase sempre um conflito de
interesses que, se levado as Ultimas consequéncias, pode se tornar
uma guerra militar. Assim, a resolugao dessa questao diz respeito
nao sb a geopolitica local, mas também a negociacdo da paz, porque
a escassez de agua afeta desde individuos até o desenvolvimento
econémico-financeiro de uma regido.

A conscientizacdo de que somente mediante o esforco conjunto
das nagOes envolvidas sera possivel resolver as questdes politicas,
sociais, financeiras, econémicas, ambientais e técnicas (tecnoldgicas)
do problema da escassez da agua é um grande desafio as nacoes no
intuito de preservar suas populagoes.

Para haver acordos proveitosos nesse ambito, os paises envolvidos
devem entender que a cooperagdo leva a uma vantagem mutua e
gue sb assim poderao atingir um acordo equilibrado e alcancar a paz
regional.

Uma questdo enfrentada por varios paises € como manter o equilibrio
econdmico sem prejudicar a qualidade e a integridade fisica do meio
ambiente. Outra questdo séria é o dinheiro: deve haver um elevado
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aporte de investimento estrangeiro para levar a cabo projetos de
energia, irrigacdo, meio ambiente e represas. Para isso, € imperioso
que os paises em desenvolvimento, principalmente aqueles com
escassez do recurso, se disponham a negociar com as grandes
poténcias mundiais, a fim de promover uma pressado conjunta para o
financiamento dos projetos por elas.

No intuito de se prevenir uma guerra num futuro proximo, uma
quotizacdo justa desse recurso deve ser determinada, levando-se
em conta as varidveis necessarias como populagdo, potencial de

desenvolvimento agricola, assim como se deve encorajar os Estados
na pratica de métodos mais eficientes de irrigacdo e de geracdo de
energia para conter o desperdicio de agua.

O grande desafio das nacdes que enfrentam esse constrangimento
atualmente é a promocdo de atividades de gestdao compartilhada
desses recursos, a fim de resguardar a seguranca hidrica e alimentar
de suas populacdes, assim como o proprio desenvolvimento de
cada nacdo, garantindo, desta forma, o acesso de todos a agua de
qualidade e em quantidade adequada e uma maior sustentabilidade
do meio ambiente.

Apds analisarmos as implicacdes da escassez de agua na seguranca
nacional dos paises, cabe também analisar o que, até hoje, tem
sido uma alternativa ao conflito: a cooperacdo em cendrios de
compartilhamento do recurso.
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ANALISE DA INFLUENCIA DO PROGRAMA DE AQUISICAO
DE ALIMENTOS (PAA) SOBRE A QUALIDADE DE VIDA DE
AGRICULTORES FAMILIARES DO MUNICIPIO DE VICOSA/
MG*
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Marcelo Mina Dias***
RESUMO

O estudo objetivou analisar dados relativos a qualidade de vida
de agricultores familiares da comunidade Coérrego S&o Francisco
(conhecida como “Juquinha de Paula”), municipio de Vigosa/MG,
que participaram do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)
no ano de 2010/2011. O PAA é um programa componente de um
conjunto de politicas publicas relacionadas ao combate a fome e
a pobreza. Seu objetivo é possibilitar melhorias nos indicadores
socioeconémicos das familias de agricultores, auxiliando assim
na melhoria da qualidade de vida deles. O principal instrumento
€ a viabilizagdo da compra da produgdo pelo Estado, criando
um mercado institucional. Os dados da pesquisa foram obtidos
por meio de entrevistas realizadas com os agricultores familiares
participantes do programa, o0s gestores publicos responsaveis
pela operacionalizagdo deste e os representantes das entidades
beneficiadas. A analise dos resultados indica que o programa, na
percepgdo dos atores participantes da pesquisa, teve influéncia
positiva sobre alguns indicadores de qualidade de vida dos
agricultores familiares. A elevagcdo de renda (possibilitando a
aquisigdo de bens duraveis e melhorias nas moradias), o estimulo
a produgdo de alimentos livres de agrotdxicos e a diversificagao da
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produgédo obtiveram destaque quanto a identificagdo das melhorias
ocorridas e suas relagbes com a qualidade de vida.

Palavras-chave: Agricultura familiar. Desenvolvimento rural.
Politicas publicas. Qualidade de vida.

ANALISIS DE LA INFLUENCIA DEL PROGRAMA  DE
ADQUISICION DE ALIMENTOS (PAA) SOBRE LA CALIDAD DE
VIDADELOSAGRICULTORESFAMILIARES DELMUNICIPIODE
VICOSA /MG

RESUMEN

El objetivo del estudio fue analizar los datos sobre la calidad de
vida de los agricultores familiares de la comunidad de “Corrego Séo
Francisco” (conocida como “Juquinha de Paula”), Vigosa / MG, que
participd en el Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA) entre
2010/ 2011. El PAA es un programa componente de un conjunto
de politicas publicas relacionadas con el combate al hambre y
la pobreza. Su objetivo es permitir mejorias en los indicadores
socioeconémicos de las familias campesinas, contribuyendo asi
a mejorar la calidad de vida de ellos. El instrumento principal es
la viabilidad de la compra de la produccion por parte del Estado,
creando un mercado institucional. Los datos de la investigacién se
obtuvieron a través de entrevistas con los agricultores que participan
en el programa, los directivos responsables de la operacion de
este publico y los representantes de las entidades beneficiarias. El
analisis de los resultados indica que el programa, en la percepcién
de los que patrticiparon en la encuesta tuvo una influencia positiva
en algunos indicadores de la calidad de vida de los agricultores
familiares. El aumento de los ingresos (que permite la compra de
bienes duraderos y mejoras de vivienda), estimulando la produccién
de alimentos libres de agrotoxicos y la diversificacion de la produccion
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logrando asi la identificacion de las mejorias ocurridas y su relacion
con la calidad de vida.

Palabras claves: Agricultura familiar.  Desarrollo  rural.
Politicas publicas. Calidad de vida.

ANALYSIS OF INFLUENCE OF FOOD ACQUISITION PROGRAM
(PAA) ON THE QUALITY OF LIFE OF FAMILY FARMERS IN
VICOSA, MINAS GERAIS

ABSTRACT

The study aimed to analyze data on the quality of life of a family
farmers community Cérrego S&o Francisco (known as “Juquinha
de Paula”), Vicosa/MG, who participated in the Food Acquisition
Program (PAA) in the year 2010/2011. The PAA program is one
component of a set of public policies related to hunger and poverty.
Its goal is to enable improvements in socioeconomic indicators
of farm families, thus helping them to improve the quality of life.
The main instrument is the viability of the purchase of production
by the state, creating an institutional market. The research data
were collected through interviews with farmers participating in the
program, public managers responsible for the operation and even
representatives of the beneficiaries. The analysis indicates that the
program, in the perception of the actors participating in the research,
had a positive influence on some indicators of quality of life of family
farmers. The increased income (allowing purchase of durable goods
and improvements in housing), the incentive to produce food free
from pesticides and diversifying production achieved prominence as
the identification of the improvements occurred and its relationship
to quality of life.

Keywords: Family farming. Rural development. Life quality. Public
policy.
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1 INTRODUGAO

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi instituido pela Lei
n° 10.696, de 02/07/2003, regulamentada pelo decreto n°® 4772, de
07/05/2008, e objetiva incentivar a producao, a seguranca alimentar
e a sustentagdo de precos, adquirindo alimentos de agricultores
familiares organizados em cooperativas ou associacdes. A compra
¢é realizada pela Companhia Nacional de Abastecimento (Conab)
a um preco de referéncia, utilizando a tomada de valor médio no
mercado regional. O PAA conta ainda, em sua implementagdo, com
a participagao dos Conselhos Municipais de Seguranca Alimentar
(COMSEA) como mecanismo de controle social do programa,
conferindo maior confiabilidade a sua fiscalizacdo e execucao
(BRASIL, 2010).

O programa surgiu como uma das principais ac0es estruturantes do
Programa Fome Zero. Diagnostica que as causas das situacdes de
pobreza rural sdo relacionadas a dificuldades da pequena escala de
producao, principalmente relativos a distribuicdo e a comercializacdo
dos produtos. Partindo deste diagndstico geral, o programa foi
desenhado para oferecer alternativas de venda da producao, criando
uma opgao para geragao e incremento de renda dos agricultores
familiares (YAZBEK, 2004). No PAA esta alternativa foi a criagao
de mecanismos de comercializagdo regulados em um mercado
institucional. A aquisicao de produtos da agricultura familiar pelo
governo torna-se também, por meio do programa, um procedimento
para a formacdo de estoques e a distribuicdo de alimentos para
pessoas em situacao de inseguranca alimentar (FUSCALDI, 2010;
GRISA, 2009; CERQUEIRA, ROCHA e COELHO, 2006; GHIZELINI,
2006).

O arranjo institucional do PAA é composto por um conjunto de atores
(agricultores familiares, entidades socioassistenciais, gestor local e
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gestor estadual) que o operacionaliza localmente. A dindmica do
programa inicia-se com o levantamento da demanda de alimentos por
parte das entidades socioassistenciais. De posse destas informagdes,
0s gestores locais prospectam junto aos agricultores familiares a
possibilidade de atendimento desta necessidade. Ciente dos itens
demandados e da capacidade de resposta dos agricultores familiares,
o Conselho Municipal de Seguranga Alimentar do municipio aprova
a proposta, que é entdao encaminhada ao gestor estadual (Conab).
Os projetos, uma vez aprovados, sao executados. Esta execugao
significa a compra, pelo governo, das quantidades demandadas.

No municipio de Vigosa/MG, foram definidas, para o projeto de 2010
e executado em 2011, cinco entidades denominadas “beneficiarios
consumidores”. Embora, de acordo com informacdes da Emater/MG,
tenha sido possivel, naquele ano, o beneficio de outras entidades que
nao haviam sido listadas no projeto original. Por este motivo foram
beneficiadas, ao todo, 12 entidades. O publico destas entidades é
constituido por criangas, adultos, idosos, dependentes quimicos ou
familias em situagdo de alguma caréncia. O total de beneficiarios nas
entidades participantes do programa alcanca 1578 pessoas (Tabela
1), dado revelador da relevancia social do mesmo.
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Tabela 1 - Relacao das entidades beneficiarias do PAA em
Vigosa em 2010 com respectivo nimero de pessoas atendidas

PESSOAS
ENTIDADES BENEFICIADAS ATENDIDAS
Centro Educagdo Infantil Pingo de Luz 36
Associagdo Beneficente 83
Santa Clara - ABESC
Conselho Central de Vigosa da Sociedade 1000

Sao Vicente de Paulo
Rebusca Acao Social Evangélica Vigosense 325

Associagao Assistencial e Promocional da
Pastoral da Oracdo de Vicosa

TOTAL 1578
Fonte: Emater/MG, Escritorio Local de Vigosa, 2010. Dados da
pesquisa de campo.

134

Em todo o Brasil, diversos estudos analisaram 0 programa,
identificando que suas principais virtudes estariam relacionadas a
distribuicdo de renda; valorizacdo da producao agricola diversificada;
suporte a seguranca alimentar das familias; provimento do acesso a
um mercado cujas regras eliminam parcialmente as restricdes aos
produtos da agricultura familiar; estimulo ao associativismo entre
agricultores familiares; criacao de ambientes de interacao entre estes
agricultores, suas organizacdes e entidades de assisténcia técnica
e extensao rural; aumento e qualificagdo da capacidade produtiva,
dentre outros elementos. O conjunto destes fatores, quando
presentes em situacoes de implementacao do programa, contribuiria
para incrementar a renda dos agricultores familiares, tendo impactos
diretos e indiretos sobre a qualidade de vida destes (CERQUEIRA;
ROCHA; COELHO, 2006; DEVES; RAMBO; FILLIPI, 2010; SILVESTRE,
CALIXTO; RIBEIRO, 2005).
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Por outro lado, varios estudos também evidenciam as limitagdes do
programa, destacando as dificuldades enfrentadas pelos agricultores
que o acessam e dos gestores publicos que o implementam. De
acordo com Cerqueira, Rocha e Coelho (2006), a necessidade de
pertencimento formal a uma associacdao; a documentacao exigida e a
burocratizacdo do acesso; a exigéncia por padronizacdo e qualidade
dos produtos; a falta de sincronismo entre o calendario do programa
e a produgdo da regido; a sazonalidade da producao; e, por fim, a
falta de apoio técnico para realizar as atividades propostas figuram
entre os principais problemas evidenciados pelas pesquisas. Essas
questdes representam os principais gargalos que dificultam, nos
municipios, a implementacdo e a operacionalizacdo do programa
(GHIZELINI, 2006).

A identificagdo destas virtudes e limites do PAA nos remete a
compreensao de varidveis que passam a compor uma nova geragao
de politicas publicas de desenvolvimento rural no Brasil, para as
quais o enfoque setorial (ou agricola), anteriormente dominante,
mostrou-se insuficiente para enfrentar e/ou solucionar o problema
da pobreza rural (GRISA, 2010). De acordo com Freitas et al.
(2012), nesta nova perspectiva, o desenvolvimento rural passa a
ser como uma questao multidimensional. As agGes publicas passam
a lidar com uma diversidade de temas que, embora ainda focados
na dimensao produtiva, ndo podem mais deixar de considerar a
dimensao socioambiental da promogao do que o Estado conceitua
como desenvolvimento. Deste modo, o PAA tem, em sua base de
formulagao, a nogao de seguranca alimentar, fortemente influenciada
por uma orientacdo a diversificacdo produtiva. Ademais, busca-se,
por meio do programa, criar novas institucionalidades as relacdes de
troca entre os agricultores familiares e as demandas por alimento nos
municipios. Elabora-se, portanto, a proposicdo de estabelecimento de
um mercado institucionalizado a partir da compreensao dos limites
de insercao da agricultura familiar nos “mercados convencionais”.
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Neste sentido, o desenvolvimento rural é compreendido como um
meio que envolve o crescimento da producdo, de renda, mas nao
apenas, implicando a necessidade de acdo estatal para instituir novas
regras aos mercados, buscando gerar impactos na melhoria das
condig0es de vida e trabalho das populagOes rurais que produzem em
pequena escala, englobando também a formacdo e desenvolvimento
da infraestrutura econémica e social (DEVES, RAMBO; FILLIPI, 2010;
GAMA, 2008).

Desde a criacao do PAA, foram muitos os estudos que buscaram
analisar asinovagdes e identificar avangos e limites nos processos locais
de implementacdo do programa. No entanto, poucos desses estudos
discorreram acerca da influéncia do programa sobre a qualidade de
vida dos que aderiram ao mesmo. Na verdade, pouquissimos sdo
os trabalhos que discorrem sobre a qualidade de vida no meio rural
(ASMUS, 2004). Esta autora afirma que a maioria das pesquisas
sobre qualidade de vida retratou as sociedades urbanas, raramente
as sociedades rurais. A autora também afirma que as pesquisas
atuais tendem a analisar a qualidade de vida de fora para dentro,
ou seja, de forma objetiva e etnocéntrica, pouco se importando com
0 que pensam os individuos culturalmente enraizados e localmente
envolvidos pelas acoes das politicas publicas, principalmente no meio
rural.

Considera-se que a principal contribuicao do presente estudo reside
no fato de que sao escassos os trabalhos que analisam a qualidade
de vida dos agricultores familiares nos municipios brasileiros,
relacionando-a, ainda que preliminarmente, a influéncia do acesso e
da participacdo das familias no PAA. Entende-se que esta relagdo é
desejada, visto que o programa, ao focar a reducdo da pobreza e a
seguranca alimentar por meio da insercao dos agricultores familiares
aos mercados, objetiva ter impactos sobre sua qualidade de vida
(GRISA, 2009).

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI | N° 11 | P. 57-83 | jan/jun 2013



Analise da influéncia do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) sobre a qualidade de vida de

agricultores familiares do municipio de Vigosa/MG

Sabemos que é na complexidade dos contextos locais que as
concepcoes expressas nas politicas publicas, resultado dos processos
de elaboracao e de formulagdo, revelam a adequacao ou nao das
alternativas propostas e executadas a solucdo do problema social que
a politica publica visa solucionar (HOWLETT et al., 2009). Partindo
deste pressuposto, investigamos a implementagdo do PAA em uma
comunidade rural do municipio de Vigosa/MG, buscando compreender,
com base em um estudo exploratorio, as relacdes estabelecidas entre
0 programa e a percepgao dos agricultores que dele participam a
respeito de mudancas em sua qualidade de vida. Este estudo vincula-
se, portanto, a tentativa de produzir conhecimentos sobre como as
politicas publicas podem influenciar, localmente, no desenvolvimento
socioecondmico da agricultura familiar, podendo ser este relacionado
a variaveis como capital humano, recursos naturais e capital social
(FUSCALDI, 2010; BUAINAIN; SABATTO; GUANZIROLI, 2004).

1.1 METODOLOGIA

A populacdo investigada foi constituida pelas familias participantes do
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no municipio de Vigosa/
MG, em 2010/2011. Estas familias residem na comunidade Corrego
Sdo Francisco (conhecida como Juquinha de Paula). Neste ano, um
total de nove familias comp0s a Proposta de Participagao - Doagdo
Simultdnea (Conab), que é o instrumento publico que formaliza a
adesao ao PAA. Das nove familias signatarias da proposta inicial,
apenas cinco participaram de fato da execugao das vendas. Quatro
desistiram por motivos variados.

Como o numero de familias participantes do PAA era pequeno, foi
possivel entrevistar todos os chefes das familias beneficiadas pelo
programa. Optou-se pelo método de amostra ndo probabilistica,
pois, segundo Gil (2002), quando a mostra for selecionada de
forma precisa, é possivel conseguir resultados fidedignos sobre a
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avaliacdo da populacdo ou do universo da pesquisa, podendo assim
representar significativamente a populacdo estudada. Optou-se por
eleger os chefes de cada familia pesquisada para aplicar entrevistas
e questionarios, porque eles representam a familia em geral; e
também por serem os responsaveis pelo projeto puderam apresentar
experiéncias praticas com o problema pesquisado.

Para a caracterizacao do processo de implementacao do programa em
Vicosa/MG, também foram realizadas entrevistas com representantes
dos orgaos beneficiados e gestores locais: técnica da Emater/MG
local, representante da Prefeitura Municipal de Vigosa, Presidente do
COMSEA e representantes das entidades beneficiadas. Neste caso
foi utilizada amostra intencional, preconizada por Moresi (2003), que
recomenda que deverao ser escolhidos casos para a amostra que
representem o “bom julgamento” da populagao/universo.

Diante deste contexto, optou-se por trabalhar com o procedimento
de coleta de dados, pois este método demonstrou ser mais adequado
ao objetivo da pesquisa: analisar percepgdes sobre melhorias
na qualidade de vida dos agricultores beneficiarios ao longo da
implementacdo do PAA no municipio de Vigcosa/MG. Além de ser o
tipo de procedimento que mais apareceu nas pesquisas bibliograficas
sobre o tema.

Utilizaram-se técnicas de coleta de dados por meio de aplicacao
direta de entrevistas e questionarios. Esses foram aplicados
preferencialmente nos estabelecimentos dos chefes das familias
atendidas pelo PAA no municipio de Vigosa/MG. O momento da
visita e interacdo com os participantes da pesquisa também foi
utilizado para fazer uma analise visual da estrutura disponivel aos
agricultores familiares, podendo-se, assim, perceber caracteristicas
da propriedade e do produtor. Esses dados foram registrados em um
caderno de campo.
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Para verificar se o Programa de Aquisicdo de Alimentos impactou na
qualidade de vida dos agricultores beneficiados, foram analisadas
as circunstancias que envolvem suas relagdbes com o programa,
mensurando dimensdes que podem projetar seu bem-estar.
Considerando o contexto cultural brasileiro, tomaram-se por base
os itens e parametros que foram estabelecidos pelos 6rgdos que
aferem e avaliam as “condi¢des de vida das populacdes”, IBGE, IPEA,
Fundagao Jodo Pinheiro (FIP), Banco Mundial/PNUD, dentre outros.

2 RESULTADOS E DISCUSSAO

A qualidade de vida dos agricultores beneficiados pelo PAA na
comunidade de Sao Francisco foi avaliada tomando como base
uma amostra de cinco familias de agricultores familiares. Foram
levantadas as informagdes previstas em um roteiro de questOes
elaborado para a pesquisa. Também foram realizadas entrevistas
com representantes dos érgaos beneficiados e gestores locais: uma
profissional da Emater/MG; um representante da Prefeitura Municipal
de Vigosa; o presidente do COMSEA; e representantes das entidades
beneficiadas. Todos os entrevistados estiveram envolvidos, em algum
momento, com a implementacao do PAA.

Importante ressaltar que atividade produtiva dos agricultores
familiares que aderiram ao PAA nesta localidade ndo é restrita
ao estabelecimento agropecuario e tampouco a agricultura. Dois
chefes de familia entrevistados se declararam pluriativos, ou seja,
tém atividades e rendimentos exercendo atividades ndo agricolas,
embora domiciliados na zona rural. Nas familias dos agricultores
entrevistados muitos sao pluriativos e obtém renda destas atividades.

Na aplicacdo dos questiondrios, apds as perguntas de identificagdo,
os agricultores entrevistados foram questionados se ja haviam
“ouvido falar” sobre qualidade de vida. Trés deles declararam ter
conhecimento da expressao; dois afirmaram que sabiam “mais ou
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menos” a que se referia 0 termo; e um deles declarou ser o conceito
“qualidade de vida” algo novo, era a primeira vez que o ouvia. A
seguir perguntou-se qual era, para eles, o significado de “qualidade
de vida".

Ao propor esta questdo, a intengdo era que os proprios entrevistados,
ao se manifestarem, expressassem o0s elementos que, em sua
percepcdao, compdem o conceito. Ao definir cientificamente
qualidade de vida nos defrontamos com enormes desafios, afinal
o termo requer, por um lado, uma abordagem multidisciplinar, e,
por outro, a consideracao das percepcoes e subjetividades daqueles
que vivenciam, em seu cotidiano, possibilidades e limites para a
realizacdo de suas expectativas quanto a prdpria vida (Barbosa,
1998). Estamos diante de um conceito complexo, polissémico e “em
construcao”, como afirmam Almeida et al. (2012):
O senso comum se apropriou desse objeto de
forma a resumir melhorias ou um alto padrao
de bem-estar na vida das pessoas, sejam elas
de ordem econO6mica, social ou emocional.
Todavia, a area de conhecimento em qualidade
de vida encontra-se numa fase de construcdo
de identidade. Ora identificam-na em relagdo a
salde, ora a moradia, ao lazer, aos habitos de
atividade fisica e alimentacdo, mas o fato é que
essa forma de saber afirma que todos esses

fatores levam a uma percepgao positiva de bem-
estar. (ALMEIDA et al., 2012, p. 15).

A partir da manifestacdo dos proprios agricultores entrevistados,
buscou-se o afastamento de preconcepgdes arraigadas. Talvez a mais
evidente destas preconcepgbes seja o éxito econdmico, geralmente
aferido pelo acimulo de bens materiais, como definidor da qualidade
de vida. Concordando com Minayo et al. (2000), o conceito de
qualidade de vida é multidimensional e polissémico, sendo necessario
compreender como distintos sujeitos sociais, em diferentes lugares,
posicOes, status e tempos historicos, constroem percepcbes acerca
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da qualidade da vida que possuem. Ou seja, a relatividade cultural é
marca inerente das tentativas de conceituacao.

A partir deste referencial tedrico, a pesquisa interessou-se,
inicialmente, pela compreensao das percepcOes dos agricultores
familiares sobre a qualidade de vida. As manifestagdes dos agricultores
entrevistados permitiram identificar e enumerar os termos que eles
préprios utilizaram para conceituar qualidade de vida. Os termos
mais citados sao apresentados na Tabela 2. Como dado da pesquisa,
estes termos passaram a ser considerados indicadores de qualidade
de vida, enumerados pelos proprios entrevistados.

Tabela 2 - Termos apresentados pelos agricultores familiares
entrevistados como indicadores de qualidade de vida

INDICADOR NUMERO DE CITAcﬁES
Alimentacao saudavel 4
Saude 3
Bens Materiais 3
Transporte 2
Moradia 1

Fonte: Pesquisa de campo, 2012,

As respostas espontaneas refletem os valores dos respondentes.
Elas apresentam coeréncia com os achados tedricos de Gongalves
e Vilarta (2004). Esses autores conceituam qualidade de vida a
pafirspdasapareepciaspilas dadividuas) veompreendendgaue 2@stas
estdo relacionadas principalmente a temas como saude, educagdo,
transporte, moradia e trabalho. Cada um dos itens citados pelos
entrevistados, agregados a seu indicador correspondente (Tabela 2),
permite-nos compreender a construcdo do conceito e do ideario de
qualidade de vida do préprio agricultor entrevistado. Os depoimentos
dos entrevistados permitem compreender que estes “indicadores
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de qualidade de vida” estdo inter-relacionados e sao, para eles,
indissociaveis, como sera analisado mais adiante.

Quando a pergunta foi feita de modo mais especifico e apds a citacao
espontdnea dos termos indicadores - “O que é mais importante
para ter qualidade de vida?” - a resposta unanime foi “ter satde”.
Assim, quando estimulados a hierarquizar o que compreendem ser
0s elementos “mais importantes” para se ter qualidade de vida, os
agricultores entrevistados citam, unanimemente, a “saide” como
principal indicador. Até mesmo o agricultor que respondeu que nunca
tinha ouvido falar de qualidade de vida afirmou que para ter uma
“boa qualidade de vida”, deve-se possuir saide. Em segundo lugar
foi citada duas vezes a “alimentacdo saudavel”. Com uma citacdo, a
qualidade de vida foi também associada a “transporte”, “conforto”,
“tranquilidade” e “agua de qualidade”.

Para ilustrar a interdependéncia dos indicadores, na percepcdo dos
entrevistados, com relagdo ao indicador “alimentagdo saudavel”, um
dos entrevistados afirma que “Qualidade de vida pra mim é eu viver
assim igual eu vivo na roca. Qualidade de vida vocé tém que ter
alimentacdo de qualidade, boa salde e dgua de qualidade.” Outros
entrevistados também associaram alimentos e salde na construcao
do conceito de qualidade de vida. “Alimento saudavel” foi quase uma
referéncia unanime a alimento produzido sem uso de agrotoxicos.
Esta associagao, presente em quase todos os depoimentos dos
entrevistados, permite-nos inferir sobre a preocupacdo destes
agricultores familiares com um tipo de produgao de alimentos em que
a auséncia de “veneno” (defensivos agricolas) determinaria o carater
saudavel dos mesmos. Produzir e consumir alimentos saudaveis &,
para os entrevistados, um indicador de boa qualidade de vida.

De que modo o PAA teria influenciado a qualidade de vida (relacionada
ao tema “alimentacdo saudavel”) dos agricultores familiares que
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participaram do mesmo na comunidade Sao Francisco? As respostas
dos entrevistados indicam que esta influéncia esta vinculada a
dois elementos por eles destacados e referentes as orientagdes
normativas do programa: o ndo uso de agrotdxicos, uma vez que
a produgdo é destinada a criancas, idosos, enfermos, etc.; e a
diversificacao da producdo. Para atender os requisitos do programa
os entrevistados afirmam terem sido influenciados, na organizagao
e gestao de seus sistemas de producdo, pela demanda de oferta de
“alimentos saudaveis”, fato que teria, de acordo com a afirmagdo
deles, contribuido para melhorar sua qualidade de vida, uma vez que
parte dos alimentos é destinada ao programa e parte compoe a dieta
cotidiana das proprias familias que os produzem.

Quanto a diversificacdo da producdo, todos os agricultores
entrevistados produzem parte dos alimentos que consomem, tais
como verduras e legumes, frutas, arroz, feijdo, mandioca, ovos e
leite. Esta caracteristica da agricultura familiar estd relacionada a
seguranca alimentar e a economia de relativa autossuficiéncia, fator
contribuinte para a boa qualidade de vida. Os argumentos expressos
nas respostas também permitem compreender que a diversificacdo
da producdo estd associada a constituicao de dietas mais “saudaveis”
para a alimentagao das familias.

Ainda em relacdo ao indicador “satde”, procurou-se também analisar
a influéncia do PAA sobre a qualidade de vida dos agricultores
familiares, perguntando-lhes se 0 acesso ao programa teria
modificado, de alguma forma e positivamente, seu acesso a servigos
de salide. Em relacdo ao estado de sauide dos agricultores atualmente,
todos o avaliaram como “bom”. A salde também foi avaliada por
todos como “"muito importante”, sendo que o Entrevistado 1 afirmou
que: “Primeiro lugar tem que ter saude, né?, se ndo tiver salde nao
tem nada bom. Viver tranquilo aqui, trabalhando, vocé tem que ter
salde, se tiver doente cabd.”
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O tipo de acesso a servicos de saude pelos agricultores familiares
participantes da pesquisa é apresentado na Tabela 3. Todos
afirmaram que acessam o atendimento médico por meio de um posto
de salde, localizado no bairro de Nova Vicosa, a aproximadamente
12 km da comunidade; trés familias tém acesso ao atendimento
por agente de salde, mas segundo o Entrevistado 3: “O agente de
salide da uma assisténcia, ndo como deveria, mais da.” O acesso
ao atendimento médico pode ser considerado precario, pois 0s
membros da comunidade tém que percorrer grandes distancias para
serem atendidos. Quando ha casos graves, eles tém que recorrer
ao hospital na cidade de Vigosa, sendo que o servigo publico de
saude ndo envia nenhuma ambuldncia para transporte do paciente.
Destaca-se também a informacao de que nenhum dos entrevistados
tem plano de saude privado, dependendo do servigo publico, que é
reconhecidamente precario.

Tabela 3 - Tipos de acesso dos agricultores familiares a
servigos de saude.

(o]
INDICADOR N° DE AG‘:RJESUSL"‘I'I\(’:RES QUE
Posto de salde com servicos
Atendimento por agente de salde 3
Hospital da rede publica 1
Atendimento particular 1
Plano de saude 0

Fonte: Pesquisa de campo, 2012.

Segundo Silva (2000), a melhoria na oferta dos servigos de saude
contribui para o fortalecimento da cidadania, eleva a autoestima,
contribuindo para o aumento da produtividade, do bem-estar fisico-
organico, emocional e psicoldgico, expressando-se através da
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elevacao da expectativa de vida e na melhoria da qualidade de vida
dos produtores e de seus familiares.

A relacdo entre o PAA e a melhoria do indicador salde na qualidade
de vida é percebida por trés agricultores familiares entrevistados.
E se trata de uma relacdo indireta, atribuida a melhoria da dieta
alimentar das familias. Como o programa estimula a diversificacao
produtiva, as proprias familias passam a dispor de alimentos mais
variados. Este fato é percebido como um fator contribuinte para
a saude. Como ja foi ressaltado, a “alimentacdo saudavel” foi um
dos principais indicadores elencados pelos entrevistados, quando
inquiridos sobre as influéncias do PAA sobre a qualidade de vida.
Dois entrevistados também chamaram a atengao para o aumento de
renda que obtiveram com a adesao ao programa. Este incremento
nos rendimentos teria tido impacto indireto sobre o0 acesso a servigos
de salde.

Trés dos agricultores familiares entrevistados citaram os “bens
materiais” como principais indicadores de boa qualidade de vida. Um
deles citou a “moradia”. O mais importante destes bens ¢ a terra;
e ela é indissociavel, no caso da agricultura familiar, da morada.
E ela que proporciona o meio para o trabalho, para a producdo e
para a vida em familia nas comunidades rurais. Quatro dos cinco
entrevistados sdo proprietarios da terra em que vivem e trabalham
com suas familias. Um deles mora na propriedade e produz por meio
de um contrato de parceria com outro agricultor. A area média de
cada produtor é de 12 hectares, variando de 2 a 22 hectares. Dois
dos agricultores entrevistados afirmaram ter recebido a propriedade
parcelada por heranga; outros dois afirmaram que aumentaram a
area inicial através da compra de terras. Apenas um dos agricultores
ndo possui casa propria. E fato comum entre os entrevistados, os
filhos construirem casa propria na propriedade dos pais ou em
propriedade préxima, comprada ou adquirida por heranca.
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Em relacdo a este bem, a terra, o acesso a politicas publicas (como
0 PAA) é percebido como uma melhoria das condicOes gerais para
manter-se na terra e produzindo. A permanéncia na propriedade -
também concebida como local de moradia da familia - depende da
geracao de recursos e incremento da renda para que possa oferecer
“boas condigbes de vida” a familia. Todos os entrevistados possuem
casas de alvenaria, embora os tamanhos e estrutura variem, elas
apresentam, de um modo geral, condigbes minimas de conforto e
bem-estar. Todas possuem energia elétrica, bem que possibilita a
posse e uso cotidiano de diversos eletrodomésticos.

Em relagdo ao abastecimento de agua para a casa, todos os
agricultores afirmaram que o abastecimento domiciliar € proveniente
de mina ou poco. Quatro afirmaram que ndo tratam a agua consumida,
pois vem da mina e mostram muito orgulho nisso, valorizando a
“pureza de origem” do valioso bem. Apenas um entrevistado afirmou
que usa filtro dentro de casa para tratamento da agua. Todas as
residéncias possuem sanitario com descarga. Quando perguntados
sobre o destino dos dejetos humanos, quatro dos agricultores
afirmaram que possuem fossa (pogo negro), enquanto que, para um,
o destino dos dejetos é a céu aberto. No que se refere ao destino
dado ao lixo domiciliar, trés agricultores declararam que o queimam;
enquanto que um agricultor joga o lixo em um terreno préximo a sua
residéncia e outro entrevistado afirmou que junta o lixo e o leva para
recolhimento por carros da prefeitura na cidade.

Quando perguntados se houve melhora com sua satisfacdo em
relacao as condigGes de moradia apods passarem a fornecer ao PAA,
quatro entrevistados afirmaram que sim, que houve melhoras. De
acordo com o Entrevistado 3: “Algumas coisas que a gente conseguiu
fazer na casa €, por exemplo, fazer um acimentado no chao, o
forro da minha casa foi colocado com o dinheiro do PAA, nisso a
gente teve uma melhora. Teve uma renda a mais.” O aumento da
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renda contribuiu para a melhoria nas condicdes de moradia dos
agricultores. Apenas um afirmou que nao houve melhora, sendo que
a propriedade em que mora foi cedida em contrato de parceria, o
gue ndo o motivou a fazer nenhuma melhoria no domicilio.

Em relagdo a posse de bens duraveis, quatro afirmaram que, por
meio da renda obtida com o PAA, conseguiram comprar novos bens
e/ou trocar por mais novos, melhorando sua satisfacdo. Apenas um
agricultor afirmou que nao houve melhora nesse quesito, pois: “Nao
adquiri novos produtos, foi mais terminar a casa so, o dinheiro [do
PAA] deu foi pra isso”.

Citado por dois agricultores familiares entrevistados como item
indicador de boa qualidade de vida, o tema “transporte” é
considerado “muito importante” para a comunidade. De acordo com
o Entrevistado 4: “E muito importante, porque sem o transporte ndo
da pra entregar as mercadorias. Precisa do transporte para os filhos
irem a escola”.

O transporte coletivo comercial € realizado por uma empresa, que
realiza o trajeto Centro/Juquinha de Paula/Centro duas vezes na
semana. De acordo com os depoimentos, os Onibus respeitam os
horarios e estdo em bom estado de conservacdo. Ja o transporte
publico, é classificado pelos entrevistados como “ndo seguro”.
Destinado a estudantes do ensino fundamental, ele é realizado por
onibus da prefeitura, antigo e sem manutengdo adequada, de acordo
com os depoimentos. Este atende a dois periodos, manha e tarde.
Quando chove é fato comum nao haver transporte coletivo para os
moradores da comunidade, tampouco para os estudantes, em virtude
das estradas de terra e em péssima conservacdo. Em relacdo ao
transporte publico, o Entrevistado 3, corroborando com a descricdo
apresentada anteriormente, afirmou que: “O transporte publico aqui
€ ruim, comprometido, tém 6nibus duas vezes por semana. Tem o
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escolar que, as vezes, da carona, mas é um quebra-galho. As vezes,
quando alguém precisa ir ao médico. O transporte publico que a
gente tem, que todo mundo pode usar, que é o 6nibus, ele vem duas
vezes por semana, se ameacar chover ele ja ndo vem.”

Apesar dessas limitacdes, todos os entrevistados consideram o seu
acesso ao transporte “bom”, pois todos tém a alternativa da moto
para se locomover a cidade para vender produtos, trabalhar, realizar
atividades eventuais de lazer, ir ao banco ou realizar consultas,
dentre outras atividades. Em relacdao ao transporte publico, eles
o consideram “ruim”, pois o 6nibus s6 atende a comunidade duas
vezes na semana e quando chove ndo ha transporte publico.

Quando perguntados se houve melhoria em relacdo a sua satisfacdao
com os meios de transporte quando comegaram a participar no PAA,
apenas um agricultor afirmou que sim, pois ele pdde trocar um antigo
veiculo utilitario que possui por um mais novo. Desta forma, entende-
se que as politicas publicas destinadas ao ambiente da producao
e comercializagdo, como o PAA, tém um tipo de influéncia indireta
sobre as condicbes gerais de transporte na agricultura familiar,
principalmente quando consideramos aspectos relativos a qualidade
de vida de seus beneficiarios. Estes, a exemplo da comunidade em que
vivem os entrevistados, lidam com a auséncia histdrica de politicas
e agoes governamentais que possibilitem reverter as fragilidades do
transporte publico e da infraestrutura das estradas rurais.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

Um dos objetivos do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) é
elevar a renda dos agricultores familiares, inserindo-os em relagbes
de mercados virtuosas. Estas teriam o efeito de aumentar e qualificar
a producdo, uma vez que ela seria orientada a suprir demandas de
instituicdes publicas. Presume-se que, isto ocorrendo, havera reflexos
na qualidade de vida dos agricultores que aderem ao programa.
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A andlise da situagao dos agricultores entrevistados, quanto aos
indicadores de qualidade de vida selecionados, demonstra que houve,
na percepcao dos proprios agricultores, melhorias em determinados
indicadores que eles qualificam como vinculados a sua qualidade de
vida.

E importante ressaltar que este resultado geral deve ser compreendido
como indicativo de uma situacao gerada pela implementacdo do
programa, mas que necessita ser investigada mais detidamente, visto
que o universo dos agricultores familiares entrevistados, embora
abrangesse a totalidade dos que participaram do Programa na
comunidade Sdo Francisco em 2011, é bastante reduzido. Também
se ressalta que o tempo decorrido entre a execugao e a ocorréncia
de possiveis beneficios foi reduzido, fato que permitiu a avaliagdo de
impactos ou influéncias imediatas, de acordo com a percepcdo dos
préprios agricultores. Por fim, compreendemos que as influéncias
sobre a qualidade de vida das familias sao multivariadas e dificeis de
serem atribuidas exclusivamente a um programa de politica publica,
necessitando estudo complementares para validar as conclusdes
aqui apresentadas.

A percepcao dos agricultores familiares participantes do programa
em Vigosa/MG, dos gestores publicos envolvidos em sua
implementacdo e dos representantes das entidades beneficiadas que
foram entrevistados corrobora, de um modo geral, os resultados
encontrados por diversos estudos que buscaram caracterizar ou
avaliar o programa. Esta concordancia diz respeito a percepcao de que
0 programa consiste em uma importante forma de comercializacdo
para os agricultores envolvidos, de modo a representar, na maioria
dos casos, o destino Unico do excedente produzido por estes
produtores (exceto produtos de origem animal).
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Quanto a analise da influéncia do programa sobre a qualidade de
vida dos participantes, a pesquisa identificou que os agricultores
familiares entrevistados elaboram um conceito de qualidade de vida
que valoriza, em primeiro plano, a “alimentacdo saudavel”, tanto
aquela proporcionada aos consumidores de seus alimentos quanto
a de sua propria familia. Este valor, indicativo da qualidade de
vida, foi associado a produgao sem uso de veneno - os agrotoxicos
ou “defensivos agricolas”, como sdo designados pela industria
agroquimica. A pesquisa demonstrou que a alimentacdo saudavel
esta intrinsecamente ligada a dois requisitos normativos do PAA: a
producao sem agrotoxicos e a diversificacdo de oferta de produtos.
Os depoimentos indicam que estes requisitos influenciaram a dieta
das familias de agricultores que aderiram ao programa, impactando,
de acordo com a percepcao dos entrevistados, sobre a qualidade de
vida delas.

O indicador de qualidade de vida “satde” também indica relagGes de
influéncia importantes do programa. E ele estd indissociavelmente
relacionado a producao e ao consumo de “alimentos saudaveis”,
conforme atestam as entrevistas, tanto dos agricultores familiares
quanto dos gestores publicos envolvidos na operacionalizagdao do
programa.

Com relagdo a indicadores mais objetivos, como “bens de consumo
duraveis” e “condicdes de moradia”, a percepcao dos entrevistados
€ que se revelam, quanto a estes indicadores, evidéncias mais
concretas sobre a melhoria de sua qualidade de vida. Trata-se de
um resultado esperado, visto que o impacto inicial e imediato do
programa é promover a elevacao da renda das familias. As declaragGes
dos entrevistados permitem perceber que esta renda a mais foi
utilizada para a compra de bens de consumo durdveis e reformas
nas moradias. Estes beneficios foram interpretados como melhorias
na qualidade de vida. Infere-se que a médio e longo prazos estes
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beneficios podem ter influéncia positiva na decisdo de continuidade
da atividade econémica na agricultura familiar, tornando-a atrativa
para os jovens, que tendem a percebé-las como distante dos seus
projetos de vida (STROPASOLAS, 2006). O PAA possui o potencial
de estimulo a criacdo de mercados institucionais, geracdo de renda,
garantia de seguranca alimentar as familias, gerando, com isso,
uma dindmica de desenvolvimento das atividades econOmicas da
agricultura familiar.

Para o grupo de agricultores familiares que acessou, na comunidade
Sdo Francisco em Vigosa/MG, o programa e o implementou ao
longo de 2011, o PAA, na percepcao destes agricultores, influenciou
positivamente o que eles conceituam como “qualidade de vida”,
proporcionando melhorias na renda, nao diversificacdo dos produtos,
na dieta das familias e em melhorias pontuais nas moradias, como
também na aquisicao de bens duraveis como decorréncia da elevagdo
ocasional da renda. 87
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AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: por um procedimento
integrado ao ciclo da gestao
Fernanda Carneiro”

RESUMO

O presente artigo objetiva analisar as dificuldades observadas
na criagdo de Orgédos publicos responsaveis por avaliar politicas
publicas em apoio a gestédo. A hipotese testada neste artigo tem
como pressuposto que as atividades de avaliagdo destas politicas
se desenvolveram de forma experimental, de acordo com novos
padrées de exigéncia internacionais e enquanto o modelo de
Estado assumia novas caracteristicas, englobando novas fungées.
A metodologia adotada baseia-se em estudo bibliografico da
avaliagdo de politicas pUblicas e de sua institucionalizaggo. Este
artigo busca destacar os desafios encontrados por experts e pelo
governo, quando da avaliagdo destas politicas, fazendo referéncia a
problemas também constatados na Franga. Este pais, que inspirou
0 modelo de Administragdo Publica no Brasil, também apresenta
sérias dificuldades em institucionalizar a avaliagdo das politicas
publicas de modo a auxiliar na tomada de decisées.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Avaliagao.
Controle. Gestéo. Ministério do Desenvolvimento
Social.
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EVALUACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS: por un
procedimiento integrado al ciclo de gestion
Fernanda Carneiro

RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo analizar las dificultades encontradas
en la creacion de los organismos publicos responsables para la
evaluacion de las politicas publicas de apoyo a la gestiéon. La
hipdtesis planteada en este articulo tiene como suposicion que las
actividades de evaluacion de estas politicas se han desarrollado
experimentalmente, de acuerdo con las nuevas normas y padrones
de exigencias internacionales, mientras que el modelo del Estado
asume nuevas caracteristicas, abarcando nuevas funciones. Esta
metodologia tiene como base el estudio bibliografico de la evaluacion
de las politicas publicas y su institucionalizacion. En este articulo
se pretende dar a conocer y destacar los desafios que enfrentan
los gobiernos y los “experts” en la evaluacién de estas politicas,
se hace referencia a problemas constatados en Francia también.
Este pais, que inspird el modelo de Administracion Publica en Brasil,
también presenta serias dificultades para la institucionalizacién de la
evaluacion de las politicas publicas con el fin de ayudar en la toma
de decisiones.

Palabras claves: Politicas Publicas. Evaluacion. Control. Gestion.
Ministerio de Desarrollo Social.
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EVALUATION OF PUBLIC POLICIES: aiming at procedures
linked to the management cycle

ABSTRACT

This article aims to analyze problems that have been observed with
the creation of public bodies responsible for evaluating public policies
that support decision making. The hypothesis tested in this paper is
based on the assumption that the methods used to evaluate public
policies were developed in an experimental way according to the new
international standards while the State was assuming new roles in
society. The methodology adopted is based on bibliographic research
concerning the evaluation of public policies. This paper highlights the
challenges faced by experts and the government in evaluating public
policies both in this State (Brazil) and in France. France has also
experienced serious difficulties in creating evaluation institutions to
support decision making adequately and constructively. Because
of some similarities between France and Brazil, that country was
chosen as a model for Public Administration in Brazil.

Keywords: Public Policies. Evaluation. Control. Public
Administration. Social Development Ministry.
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1 INTRODUGAO

Apesar de existir avaliagdo de politicas publicas de forma esparsa
em outros Estados!, foi nos Estados Unidos da América (EUA), que
primeiro se desenvolveu e se colocou em evidéncia o processo de
avaliacdo a favor destas politicas, inspirando-se no modelo do setor
privado e com objetivos inicialmente de accountability?.

E importante salientar que a metodologia de avaliagdo de politicas
publicas® varia de acordo com a evolucdo destas politicas e do
paradigma de Estado em que se estad inserido. Assim, os indicadores
utilizados deixaram de ser meramente quantitativos com objetivos
de se verificar os custos e fiscalizar as agdes publicas, para incluir
aqueles qualitativos. Importantes momentos na histdria conduziram
a uma evolugao dos antigos indicadores, que passaram a ser
insuficientes para avaliar os programas politicos implementados,
seja pela complexidade que estes passaram a adquirir, seja por uma

1 - Existem dados que demonstram a utilizacdo de métodos de avaliacdo pelo Estado
ja em 1773. Nesta data, enquetes foram realizadas por parte do Ministério da Marinha
da Franga, cujo objetivo era averiguar nos portos quais eram as vantagens e o0s
inconvenientes dos diversos trabalhos que estavam sendo realizados, podendo medir
0 savoir faire das matérias que estavam sendo desenvolvidas nos arsenais (DUPUIS,
1998).

2 - “Com todos os conflitos politicos que possam envolver os resultados de estudos
de avaliacdo, é inegavel seu papel de produzir accountability. Embora esse termo
seja muitas vezes traduzido como responsabilizacdo, Ozlak (2005) observa que ele
se refere a um processo de prestagdo de contas; no entanto, o termo accountability
conota a propria obrigacdo de se prestar contas, assumida voluntariamente pelo
sujeito, sem necessidade da intervengdo de um terceiro para exigi-la. Essa distingdo é
crucial, pois a obrigacdo faz parte dos valores e, portanto, da cultura; ndo precisando,
necessariamente, ser exigida por outros. A mencdo ao termo accountability evocaria,
de imediato, relacdo com as nog0es de transparéncia, eficiéncia, eficacia, bom governo,
autonomia, controle, servico ao cidaddo, legitimidade, ou, inclusive, democracia. E
também pareceria associada a seus opostos: arbitrariedade, opacidade, corrupcdo,
ineficiéncia, autoritarismo etc.” (VAITSMAN, 2011, p.22).

3 - As politicas publicas sdo aqui entendidas como o resultado dos jogos de poder,
de interesses diversos, que se materializam em decisdes emitidas pelo poder publico
no exercicio de suas fungGes atribuidas pela Constituicdo e que desenham suas
prioridades de governo através de planos, programas, acdes realizados com o intuito
de equacionar problemas econdémicos e sociais.
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mudanca dos parametros de avaliagdo, que passam a ser visados
na tomada de decisbes, quando, por exemplo, a satisfacao dos
beneficiarios passou a ser considerada uma medida de interesse
para a gestao.

O novo modelo de Welfare State, desenvolvido no governo de
Roosevelt e motivado pelos reflexos sociais da quebra da bolsa de
valores em 1929, fez desenvolver e ampliar as funcdes do Estado,
sendo um fator propulsor para o desenvolvimento de métodos
para a avaliagdo dos resultados das politicas publicas sociais. Foi
por meio deste novo paradigma que os Estados arrogaram para si
uma série de responsabilidades sociais, 0 que exigiu dos gestores a
implementacdo de agdes e programas com objetivos de minimizar as
desigualdades sociais, melhorar a qualidade e o acesso a educagdo,
entre outros.

A avaliacao das acOes adotadas pelo Estado foi fortemente
influenciada pelo setor privado e adquiriu maior evidéncia junto a
ideia de boa performance da maquina publica, na qual o contribuinte
passa a ser visto como cliente dos servigos prestados pelo Estado.
Nesse contexto, o principio da transparéncia é visado e a boa
governanca passa a ser o ideal a ser almejado pela gestao publica.
Destes novos conceitos, a institucionalizacdo da avaliagdo se
apresenta como elemento essencial e intrinseco a propria politica
publica por ser o meio capaz de identificar os resultados do projeto,
seus impactos, avaliar seus meios, aportando transparéncia ao setor
publico, evidenciando a importancia da acdo empreendida e dos seus
resultados.
A institucionalizacdao de diferentes mecanismos
de accountability, entre os quais a avaliagao,
tornou-se parte da governanga nos Estados
democraticos e onde existem diferentes

mecanismos de prestacdo de contas. No Brasil,
essa institucionalizagdo é parte do processo
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mais amplo e construgdo da democracia e da
profissionalizagdo (VAITSMAN, 2011, p.22).

Etimologicamente, o ato de avaliar é o ato de atribuir valor a algo,
podendo-se depreender em que medida ele pode ser considerado
positivo ou negativo. A avaliagao apresenta-se, assim, como um
processo por meio do qual se pode conhecer das politicas publicas,
desde seu projeto a sua implementacao, sendo capaz de avaliar
desde a viabilidade dos projetos até os seus resultados e impactos.
Ela permite se mesurar as acOes empreendidas ou almejadas pelo
Estado, tendo como base alguns referenciais definidos, o que faz
dela um elemento bastante importante a gestdo por ser o capaz de
auxilid-la na tomada de decisOes*, seja para rever os projetos, seja
para alterar o curso de sua execucao.

Os referenciais tomados em um processo de avaliagdo sdo um
conjunto de indicadores capazes de informar: (1) da pertinéncia
dos problemas observados na realidade e os objetivos almejados
pelo projeto, respondendo entdo a pergunta se ele seria capaz de
tanger aqueles problemas que motivaram a sua criacao; (2) pode-
se verificar também a coeréncia entre os meios propostos e seus
objetivos, buscando responder a seguinte pergunta: seriam os meios
escolhidos capazes de atingir os objetivos previstos?; (3) uma vez
implementado o projeto, pode-se depreender da eficacia do mesmo,
ou seja, se ele foi capaz de atingir os resultados esperados e se ele
os atingiu completa ou parcialmente; (4) ainda, pode-se medir se 0
meio utilizado foi eficiente, verificando a relacdo de custo e tempo

4 - “Na verdade, a acdo publica é caracterizada por incoeréncias, ambiguidades e
incertezas em todos os estagios em todos os momentos. Qualquer politica publica é
em grande parte um esforco de coordenacdo de forgas centrifugas que operam no
interior da prépria maquina estatal e na sociedade. A formulagdo de politicas €, com
muita frequéncia, marcada pelo fato de que os decisores ndo sabem exatamente o
que eles querem, nem o resultado possivel das politicas formuladas, bem como pelo
fato de que as politicas adotadas sdo o resultado de um processo de negociacdo no
qual o desenho original de um programa é substancialmente modificados”. (JOBERT;
MULLER, 1987 apud ARRETCHE, 1998).
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despendido para a obtengao dos resultados; (5) apds os resultados,
ainda se pode depreender da utilidade do projeto, buscando verificar
se os impactos do projeto tenham, ou nao, efetivamente corroborado
para a solucdo dos problemas observados e que motivaram a
elaboragao do mesmo (VIVEA, 2005, p.4).

De acordo com o seu objeto, a avaliacdo pode ter as seguintes
dimensoes:

a) Processos: estudos sobre os pontos que
favorecem ou dificultam os processos de
implementagdo da politica ou programa, ai
incluidos seus desenho, dimensdes organizacionais
e institucionais.

b) Resultados, que englobam: - desempenho (ou
resultados em um sentido estrito, outcomes): que
se refere aos “produtos” do programa, tais como
definidos em suas metas; - impacto: mudancgas
na situacdo dos beneficidrios, provocadas
diretamente pelo programa. As avaliacdes de
impacto procuram, por meio de desenhos quase-
experimentais, comparar dois grupos similares
da populagao, medindo as diferengas observadas
entre os dois grupos, decorrentes da exposicao e
da nao exposi¢do a um programa;

c) efeitos: outros resultados do programa, sociais
ou institucionais, esperados ou nao, que acabam
se produzindo em decorréncia do programa
(VAITSMAN, 2006, p.22).

A avaliacdo serve para melhorar a administracdo publica, nao
correspondendo com as acOes de simples auditoria de performance,
nem com o controle de regularidade juridica. Essa ferramenta
contribui @ modernizacao da gestdo da administracao e dos servicos
publicos, a eficiéncia da despesa publica e ao desenvolvimento da
responsabilidade como prestacdo de contas. Por meio dela é que
se pode conhecer a agdo, fruto da politica publica, demonstrando
seus limites e impactos. Ela permite padronizar as apresentacoes,
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multiplicar e melhor controlar as fontes e as bases de dados, preparar
sinteses, responder as falsas argumentagGes e aos rumores. Ela € um
meio para a boa governanga, eis que esta inserida em um conjunto
de processos da producdo de conhecimento, securizando todas
as partes interessadas: os eleitos, aqueles com cargo de decisdao
dentro da administracdao publica e também os cidaddos, garantindo
a transparéncia das acdes do governo (BASLE, 2001).

Apesar de ser um importante meio para a gestao, as avaliagbes
das politicas publicas sofrem criticas por serem parciais,® passando
também por certos obstaculos, tanto culturais quanto politicos. A
avaliacdo pode ser objeto de Iutas institucionais e de controvérsias
semanticas e ideoldgicas, podendo ser percebida como uma ameaca
a legitimidade politica. No entanto, para que seu resultado seja
eficaz, faz-se necessaria a sua apropriacdo pela gestdo, que deve
estar sensibilizada para a sua importancia e utilidade (OHNET, 1998).

Deste modo, o presente artigo busca averiguar quais seriam 0s
desafios para uma efetiva avaliagdo das politicas publicas, objetivando
analisar quais seriam as dificuldades enfrentadas para se estruturar
uma avaliacao que apoia a gestdo na conducao das politicas publicas.
A hipotese a ser testada tem como pressuposto que as atividades de
avaliacao dessas politicas se desenvolveram de forma experimental,
junto ao proprio desenvolvimento das funcdes do Estado e em
conformidade com novos padroes de exigéncia internacionais.

5 - E certo que qualquer forma de avaliacio envolve necessariamente um julgamento,
vale dizer, trata-se precipuamente de atribuir um valor, uma medida de aprovagao ou
desaprovagdo a uma politica ou programa publico particular, de analisa-la a partir
de uma certa concepcao de justica (explicita ou implicita). Neste sentido, ndo existe
possibilidade de que qualquer modalidade de avaliagdo ou analise de politicas publicas
possa ser apenas instrumental, técnica ou neutra. Nesta perspectiva, qualquer linha
de abordagem das politicas publicas supGe, de parte do analista, um conjunto de
principios cuja demonstragdo é no limite, impossivel, dado que corresponde a opgdes
valorativas pessoais. Neste sentido, o uso adequado dos instrumentos de analise e
avaliagdo sdo fundamentais para que ndo se confunda opgGes pessoais com resultados
de pesquisa (ARRETCHE, 1998, p. 29).
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A metodologia adotada baseou-se em pesquisa bibliografica
sobre a evolugdo da avaliacdo de politicas publicas, observando
particularmente o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS). Neste artigo, sera realizado o levantamento dos
desafios observados na avaliagao de politicas publicas, fazendo
referéncia a problemas encontrados na Franca, pais que inspirou
a Administracdo Publica do Brasil, mas que apresenta sérias
dificuldades de institucionalizar a avaliacdo de suas politicas. Para
tanto, este estudo é dividido em duas partes. Na primeira, dedica-
se a evolucdo dos processos de avaliagdo dentro do contexto dos
ministérios, informando dos novos desafios que propde as politicas
publicas sociais. Na segunda parte, dedica-se aos desafios de se
formar uma cultura de avaliagdo na perspectiva dos gestores,
salientando as criticas formuladas por estes.

2 A EVOLUCAO DA INSTITUCIONALIZAGCAO DA
AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A cultura da avaliagao de politicas publicas € um novo movimento, que
encontra seu fundamento no paradigma do Estado democratico de
Direito, sendo essencial para efetivar os principios da administracdo
publica, previstos no art. 37, da Constituicao Federal de 1988°. Alguns
autores falam sobre a “nova gestdo publica” como uma mudanca de
perspectiva na Administragdo Publica. Por meio dela, tem-se uma
andlise mais abrangente das questles sociais, com um tratamento
interdisciplinar e multisetorial obrigatério destas. Além disto,
devido a maior exigéncia da sociedade nos paises democraticos, a

6 - Art. 37: A administragdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...] (BRASIL, 1988).
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transparéncia e o accountability’ passam a ser exigidos dos gestores
(NASCIMENTO, 2008). Essas exigéncias, portanto, se alteraram de
acordo com a evolugdo da sociedade.

2.1 A institucionalizacdo da avaliagdo: de uma
avaliacao-controle a uma avaliacao integrada ao ciclo da
gestao

Pela Constituicdo Federal de 1967, pode-se verificar uma grande
preocupacdo do Estado quanto a fiscalizacdo financeira e
orcamentdria da Unidao®. Neste contexto, foi criado o controle interno,
orgao integrado ao controle politico. O artigo 72 desta constituicao
incluiu a avaliagdo de resultados dentre uma das competéncias de
controle elencadas. Assim, a avaliacdo prevista pela Constituicdo de
1967 era realizada por um o6rgao de controle, que corroborava com
0 controle externo para a eficacia dele e para a regularidade das
receitas e despesas dos 6rgaos de gestao.

Em 1979, o governo de Delfim Neto havia definido que a auditoria
passaria a incluir a avaliacdo dos resultados, além das fungbes de
conformidade legal e de verificacdo quanto a forma, tracando uma
certa confusdo entre o que se entende como avaliacao e o que se
entende como controle. Na Constituicdo de 1988, as funcbes do

7 - Ainstitucionalizagdo de diferentes mecanismos de accountability, entre os quais
a avaliacdo, tornou-se parte da governanca nos Estados democraticos e onde existem
diferentes mecanismos de prestacdo de contas. No Brasil, essa institucionalizagdo é
parte do processo mais amplo e construcdo da democracia e da profissionalizacao
(VAITSMAN, 2011, p. 22).

8 - Art. 71 - A fiscalizagdo financeira e orgamentdria da Unido sera exercida pelo
Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas de controle interno
do Poder Executivo, instituidos por lei [...].

Art. 72 - O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a: I - criar
condigdes indispensaveis para eficacia do controle externo e para assegurar
regularidade a realizagdo da receita e da despesa; II - acompanhar a execucdo de
programas de trabalho e do orgamento; III - avaliar os resultados alcancados pelos
administradores e verificar a execugao dos contratos (BRASIL, 1967).
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Controle Interno foram estendidas como pode se constatar pelo
trecho citado abaixo:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, a execucao
dos programas de governo e dos orcamentos
da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos
e entidades da administragdo federal, bem como
da aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito privado;

III - exercer o controle das operagdes de crédito,
avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua
missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao
tomarem conhecimento de qualquer irregularidade
ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade
solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associacao
ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei,
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante
o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 1988).

Apesar das finalidades de avaliar a execucdao do plano plurianual
e da execucao dos programas de governo terem adquirido maior
definicdo e destaque nesta Constituicao, o controle interno continua
sendo o responsavel pela fungdo de controlar, arrogando para si a
funcao de controle e avaliagdo ao mesmo tempo.
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O inicio da década de 90 vivenciou o impeachment do governo Collor
e o escandalo dos “anGes do orcamento”. A explicagdo utilizada
para a crise institucional vivida pelo Estado se deu na fragilidade
dos controles da administragdo publica e, particularmente, do
controle interno. Entdo, foram feitas propostas de reforma deste
orgao como solucdo institucional para a crise de legitimidade que
se encontrava. Assim, foi criada a Secretaria Federal de Controle
(SFC) para coordenar as secretarias de controle Interno (Chiste)?,
antes ligadas aos Ministérios, que passaram a ser dirigidas pela SFC.
Os dirigentes deste novo 6rgdo se comprometeram a fiscalizar as
praticas dos agentes com independéncia e autonomia e cumprir
o dever constitucional de avaliar a execucao de metas fisicas de
programas de governo na gestao, que ainda nao era eficaz (GARCIA,
2011). Deste modo, o controle interno, localizado insuficientemente
préximo da gestdo para ser considerado dela e insuficientemente
distante para ser considerado um 6rgdo externo, passa a viver um
paradoxo institucional: como avaliar os programas de governo para
melhorar a gestdo e realizar o controle da gestdo?

Dentro do controle interno foi realizada uma divisdo entre as
funcdes de auditoria e de avaliagdo de resultado, que recebeu o
nome de fiscalizagdo. Ambas acabaram por permanecer com o fim
de controlar a acao do gestor e verificar se as agdes empreendidas

9 - Sigla originada de Controle Interno Setorial.
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seriam capazes de atingir os resultados esperados!®. Deste modo,
utilizava-se da avaliacdo de resultado como meio de se verificar a
conformidade daquilo que foi proposto pelo gestor e daquilo que era
executado, ndo deixando de ser um controle e sem efetivamente
poder auxiliar o gestor.

Se a avaliacdo for considerada apenas um
acessorio na gestao de politicas sociais, ou como
uma pesquisa social realizada de forma esporadica
e/ou pontualmente, o seu aspecto técnico-
operativo pode ganhar um carater puramente
instrumental, no qual a construcao de modelos
avaliativos pode apresentar-se como uma saida
sedutora no sentido de facilitar e disseminar
processos avaliativos.

Sob este enfoque, a avaliagdo cumpre um papel
mais de controle, para verificar se as ag0es estao
sendo desenvolvidas conforme o planejado, ou
se os resultados previstos foram atingidos. Neste
caso ha um sério risco de burocratizacdo do
processo avaliativo, visto mais como uma fungao
gerencial, geradora de dados e informagdes,
do que como uma opgdo técnico-politica de
gestdo, cuja finalidade é conhecer e transformar
determinadas dimensdes da realidade social

10 - A drea da auditoria concebia o trabalho da SFC como aplicagdo de um conjunto
de protocolos ou normas de auditoria geralmente aceitas para avaliar a gestdo publica
ou a execugdo de agles do governo. Tratava-se da obtencdo e avaliagdo objetiva de
evidéncias a respeito da execucdo de acdes governo e de eventos administrativos para
verificagdo do grau de correspondéncia (quantitativa ou qualitativa) deles em relagdo
aos critérios estabelecidos, tais como legislacdo, regras operacionais e especificagdo
de produtos e servigos. Nessa visdo, ndo se tratava de indicar para o gestor o
que ele deveria fazer, mas de verificar se o gestor fez ou nao aquilo que
era esperado que ele fizesse, até mesmo, na fiscalizacao dos programas de
governo. [...].

Conforme se depreende, tanto a area de fiscalizacdo, quanto a de auditoria
incorporaram o discurso do controle de resultados em seus procedimentos. Contudo,
a condicdo das duas areas para atender as novas demandas era bastante diferente.
A definicdo da recém-constituida area de fiscalizagdo era fiscalizar a execucdo das
acles governamentais, e o seu foco era precisamente ser capaz de identificar se
a execucao estava ocorrendo de forma a permitir o alcance dos resultados
desejados (GARCIA, 2011, p. 152).
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e/ou modificar o préprio planejamento desta
(ROMERA; PAULILO, 2006, p.13).

Enquanto no exterior ja se podia encontrar atividades de
institucionalizacdo da avaliacdo dos programas de governo, no Brasil
ainda se caminhava a passos bastante timidos. Durante o governo
Thatcher, na década de 80, o governo britanico, que assistia a um
novo movimento na Administracao do Estado, adotou diversas
iniciativas com o intuito de criar organismos com competéncia para
avaliar os resultados obtidos dos novos programas implementados.
Enquanto isto, no Brasil, observava-se que estas acOes eram
esparsas, sem haver uma uniformidade de métodos, nem uma
instituicdo responsavel para desenvolver a avaliagao.!!

Até a criagao do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, em 2004'2, ndo havia se observado grande evolugdo na funcao
de avaliacdo de politicas publicas. Entretanto, dada a sua criagdo,
os investimentos publicos em programas com fins sociais cresceram
exponencialmente. Tratando-se de projetos mais complexos,
gue buscam realizar uma intervencdo em uma realidade social, a
avaliagdo passou a ser uma ferramenta necessaria a gestao, seja
como reflexo das pressdes exercidas por organismos internacionais,
seja para mostrar os resultados das acdes empreendidas e garantir
maior legitimidade destas, justificando-se o capital investido.

Assim, o MDS foi o primeiro ministério no Brasil a criar um érgao
responsavel por realizar as avaliagdes de seus projetos, a Secretaria

11 - BERLARDONI; SOUZA; PEIXE, 2008.
12 - Medida provisdria n.163, de 23 de janeiro de 2004, transformada na Lei n.10.868,
de 13 de maio de 2004.

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI| N° 11 | P. 85-122 | jan/jun 2013



Avaliagdo de politicas publicas: por um procedimento integrado ao ciclo da gestdo

de Avaliacdo e Gestao da Informagao (SAGI)*3, institucionalizando a
avaliacdo como uma ferramenta da gestao.

Com a centralizagdo da fungdo de avaliagao
na SAGI, a unidade tornou-se responsavel por
realizar ou contratar todos os estudos de avaliacao
referentes aos programas do Ministério. Também
ficou a cargo da capacitacdo dos gestores com o
objetivo de fornecer-lhes maior competéncia para
definir suas demandas; debater as metodologias
especialmente, apropriar-se dos resultados das
investigacOes para a melhoria dos programas e
politicas sob sua gestdo (VAITSMAN, 2011, p.28).

No entanto, a avaliagdo de programas sociais apresenta obstaculos
proprios a natureza desta intervengdo!#, que até entdo ndo tinha
sido enfrentada de forma institucional pelas gestdes anteriores.
Desvendando novos caminhos, a SAGI teve grande abertura para
se desenvolver, o que se deu, segundo Vaitsman, muitas vezes, de
forma experimental®®.

13- O Ministério do desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) tem se destacado
por ser o primeiro a institucionalizar uma secretaria especializada em avaliagdo e
gestdo da informacgdo; a qual tem contratado estudos, promovido treinamentos e
implementado sistematicas para o monitoramento de politicas de transferéncia de
renda, assisténcia social e seguranca alimentar. A secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informagdo (SAGI) é responsavel por grande volume de estudos, pesquisas de linha
de base, surveys de beneficiarios e avaliagdes de impacto, produzidos para subsidiar
as politicas sociais (BORGES, 2011, p.7).

14 - Aavaliagdo de programas e projetos sociais possui complexidades e especificidades
préprias. As politicas e programas sociais, desde sua decisdo, implementacdo e
execucdo, estdo impregnadas por valores, pautas culturais, demandas e expressoes
multiplas dos diversos sujeitos intervenientes, sejam eles gestores, executores e/ou
beneficiarios. Portanto, esse campo é permeado por embates e representacdes da
acdo que influenciam processos e resultados. Os impactos de uma determinada agao
social podem ser multiplos, derivados de varias causas e fatores (ROMERA; PAULILO,
2006, p.10). .

15 - Como o MDS era uma estrutura recém-criada, sem procedimentos ja estabelecidos
para a montagem da area de avaliagdo e monitoramento, a ndo ser uma portaria
designando as atribuicdes da secretaria e seus departamentos, houve bastante
espaco para iniciativa e criatividade para a definicdo dos caminhos a serem seguidos,
por meio de um processo que implicou varias vezes, é importante reconhecer, ensaio
e erro (VAITSMAN, 2006, p.18).
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2.2 As mudancgas dos indicadores utilizados para a
avaliacdo de politicas publicas

As primeiras avaliacOes de politicas publicas para combater a miséria
se deram, a partir de 1930, nos Estados Unidos da América, obtendo
maior expressdo na década de 1960, quando o financiamento
destas politicas passa a ser mais significativo. No inicio, buscava-
se determinar apenas a eficiéncia e a eficacia de politicas sociais,
dando inicio a industria da pesquisa avaliativa, surgindo revistas
especializadas, cursos de graduacdo e pds-graduagdo, centros de
pesquisa, treinamentos, instrumentos de medicao, o que transformou
a analise neste setor como um campo de pesquisa especifico. As
primeiras abordagens de avaliacdo se inspiravam nas ciéncias exatas
e com o rigor de se isolar as variaveis das ciéncias experimentais. A
avaliacao buscava mensurar o real, baseando-se na estatistica para
definir indicadores de resultados, enfatizando na quantificagdo das
metas, dos objetivos e dos resultados obtidos pelos projetos.

Na década subsequente, a avaliacao de politicas publicas passou a
sofrer a influéncia das ciéncias sociais e da aplicagdao avaliativa no
ambito da educacdo, questionando a adequacdo dos métodos que
utilizavam de indicadores meramente quantitativos, incorporando
métodos de estudo com indicadores qualitativos para se apreender
da dindmica de um programa social. Assim, buscou-se, por meio da
avaliacao, entender a dindmica de um programa social: seu contexto,
o que foi efetivamente executado, a relacdo entre os objetivos e os
resultados do programa - mensurando seu desempenho.

Ja os métodos avaliativos contemporaneos conseguiram transcender
as praticas que foram até entdo aplicadas, valorizando ambas as
abordagens, tanto quantitativa quanto qualitativa, com uma visao
mais pluralista do que aquelas que haviam sido utilizadas até
entdo. No Brasil, isso se deu como resultado de pelo menos dois
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fendmenos, observados nos anos 70 e 80: a pressdo exercida por
orgaos internacionais e a pressado exercida pelos proprios movimentos
sociais. Os grandes vultos de dinheiro a serem investidos em
projetos sociais, oriundos de organizagdes internacionais, estavam
condicionados a realizagao de avaliagdo, logo, para se receber toda
a quantia disponibilizada, fazia-se necessario avaliar o que ja se
tinha feito, vindo a proporcionar a realizacao de avaliagdes com fins
econométricos. Na década de 80, houve um aprofundamento das
criticas realizadas pelos movimentos sociais a politica social realizada,
seja pelo mau uso de recursos publicos, seja pelos poucos resultados
observados - os esforgos avaliativos neste contexto se deram para
mudar o desempenho ou a atuacdo de uma politica social para
torna-la mais eficiente, eficaz e efetiva, critérios que passaram a ser
pesados para o Estado®.

Atualmente os critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade devem ser
rigorosamente observados, desde a elaboragdo de um programa até
a sua implementacdo. Esta supervalorizagdo destes padroes sofre
influéncias do accountability e do conceito de boa governanga'’,
em que a transparéncia na administracdo € meio e fim, o que
permite a efetiva participagao dos cidaddos que agora tém acesso
as informac0Oes importantes a respeito da conducdo do Estado. No
entanto, estes critérios, no contexto das politicas sociais, passam
por uma série de obstaculos para se obter um resultado conclusivo.

Na Franca, com a Reforma Geral da Politica Piblica (RGPP), que
teve inicio no final da década passada, novos indicadores passaram
a integrar os processos de avaliacdao das politicas publicas. Esta

16 - ROMERA; PAULILO, 2006.

17 - L'évaluation promet d’étre un des moyens de la bonne gouvernance moderne.
Elle s’inscrit en effet dans un ensemble de processus de production de connaissances
concourant a sécuriser toutes les parties prenantes de I'action publique : les élus, les
décideurs publics mais aussi les citoyens par la meilleure connaissance, la meilleure
construction de la connaissance la plus scientifique possible et la prise en compte
d’emblée des nécessités de communiquer sur l'action publique (BASLE , 2001, p.19).
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reforma participa de um movimento para melhorar a qualidade do
servico publico prestado, diminuindo as despesas e garantindo a
transparéncia das avaliagGes. Por meio desta reforma, os servicos
publicos passaram a ser avaliados de acordo com a qualidade da
prestacdo, passando a englobar também indicadores de satisfacdo
dos beneficiarios. Esta reforma € produto dos objetivos de boa
governanca na Franga, tendo acrescido, em nivel institucional, novos
valores ao processo de avaliacdo das politicas publicas®.

3 0S DESAFIOS PARA UMA CULTURA DE AVALIAGCAO
NA TOMADA DE DECISOES

Os critérios de avaliacao se alteraram desde as primeiras avaliagoes,
realizadas no inicio do século XX, até chegar aos dias atuais, quando
se pode observar a utilizacdo de indicadores qualitativos precisos e
uma busca pela tecnizacdo da area. No entanto, seja pelo histdrico
de utilizagdo da avaliagdo como método de controle, seja pela propria
natureza da avaliagdo de politicas publicas, a institucionalizacdo
destes métodos encontra uma série de desafios para se tornar eficaz.

3.1 Avaliacdo ou alibi: como superar anos de controle
para integrar a avaliacdo no ciclo da gestao

Apesar da diferenciacdo entre controle e avaliacdo ser questionavel
por alguns autores, é quando se foca nos objetivos da avaliacdo que
pode se perceber a grande diferenca entre esses dois mecanismos,
esta diferenca esta no animus da avaliagdo, na sua razao de ser.
Enquanto no controle, as avaliagGes realizadas tém o fim de fiscalizar,
averiguar se a execucao de programas esta em conformidade com
0 que havia sido previsto e em conformidade com a lei, a avaliacdo
tem como objetivo produzir conhecimento a respeito de programas,
entender da sua implementacdo e dos seus resultados. Ea partir da

18 - LEGGE, 2011.
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avaliacao que se pode refletir sobre os impactos e os meios utilizados,
garantindo ao gestor informagbes essenciais sobre o programa, para
que ele possa tomar decisdes, garantindo a eficacia das agoes.®

A avaliagdo ndo se aproxima das missOes tradicionais de controle
financeiro ou de inspegao. As funcdes de avaliacdo nao correspondem
as missoes publicas tradicionais de inspecdo, de controle ou mesmo
de simples auditoria de performances. Elas ndo buscam mais controlar
a regularidade juridica de uma agao publica. Pode-se, no entanto,
avaliar os efeitos econ6micos ou outros de uma regulamentagao.
A avaliacdo ndao é um simples estudo, mas uma verdadeira
ferramenta ao servico da estratégia publica, uma contribuicdo a
tomada de decisdes, contribuindo, assim, a modernizagao da gestdo
de administracdo e de servicos publicos, a eficacia da despesa
publica, bem como ao desenvolvimento da responsabilizacdo, do
debate publico, e das praticas de prestacdo de contas no seio das
organizacOes e das praticas de confrontagdo com o olhar externo
(BASLE, 2001, p.18).

Apesar de a avaliacdo se distanciar do controle em seus objetivos,
ainda existem gestores que nao se sentem confiantes com a realizagao
de avaliagbes de seus programas, mesmo que essas avaliagbes
sirvam para auxilid-los na gestao. Uma das dificuldades elencadas
para a institucionalizacdo da SAGI foi esta confusdao comumente
realizada entre avaliagdo e fiscalizagao.

Como observou Wildawsky, ha muitos anos, as

organizacdes ndo gostam de ser avaliadas (1979).

Era comum a confusdo entre, por um lado,
avaliacao e, por outro, fiscalizacdo e controle, o

19 - [...] le contréle fait partie de la mission des fonctionnaires eux-mémes, qui
doivent vérifier que tout a été mis en ceuvre comme prévu, qu‘on n’a violé aucune
loi, qu’on a été intégre dans la gestion ; I'évaluation, qui doit étre plus distanciée,
en situation d’extériorité, cherche a savoir d’une part quels sont les résultats d'une
politique publique et dautre part « a quoi ca sert » (CROZIER, 1998).
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que produziu alguma resisténcia em relagdo ao
papel da SAGI (VAITSMAN, 2006, p.17).

Sao, no entanto, diversos os motivos para tanto, entre eles, o que mais
se destaca encontra fundamento em um medo de que a avaliacdo
pudesse ser usada para fins politicos, podendo deixar o gestor em
situacao desconfortavel com os eleitores, caso os resultados de seu
programa nao fossem os esperados, ou que em uma avaliagdo nao
se conseguisse depreender impactos positivos para o problema que
se almejava resolver com a sua implementagao. Este medo parece
ser comum ndo somente no Brasil, mas também na Franga, que
tem apresentado dificuldades de institucionalizar a avaliacdo de suas
politicas publicas.
Seria presungoso pensar que assim em pouco
tempo nossa coletividade?® teria se colocado
em dia com a avaliacdo... Assim como vocé a
sugere na sua questao, a avaliacdao traz medo
em algum lugar, pois por tras desta palavra,
banal até entdo e também pouco empregada
pelos politicos, poderia bem se esconder uma
forma de controle e, portanto, colocando em
questdo as decisGes tomadas pelos responsaveis,
mandatarios pelo sufragio de eleitores. Mas de
fato que se reclame uma maior transparéncia
da gestdo publica é uma realidade que ndo se

consegue fugir (BOUNIOL, 2001, p. 24, traduzido
pela autora).

Michel Crozier?' , em entrevista realizada para o caderno de avaliacdes
de politicas publicas da revista Pouvoirs Locaux (1998), constata
que os funcionarios publicos da Franca, de um modo geral, tém
tendéncia de ndo querer ver as consequéncias concretas do seu

20 - Seria equivalente a um municipio no Brasil.

21 - Socidlogo fundador do Centro de Sociologia das OrganizacGes (CSO) junto
ao CNRS (Centro Nacional de Pesquisa Cientifica da Franca - Centre National de
Recherche Scientifique).
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trabalho realizado, optando assim por uma realidade abstrata e
distante. Quando perguntado do motivo do atraso que a Franca se
encontrava em 1998 para a realizacdo de avaliagdes das politicas
publicas, sua resposta foi digna de reflexdo:

A resposta a sua questdo (por que que ela
[avaliacdo da politica publica] ndo funciona
na Franga?) é de certa forma simples: ela ndo
funciona porque a Franga se tornou vitima
de seu modelo de regularidade jacobina, que
teve sua nobreza [...]. O peso essencial deste
sistema €, evidentemente, a centralizacdo,
produzindo um modo de organizagao hierarquico,
uma administragdo pletdrica, muito dificil de
se reformar e onde é impossivel, por razbes
sistémicas, trabalhar em termos de programas,
de objetivos e de avaliacao de resultados: neste
sistema centralizado, é necessario compreender
que a administragdo é uma fortaleza. Ela é
bem colocada sob a autoridade de um poder
legislativo e executivo eleito pelos cidaddos,
que lhe conferem legitimidade, mas ao mesmo
tempo, esta legitimidade absoluta protege e isola
a administracdo, que se tornou intocavel. E a
velha tradicdo do direito francés que quer que os
agentes do rei ndo sejam jamais incomodados,
pois sdo cobertos pela autoridade soberana
(CROZIER, 1998, p.44-45, traduzido pela autora).

Este socidlogo fala sobre a importancia de sair de uma légica de
culpabilidade e de comegar uma ldgica de didlogo, de trocas em que
o cidadao pudesse ser ouvido e exercer influéncia. No entanto, a
prépria logica do sistema dificulta esta distingdo, eis que o governante
francés, bem como o brasileiro em um primeiro momento, nao soube
estabelecer uma distingcdo clara entre controle e avaliacdo. Na Franca,
atribui-se a Cour des comptes, 6rgao semelhante ao Tribunal de
Contas da Unido (TCU), a funcdo de realizar a avaliagdo. Segundo
esse pesquisador, os funcionarios desta corte teriam passado a

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI| N° 11 | P. 85-122 | jan/jun 2013

113



114

Fernanda Carneiro

monopolizar a avaliagdo de tudo aquilo que pudesse ameacar a
gestdo, mantendo-se na perspectiva de controle. (CROZIER, 1998).

Obviamente que se os conceitos de controle e avaliacdo ndao sdo
suficientemente claros institucionalmente, eles ndo o serdo também
para os gestores, 0 que colabora com o medo da avaliagdo. No Brasil,
o controle interno assumiu o papel da avaliacao, a principio tida como
fiscalizacdo. Na tese da Leice Maria Garcia (2011), encontra-se uma
analise de como o controle interno enxergaria seu papel e qual seria
a visdo que os gestores teriam deste 6rgao. Por meio desta andlise,
evidenciou-se uma crise de identidade do controle interno que,
diferentemente da sua propria percepgdo, ele foi percebido pelos
gestores como um ente que auxilia o gestor de forma limitada, pois
seu foco seria de verificar se 0os gestores estariam ou ndo fazendo
aquilo que a legislagao define, agindo como se os gestores fossem
corruptos. Esta percepgdo dos gestores quanto a conduta do controle
interno, evidenciada na tese supracitada, se assemelha a critica de
Crozier sobre a avaliacdo exercida pelo 6rgdo de controle na Franga.

Sendo assim, resta claro que, para desenvolver uma cultura de
avaliacdo, faz-se necessario que, em primeiro lugar, as diferencas
entre controle e avaliagdo sejam bem definidas para as instituicoes,
delineando de forma transparente as suas funcoes e seus objetivos.
Em um contexto de indefinigdo dos papéis exercidos, seja pelos
orgaos de controle, seja pelos de avaliagcdo, ndo se tem um ambiente
favoravel a construcdo de uma cultura de avaliagdo. Foi para
ultrapassar este obstaculo, garantindo a gestdo meios de legitimar
sua acao e demonstrar os resultados e impactos de seus programas,
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que o Ministério do Desenvolvimento Social criou a SAGI??. Tendo o
ministério como o destinatario das avaliacOes, estas sdo feitas em
conformidade com os seus interesses e, por isto, atendendo suas
necessidades.

3.2 Desafios salientados na avaliacdo de politicas
publicas

Conforme se observou pela secdo anterior, a indeterminacao do
conceito do controle e da avaliacdo se apresenta como um obstaculo
para que os gestores pudessem ter interesse em integrar as praticas
de avaliacdo a gestdo. No entanto, existem outros elementos que
também sdo enfatizados na literatura como outros empecilhos para
se institucionalizar, bem como para se realizar avaliacdes junto aos
orgdos de gestdo.

3.2.1 Da banalizagao da profissao de avaliador a criagao
de associagbes profissionais

A existéncia de uma banalizagdo profissional® do exercicio de
avaliar ja foi considerada um desafio para se consolidar a cultura
de avaliagcdo nos drgdos estatais. Somente com a criacdo de redes e
associacoes de profissionais em avaliacao, criadas especialmente para
o exercicio da avaliacdo de politicas publicas e com a consolidacao
e legitimacdo destes, é que se pdde comegar a construir uma

22 - No Brasil, a expansdo dos sistemas de avaliagdo integrados as estruturas
governamentais vem produzindo algumas mudancas no ambito da gestdo das
politicas publicas. Com alguma tradicdo nas areas da educacdo e da saude, mais
recentemente, a avaliacdo tem sido institucionalizada na area de protecao social nao
contributiva, conquistando cada vez maior legitimidade como atividade mais integrada
ao processo das politicas (VAITSMAN, 2011, p.20).

23 - DUPUIS, 1998.
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verdadeira profissionalizacdo desta carreira?* e permitir o intercambio
dos profissionais a fim de produzir e partilhar conhecimentos em
matéria de avaliacao.

E de responsabilidade das mais altas autoridades
do Estado e das coletividades territoriais® em
concurso com organismos independentes, como
a Sociedade Francesa de Avaliacdo?®, o dever
de promover a cultura de avaliagdo em nosso
pais [Franca] por todos os meios apropriados.
AcOes de apoio as coletividades territoriais,
independentemente de sua importancia, sao
necessarias afim de reforcar a vulgarizacao da
avaliacdo e desenvolver o conhecimento e os
intercdmbios de boas praticas. Se tornou urgente
a este respeito, que o CNFPT [Centro Nacional
da Funcao Publica Territorial] considere a
avaliacdo como uma ferramenta fundamental aos
elaboradores e gestores de politicas publicas [...]
(BOUNIOUL, 2001, 24-25, traducdo da autora).

No Brasil, em poucos anos, esta profissionalizacdo tem se desenvolvido
de modo vertiginoso junto a uma nova cultura de avaliagao que,
apesar dos obstaculos, vem se inserindo na gestdo publica.

[...] ndo existia, em quaisquer das organizagOes
anteriores, uma cultura de avaliagdo, ou seja,
um conjunto de praticas e crencas legitimando
a avaliagdo como parte da gestao de programas
e politicas. Pelo contrario, havia grande

24 - No Brasil com a Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliacdo, e na Franca
com a Sociedade Francesa de Avaliagdo, criada em junho de 1999, ambas criadas
tardiamente, eis que em diversos paises ja se tinha sociedades especializadas nesta
fungdo. Destacando-se os anglo-saxdes como a Sociedade de Avaliagdo Canadense,
criada em 1981; nos EUA com a Sociedade Americana de Avaliagdo, criada em 1994;
na Australia com a Sociedade Australiana de Avaliagdo, entre outras.

25 - A Franga é divida em trés unidades territoriais descentralizadas (Région,
Département e Commune), com personalidade juridica autbnoma.

26 - A Sociedade Francesa de Avaliacdao (SFE) é uma associacdo sem fins lucrativos,
que acolhe todos aqueles que detém um interesse na avaliagdo. Ela tem por vocagao
contribuir ao desenvolvimento da avaliacgdo e de promover sua utilizagdo nas
concepgoes e implementagdes de ages publicas e de toda acdo de interesse publico,
fazendo progredir as técnicas, métodos, procedimentos e principios éticos.
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desconhecimento ndo apenas do significado,
mas também da propria fungdo avaliagdo
e monitoramento. No Brasil, a integragdo
dessa fungdo ao planejamento e a gestdo
governamental envolvendo uma concepgao de
administragdo publica transparente e voltada
para resultados ainda ndo se institucionalizou
como pratica “normal”?, ou seja, incorporada a
visao de mundo de certa comunidade, no caso
tanto os gestores e dirigentes governamentais
como os demais atores envolvidos em politicas e
programas especificos (VAITSMAN, 2006, p.16).

Cinco anos depois desta publicacdo, foi realizado o III Seminario da
Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagdo, com a participacao
de especialistas em avaliagdo de programas internacionais. Nesta
ocasido, o cenario da avaliagdo no Brasil era diferente.

O fato de ja existirem mais de 1.700 membros
na Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagao
€ uma clara evidéncia do rapido crescimento da
profissdo avaliagdo no Brasil - ou pelo menos
0 reconhecimento por muitos individuos e
instituicoes de que ha um importante papel a ser
desempenhado pela avaliagdo no fornecimento
de feedback sobre a evolucao dos programas e
sobre o fornecimento de informagles que visam
a melhorar programas e a sua eficacia (RUGH,
2011, p. 99).

Enquanto no trecho publicado em 2006, fala-se de um inicio de uma
institucionalizacdo da cultura de avaliagdo, em que destacaram as
adversidades dadas pelo desconhecimento do que seria a funcao de
avaliagdo e da sua importancia; no trecho extraido de uma entrevista
realizada, em 2011, com um especialista em avaliacao, o seu ponto

27 - O termo “normal” é usado no sentido dado por Kuhn (1992) a ideia de “ciéncia
normal”, que consiste no conjunto de valores, praticas, procedimentos, métodos,
enfim, em uma visdo de mundo que caracteriza as praticas e discursos aceitos como
legitimos e necessarios dentro de um paradigma cientifico em determinado momento
histérico (VAITSMAN, 2006, p.16).
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de vista foi bastante otimista no sentido de ja se perceber um
rapido crescimento dessa profissdo, que tardiamente teve seu inicio
propulsionado pela criagdo da SAGI.

3.2.2 Avaliagdo como uma atividade técnica e cujos fins
sdo politicos

E certo que nenhuma avaliacdo pode ser neutra, ja que o proprio
ato de avaliar é de aportar valor a algo, ser capaz de critica-lo,
considerando-o positivo ou negativo. Para se ter resultados confiaveis
€ imperativo que 0 expert, ao exercer essa atividade, seja o mais
técnico o possivel, buscando se distanciar do objeto de sua pesquisa
para, assim, trazer a tona o que se passa de fato com o programa
avaliado. Esse distanciamento, no entanto, ndo se da de modo
absoluto, eis que esta atividade deve ser realizada para o gestor
com o objetivo de melhorar o desempenho de seus programas e de
entender os impactos deles. Logo, dialogar com o gestor antes da
andlise para tentar entender o que para ele € mais importante na
avaliacao e quais sdo suas duvidas, é essencial para que o resultado
da analise possa ser Util a gestdo.

Deste modo, a avaliacdo passa por uma dualidade de ser um
produto técnico, mas que visa a atender os interesses dos gestores
e somente se realiza de forma eficaz com a participacdao deles. Por
isso, é necessario desenvolver uma relacao de confianga entre érgao
de avaliacdo e os gestores?®, elemento este que foi considerado um
dos fatores que permitiram o sucesso da instituicao da SAGI junto ao

28 - Importancia da confianca para a criagdo e institucionalizacdo de uma estrutura
de avaliacdo, exigindo legitimidade e adesdo dos membros da organizacdo- acreditar
na relevancia e cooperar. Com a criagdo da SAGI, coube diferenciar atividades de
controle e avaliagdo. [...] O convencimento dos membros da organizagdo e, sobretudo,
dos gestores de que as informagles produzidas por monitoramento e avaliagdo
possibilitariam ndo apenas melhorar o desempenho dos programas, mas também
verificar se os resultados previstos estavam sendo alcangados, assim como possiveis
reformulagBes, consistiu em uma etapa necesséria do processo de institucionalizacao
(VAITSMAN, 2011, p.21).
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MDS, lembrando-se que ultrapassar um longo histdrico de controle e
fiscalizacdo para se adentrar em uma nova perspectiva de avaliacao,
cujo primordial intuito € de melhorar o desempenho de politicas
publicas, ndo é tarefa facil. Ainda, deve-se pesar o contetdo sensivel
de uma avaliagdo de programas politicos que podem ser usados
com fins politicos como, por exemplo, a utilizacdo dos resultados de
uma avaliagdo de uma politica publica que ndo conseguiu alcangar
os resultados esperados, ser usada como campanha politica para
adversarios politicos?®. Este seria um dos exemplos bem comum,
guando se confunde a avaliagdo de um programa com a avaliacdo
de um politico.

A confluéncia entre producdo de conhecimento e
politica, tipica do campo da avaliacdo, estreita-se
quando o que estd em jogo sd@o programas com
grande visibilidade politica e social e, sobretudo,
quando a legitimidade e a eficacia desses
programas sao contestadas por atores com alto
poder de vocalizacdao e formagdo de agenda.
Por outro lado, a existéncia da avaliagdo como
mecanismo institucionalizado produz n3ao apenas
mudancas de atitudes em relacao aos mecanismos
de melhoria da acao governamental, mas induz
também um debate politico mais bem informado
sobre politicas e programas. Se a avaliagdo
como instrumento de gestdo pode ser capaz de
produzir maior clareza e debate publico sobre
as politicas, somente a politica podera produzir
transformacbes nas politicas (VAITSMAN, 2011,

p.21).

29 - Nas sociedades democraticas contemporaneas, em que atores governamentais e
ndo governamentais participam e disputam politicas, os resultados dos estudos acabam
tendo efeitos politicos, principalmente quando revelam aspectos ndo esperados
ou contrarios aos objetivos que haviam sido previstos para o programa avaliado.
Resultados, quando divulgados, podem ser usados tanto para tomadas de decisdes
por parte dos gestores contratantes da avaliagdo, quanto por outros atores envolvidos
na disputa por determinada agenda politica. Uma vez que atores e interesses existem
dentro e fora das estruturas governamentais, a divulgacdo de resultados de avaliacdo,
ainda que internamente, também pode assumir uma conotagdo politica. A divulgacdo
externa de resultados sempre repercute sobre gestores, dirigentes e a comunidade de
politicas envolvidos nos programas avaliados (VAITSMAN, 2011, p.21).
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3.2.3 Dificuldades de se depreender os impactos de
uma politica publica

As politicas publicas tém caracteristicas proprias, apresentando
obstaculos especificos na realizagao de avaliagdes. A complexidade
dos objetivos e dos problemas sociais torna dificil mensurar os
impactos de um programa implementado, bem como estabelecer
nexo causal entre uma mudanga que se constatou e a agao realizada.

O termo avaliagdo refere-se a mensuragao
do impacto de intervencbes, tais como a
participacdo em um programa de treinamento
ou recebimento de uma transferéncia de renda
de um programa social, sobre os efeitos de
interesse. O termo efeito refere-se a mudancas
no status das varidveis relevantes. O problema
central na avaliagao de impacto € a inferéncia
de uma conexao causal entre o tratamento (a
participacdao em um determinado programa) e o
efeito. A relevancia das avaliacbes de impacto é
direta, pois seus efeitos podem ser associados a
programas sociais ou melhorias em programas
existentes para atingir os objetivos da politica
social (OLIVEIRA, 2007, p.23).

Neste campo, observa-se que os recursos investidos sdo insuficientes
para resolver as demandas sociais. Uma vez que os investimentos
em programas sociais sdo infimos em relacdo aos problemas que
se prop0e resolver®, ndo se consegue saber com exatidao quais os
impactos de uma acao. No entanto, apesar de ndo se saber precisar
quais seriam estes impactos, o que seria daquela realidade sem a
existéncia dos projetos executados?3!

30 - O paradoxo de uma politica cujos meios sdo infimos ao olhar de seus fins que
faz parecer bem duvidoso que se pudesse medir seus efeitos (EPSTEIN, 2000, p.34,
traduzido pela autora).

31 - La politique de la ville n'a pas résolu les problémes qu’elle prétend traiter... mais
qu'en aurait-il été sans elle ? (EPSTEIN, 2000, p 34).
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O fato de existirem diversas acOes sociais segmentadas e do tempo
necessario para se obter resultados destas acOes, da origem a
outro problema: a dificuldade de se poder apontar com clareza os
responsaveis pelas mudancgas sociais observadas. Isto, muitas das
vezes, € um desestimulador de se realizar as préprias politicas sociais,
cujos frutos somente serdo observados décadas mais tarde e depois
de diversas intervengdes, nao se podendo precisar quem teria sido o
responsavel pelas mudangas. Isso pode dar origem a outra fonte de
tensdo: quando um gestor se beneficia dos resultados de programas
investidos em outras gestdes, arrogando para si a responsabilidade
de uma mudanca social, que foi percebida durante a sua gestao, mas
gue teve origem nas gestOes anteriores.

3.2.4 Do tempo e dos custos de se realizar uma avaliagao

N3o se pode negar que a realizacdo de uma avaliagdo também tem
seu peso. Os gestores acabam por ter que avaliar a conveniéncia
da avaliacdo, pois ndo faria sentido ter uma avaliacdo com um
custo maior do que o programa que se quer avaliado. Por outro
lado, uma avaliagdo que finalizara anos depois do fim do mandato
da gestdo sera, para ele, indcua. Assim os recursos e o tempo sao
limitados dentro das condi¢des do gestor, devendo o avaliador, quase
sempre, se adaptar a estas condigdes para realizar sua atividade,
estabelecendo com o gestor um dialogo sobre as suas possibilidades
e necessidades.
[...] Se alguém aprendeu técnicas de pesquisa
em seu curso de graduacao e depois foi
convidado a conduzir uma avaliagdo de um
projeto ou programa de desenvolvimento social,
esta pessoa vai aprender rapidamente que os
dados, o tempo e o0s recursos financeiros que
ela iria estimar como necessarios para realizar
um projeto de pesquisa ideal simplesmente nao

estdo disponiveis. No mundo real, as avaliacdes
tém que ser realizadas sob restricoes de varios

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI| N° 11 | P. 85-122 | jan/jun 2013

121



122

Fernanda Carneiro

tipos. Concomitantemente, os clientes esperam
que as avaliagbes sejam “rigorosas” o suficiente
para convencer seus acionistas ou publico-alvo de
que elas sdo suficientemente confidveis e vélidas
(RUGH, 2011, p.96).

No trecho supracitado, o pesquisador apresenta um paradoxo: como
ser rigoroso na avaliagdo sem os meios adequados para sé-lo. No
entanto, o limite de tempo e recursos financeiros existem em todas
as areas da avaliagdo, seja no setor publico, seja privado. Quando
uma empresa decide saber qual é a opinido dos seus consumidores
sobre um produto langado, ela ird também estabelecer limites para
essa pesquisa. A questdo que se tem deriva da caracteristica dos
projetos sociais, cujos resultados demoram anos para se apresentar
e, quando se apresentam, foram tantas atividades segmentadas em
Seu curso e sdo tantas as variaveis envolvidas, que ndo se pode
atribuir a uma gestdo ou a outra, com exatiddo, o sucesso ou o
insucesso dos impactos observados. Neste contexto de complexas
variaveis e de longos termos para se obter os impactos, os empecilhos
de tempo e custo de uma avaliagdo sdao, muitas vezes, levados em
grande consideracao pelos gestores.

Nao se pode negligenciar os custos de uma avaliacdo. O relatdrio da
SAGI, publicado em 2006, informa que os gastos para a avaliacdo
do programa Bolsa Familia foi de quase nove milhdes de ddlares,
conforme se verifica pela tabela abaixo. Ainda, devendo-se levar em
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consideragao os custos institucionais de criacdo e funcionamento da
propria SAGI.3

Tabela 1 - Recursos investidos em pesquisas e Programas
entre 2004 e 2005

(Continua)
Relagao Entre
Recursos Investidos (US$) 0S recurso
Programas Sociais Investidos em
9 do MDS pesquisa e os
Pesquisas(a) | Programa (b) recurso dos
squ 9 programas (a)/
(b) (%)
Bolsa Familia 8,863.499.09 | 4,310,657,583,64 0,206
BPC 265,909.09 6,039,267,162.89 0,004
Sentinela 129,545.45 27,809,127.27 0,466
PETI 1,495,454.55 426,190,622,73 0,351
Agente Jovem 239,714.77 53,035,616.98 0,452
PAIF 3,377,727.27 56,497,363.64 5,979
PAA 680,545.45 91,801,216.70 0,741
PAA-Leite 115,863.64 76,631,793.64 0,151
Cisternas 225,301.72 53,319,197.35 0,423

33 - Do ponto de vista dos custos da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacdo,
levando em conta o fato de que a unidade foi montada praticamente a partir do zero,
em cerca de dois anos de atividades, investiu-se os seguintes recursos: em pessoal,
cerca de 3,8 milhGes de reais (US$ 1,7 milhdo) entre servidores publicos, terceirizados,
consultores nacionais e internacionais em diferentes fungdes, inclusive seus gastos
com passagens e didrias. Em equipamentos de informatica, sem considerar os custos
de instalacdo e manutencdo da rede, que é custeada pelo orcamento do ministério
como um todo, gastou-se, até abril de 2006, cerca de R$ 1 milhdo (US$ 440 mil)
em aquisicdo de servidores, computadores, impressoras e softwares; em cursos de
capacitacdo e treinamento, investiu-se cerca de R$ 400 mil (US$ 176 mil). Desde
2004 até hoje, as pesquisas contratadas e em contrataccdo totalizam pouco mais de
R$ 35 milhGes (US$ 15,9 milhdes), o que representa o maior percentual de nossos
investimentos, que chega a R$ 40,6 milhdes (US$ 18,4 milhdes), embora corresponda
a menos de 1% dos recursos investidos nos programas implementados. Isso tudo,
sem contar os recursos ja empenhados, mas ainda ndo executados, além dos recursos
fisicos e estrutura, utilizados pela Secretaria, mas orcados e administrados no ambito
da gestdo do MDS. O Anexo IV apresenta 0s recursos investidos em pesquisas e
programas (VAITSMAN, 2006, p. 19).
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(Conclusao)
Recursos Investidos (US$) Relagdo Entre
0S recurso
- investidos em
Programas Sociais .
do MDS . pesquisa e os
Pesquisas(a) | Programa (b) recurso dos
programas (a)/
(b) (%)
Restaurantes Populares 63,869.55 40,059,543.25 0,159
Educacdo Alimentar 159,090.1 6,256,411.36 2,543
Cestas de Alimentos 209,090.91 61,434,895.36 0,340
Bando de Alimentos 90,909.09 2,848,377.09 3,192
TOTAL 15,916,521.50 | 11,245,798,910.89 0,142

Fonte: SAGI, 2006
a- Recursos investidos nos programas em 2004 e2005
b- Inclui todas as avaliagoes (2004-2006)

4 CONCLUSOES

A avaliacdo de politicas publicas € uma nova cultura que sai das maos
dos experts, para o campo da tomada de decisdes e apresenta-se
ao debate publico. Apesar de ter sido usada com fins meramente de
controle, e, portanto, limitada em seus objetivos e meios, hoje ela se
distancia das fungbes de controle, adquire maior complexidade e se
apresenta como uma ferramenta de apoio a gestdo. Ela é especial,
pois trata de uma matéria motivada pelo interesse publico e esta
alinhada aos ideais de boa governanca e transparéncia da gestao
publica. E por meio dela que, ao gestor, é garantida a possibilidade
de avaliar o desempenho de seus programas e melhora-los.

Como se viu, a avaliagdo das politicas publicas tem uma caracteristica
politico-gerencial, guardando uma dualidade de ser uma area
técnica e politica a0 mesmo tempo. Por tratar de um tipo de
conhecimento que pode produzir alta carga politica sobre programas
ou valores em disputa, o fato de institucionalizar esta atividade
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favorece a comunicagdao entre gestor e avaliador, permitindo uma
profissionalizagdo da prdpria gestdo e garantindo aos cidaddos a
prestacao de contas das atividades da gestao.

Obviamente, a avaliacdo deve ser de interesse da gestdo. Eis que é
por meio dela que a gestdo podera conhecer da implementagdo dos
programas e de seus resultados, garantindo um maior desempenho
e até mesmo legitimando a sua agdo e o investimento realizado com
verbas publicas. Desse modo, a realizacdo da avaliacdo é benéfica
a todos os interessados, seja ao Estado, seja aos gestores, seja aos
cidaddos. Por surgir de uma 6tica diversa a do controle, a avaliacao
tem como cliente, em um primeiro momento, o gestor, pois é ele
quem vai demandar a avaliagdo de seus programas e € ele quem
sera capaz de aportar mudangas aos programas implementados
com o fim de melhora-los. Para isto, uma relagao de confianga entre
gestor e avaliador deve se formar, o que somente sera possivel se as
instituicdes de avaliagao forem separadas das de controle.

Sendo assim, o gestor deve encarar os desafios observados quando
da avaliacdo de politicas publicas (tempo, custo, impactos em longo
termo), buscando focar naquilo que for de mais importante para a
gestdo. E tendo sempre em vista quais sao os objetivos do que se
quer saber sobre o programa, dos recursos financeiros disponiveis e
do tempo em que se quer obter resultados. Assim, esta ferramenta
sera otimizada para apoiar o gestor na criacao, implementacao e
desenvolvimento de politicas publicas, garantindo a sua eficacia e
eficiéncia e profissionalizando a gestao.

Apesar da constante confusdo que se faz entre a avaliagao da politica
publica e a avaliacdo do gestor, somente com a promocdo da propria
cultura de avaliagao seria capaz de ultrapassar esta dificuldade para
permitir que a avaliacdo pudesse ser efetivamente utilizada pelo
gestor na tomada de decisoes.
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ENTRE A PRODUGCAO HABITACIONAL ESTATAL E AS
MORADIAS PRECARIAS: uma analise da popularizacdo da
casa propria no Brasil

Walkiria Zambrzycki Dutra*
RESUMO

A politica de habitagdo no Brasil tem como carro-chefe a promogéo
de um bem: a casa propria, em que o Estado ocupa papel importante
nas etapas de captagdo de recursos, financiamento, produgéo e
comercializagdo. Este artigo busca analisar, de forma comparativa,
dois periodos de maior investimento financeiro e institucional do setor
habitacional: o Regime Militar (1964-1985) e o periodo atual (2003-
2012). Em ambos se da énfase a relagao entre o setor publico e o
privado, que trabalham para prover ao cidadao a unidade habitacional
construida. Esta escolha traz consequéncias econdémicas e sociais
distintas para o pais, o que nos leva a questionar se a “politica da
casa propria” nao seria mais uma politica de crescimento econémico
e ndo necessariamente de bem-estar social.

Palavras-chave: Politicas sociais. Habitagdo. Setor publico. Setor
privado.

ENTRE LA PRODUCCION HABITACIONAL ESTATAL Y LAS
VIVIENDAS PRECARIAS: un analisis de la popularizacion de
la casa propia en Brasil

RESUMEN

La politica de vivienda en Brasil tiene como objetivo la promocién
de un bien: la propia casa, en la que el Estado tiene un papel

* - Assessora Técnica da Superintendéncia de Habitacdo de Interesse Social e Diretora
de Fomento a Habitagdo da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e
Politica Urbana do Governo do Estado de Minas Gerais (SEDRU-MG).
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importante en las etapas de captacién de fondos, la financiacion, la
produccién y la comercializacion. Este articulo pretende analizar, de
manera comparativa, dos periodos de mayor inversion financiera e
institucional en el sector habitacional: el régimen militar (1964-1985)
y el periodo actual (2003-2012). En ambos se enfatiza la relacion
entre el sector publico y privado, que trabajan para ofrecer a los
ciudadanos una vivienda construida. Esta eleccion trae distintas
consecuencias sociales y econémicas para el pais, lo que nos lleva
a preguntarnos si la “politica de la casa propia” no es mas que una
politica de crecimiento econémico y no necesariamente una politica
de de bienestar social.

Palabras claves: Politicas sociales. Vivienda. Sector publico.
Sector privado.

BETWEEN THE STATE PRODUCTION AND THE POOR
HOUSING: an analysis of the popularization of private
housing in Brazil

ABSTRACT

The Social Housing Policy in Brazil has as its main objective the
promotion of a good: a casa propria (private housing) in which the
States has an important role in the stages of funding, financing,
production and commercialization. This article analyzes in a
comparative way two periods of large financial and institutional
investments in Social Housing: The Military Regime (1964-1985)
and the current period (2003-2012). In both, the emphasis will be
the relation between the public and private sectors that work in order
to provide private housing to the citizens. This choice brings distinct
economic and social consequences to the country, which makes
us wonder if the policy of private housing is much more a policy of
economic growth than a welfare state policy.
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1 INTRODUGAO

As cidades tém proporcionado o espaco fisico e ideoldgico para a
construgdo das interagGes econdmicas, politicas e sociais em todo o
mundo ao longo do século XX. Para qualquer uma dessas esferas, a
distribuicdo da riqueza produzida é visivelmente dispar ao levar em
conta, por exemplo, as diversas formas encontradas pelos individuos
para a moradia.

Em paises em desenvolvimento como o Brasil, 0 aumento expressivo

no numero de favelas e moradias precdrias nos principais centros

urbanos reflete a Unica alternativa disponivel para grande parte

da populacdao de baixa renda: a autoconstrugao (BONDUKI, 2004;

MARICATO, 2011; SOUZA, CARNEIRO, 2007). O passivo coletivo

gerado caminha para a segregacao territorial e social da cidade em
centro-periferia, constituindo verdadeiras “bombas socioecoldgicas” 133
(MARICATO, 2011, p. 8)*.

Tomando como estudo de caso o Brasil, este artigo busca discutir a
resposta do poder publico para solucionar o problema do acesso a
moradia para as familias de baixa renda. Para tanto, em primeiro lugar,
discute-se o papel do Estado vis-a-vis a l6gica de mercado na provisao
de politicas de bem-estar social, em especial a habitacdo. Para os
paises de industrializagdo tardia, houve dificuldades na consolidacdo
de uma politica abrangente a todos os individuos da sociedade, uma
vez que se restringia esse direito a classe formalmente empregada.

Na segunda parte do artigo, analisa-se mais especificamente a
promogdo da politica habitacional como politica de bem-estar social
nos dois periodos de maior institucionalizagdo e registro de unidades

1 - Por socioecoldgicas a autora refere-se as dificeis condigdes sociais e sanitarias
disponiveis aos moradores das periferias.
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habitacionais construidas. O primeiro compreende o Regime Militar
(1964-1985), cujo aparato institucional tinha o setor privado como
principal parceiro do governo nesta politica. O segundo momento
corresponde ao periodo atual (2003-2012), quando se mantém a
parceria entre o setor publico com o privado, mas se desarticula a
casa propria do espago urbano.

Questionamos, na terceira parte do artigo, a real fungdo da
politica habitacional como provedora de bem-estar social. Dada a
especificidade do bem provido (a casa propria) e a intrinseca relacao
desenvolvida entre o setor publico e o setor privado ao longo das
décadas, a moradia se aproxima, na maior parte dos casos, de uma
solugdo econémica e ndo necessariamente de desenvolvimento
social.

2 A SEGURIDADE SOCIAL, AS POLITICAS SOCIAIS E
O PAPEL DO ESTADO

A organizacao do espaco urbano tem sido area de interesse dos
estudos que tratam do acesso a terra, da moradia, da mobilidade, da
infraestrutura, da participacdo social e até mesmo da consolidacdo
politica das metrépoles como organizagdo politica auténoma
(LEFEVRE, 2009; MARICATO, 2011). Todas essas questdes afloraram
com o desenvolvimento das atividades industriais, do comércio e mais
recentemente dos servicos, acumulando riquezas e condicionando as
relagdes sociais e de trabalho nas cidades.

A aplicacdao da ldgica liberal considera que ha um funcionamento
perfeito na distribuicdo desta riqueza a partir da relacao de troca
entre os que ofertam o capital e os que ofertam o trabalho. Mas,
com a primeira grande crise econdmica mundial na década de 30,
a intervengdo do Estado na economia é discutida em duas frentes:
como regulador das acdes de troca no mercado; e como ator
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que busca diminuir as desigualdades estruturais produzidas pelo
desenvolvimento socioecondmico.

Os paises precursores desse debate sdo as economias avangadas
(principalmente os da Europa Ocidental) que, com o término
da Segunda Guerra Mundial, em 1945, iniciam um processo de
“reconstrucdo econdmica, moral e politica” (ESPING-ANDERSEN,
1995, p.73), conhecido como welfare state (em portugués, estado de
bem-estar social). Segundo o autor, abandonam-se as ideias liberais
anteriores a favor de uma visdo de ganhos para a cidadania, justica
social, solidariedade e universalismo. A partir de entdo, esta-se
argumentando a favor de politicas sociais que harmonizem o modo
de producdo capitalista as condigdes de vida do principal participante
desta estrutura: o trabalhador (GOMES, 2006).

O direito a educacdo, ao trabalho, a salde, a aposentadoria, e
demais servigos necessarios ao bem-estar do cidaddao compdem os
chamados direitos sociais (CARVALHO, 2011). A maneira pela qual o
Estado interfere para a garantia destes é o que chamamos de politica
social (HOFLING, 2001). Tal estratégia em direcdo ao investimento em
capital humano tem tanto o objetivo de evitar pressdes sociais, bem
como promover projetos nacionais de desenvolvimento econémico
(ESPING-ANDERSEN, 1995; GOMES, 2006).

135

Este novo esteio ideoldgico ndo se consolidou de maneira uniforme
ao redor do mundo. Diferentes concepgdes de como coletivizar a
assisténcia aos individuos podem ser pensadas a partir de um
continuo; em um extremo, pensa-se numa versdo timida de bens e
servicos a partir do minimo necessario para a regulacdo e manutencao
da ordem social. No outro extremo, parte-se para a total cobertura
de protecao social nas situagdes de marginalidade e pobreza (SOUZA
E CARNEIRO, 2007).
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Este artigo chama atencdo para algumas consideracdes a respeito
dessa discussdo. Em primeiro lugar, é necessario ter em mente que
a natureza da politica social é fator fundamental para se caracterizar
a interferéncia do Estado como promotor de politicas de bem-estar
social. Ha diferentes tipos de bens e servigos a serem oferecidos
aos cidadaos, no sentido de torna-los de uso coletivo ou privado, de
atendimento universal ou focado a certas faixas de renda. O principal
determinante para tal é a relagdo entre o setor publico e o setor
privado.

Tomando como estudo de caso as politicas urbanas, mais
especificamente a habitacional, é possivel ter distintas formas de
articulacao entre o Estado e os agentes privados (notadamente, o
setor de construgdo civil e bancos privados). Isto ocorre devido as
diversas etapas que compdem a natureza desse setor, em que vale
citar: a producdo da unidade habitacional; o financiamento desta;
0 acesso a moradia; e o consumo do beneficiario final (o cidadao)
(ARRETCHE, 1990).

0 segundo ponto dinamizador de debates na provisdo de politicas
sociais e de bem-estar social € a interferéncia do Estado. Na area de
habitacdo, ha dois modelos paradigmaticos implementados durante
0 welfare state: 0 caso sueco e o caso norte-americano. Em relagao
ao modelo do pais escandinavo, o Estado considerou que o direito a
moradia era direito de todos os cidaddos. Para isso, era necessario
que o Estado atuasse de forma a reduzir o impacto da renda, o
que foi atingido em duas etapas do processo. No que se refere a
producao de unidades habitacionais, foram realizados contratos
diretamente com agéncias estatais para a construgdo dessas novas
unidades (ARRETCHE, 1990).

Em relagdo a promogao imobilidria, as agéncias publicas, sociedades
habitacionais sem fins lucrativos, e cooperativas habitacionais
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assumiram diretamente esta tarefa. Os dois fatores estratégicos
para garantir que nao houvesse “boicote” por parte dos promotores
privados foram: a) a garantia do acesso ao financiamento via
regulacdo publica do mercado imobiliario; e b) a garantia da terra
urbana disponivel mediante desapropriacao (ARRETCHE, 1990).

O caso norte-americano é caracterizado como um modelo liberal,
pois a intervencdo do Estado se limitou a acOes regulatorias via
estruturacdo do modo de operagao do sistema habitacional, mas
sem interferéncia direta do Estado nas relacdes de compra, venda
ou financiamento (ARRETCHE, 1990). Assim, as condicdes para o
financiamento habitacional se deram via associacoes de poupancga
e empréstimo privadas. A politica social de habitacao, no sentido de
provisao para as familias consideradas de mais baixa renda, atuou
principalmente através de subsidios para a producao das unidades
habitacionais produzidas pelo setor privado, de forma a estimular a
participacao desse setor (ARRETCHE, 1990). 137

Nesta relacdo entre o setor publico e privado, ao considerar a América
Latina e mais especificamente o Brasil, muitos autores argumentam
que nao houve a consolidagao de um sistema de bem-estar social, a
ndo ser por acoes pontuadas em algumas areas de politicas publicas
(ESPING-ANDERSEN, 1995; GOMES, 2006; MELLO, 2007). O principal
fator esta nos mecanismos institucionais altamente protecionistas
nos paises latino-americanos, uma vez que o Estado atuava como o
principal empreendedor ndo sé do bem-estar social, mas também do
desenvolvimento econdmico (ESPING-ANDERSEN,1995).

O controle do Estado no Brasil se dava nos meios de producao e
nas relagdes de trabalho, ao manter dominio sobre os movimentos
trabalhistas e promover politicas associadas aos interesses nacionais
do Estado aliado a incipiente burguesia (GOMES, 2006). Isto significa
que houve uma submissao dos direitos sociais a logica da producdo:
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a busca pelo crescimento econdmico nao se compatibilizou com o
processo de desenvolvimento social, ldgica esta inversa a dos paises
precursores do welfare state.

’

O problema para a realizacao da ldgica do “Estado empreendedor”
esta no fato de que as politicas sociais no Brasil, entre as décadas
de 1930 a 1980, eram promovidas via utilizagdo dos recursos
dos fundos de aposentadoria compulsdria dos trabalhadores
urbanos formalmente empregados, em que se encaixa a area de
habitagdo (BONDUKI, 2004). Isso significa dizer que a mao de obra
desempregada, de baixa renda ou os trabalhadores rurais valiam-
se da logica da provisdo informal de servicos sociais. No caso da
habitacdo, para este mesmo periodo, é visivel a expansdo das
moradias precarias e 0 aumento do nimero e a extensdo das favelas
nas grandes cidades.

Preconiza-se, na politica de bem-estar social, a garantia das condigGes
basicas de vida dos trabalhadores, estejam eles empregados ou
ndo (HOFLING, 2001). No caso brasileiro, ainda que se almejasse
uma politica de abrangéncia universal, a logica de desenvolvimento
social no Brasil promovida pelo Estado valia-se do trabalhador
formalmente empregado como principal fonte de recursos para seus
investimentos. Isso significa que se partiu da exclusdao de grande
parte de sua populacdo (GOMES, 2006). A construcao visualizada
pelo Estado para o combate a esse problema serad apresentada na
Segao a seguir.

3 A PROVISAO DA POLITICA HABITACIONAL

Desde 1891, o Brasil organiza-se como uma republica de regime
presidencialista e federalista. O principio federativo atribui uma
divisdo das atividades do governo entre um poder central e um
poder subnacional (ou constituinte), em que cada um deles possui
autonomia para tomar a decisao final sobre, no minimo, alguma
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atividade especifica (RIKER, 1975). De 1891 a 1987, o pais possui
um Governo Federal e os Governos Estaduais como as unidades
subnacionais. A partir da promulgacao da Constituicdo Federal de
1988, mantém-se os governos estaduais e cria-se um novo ente
federado, o municipio.

No entanto, entre os anos de 1964 a 1985, o federalismo brasileiro
foi interrompido pelo golpe militar que anulou na pratica a
autonomia dos governos estaduais como entes federados, além de
restringir os direitos politicos dos cidaddos. Assim, toda a formulagdo
e planejamento de politicas e diretrizes se davam no Governo
Federal, caracterizando uma gestdo altamente centralizadora e nao
participativa.

Durante este periodo, o setor habitacional enfrentava graves
problemas devido a falta de unidades habitacionais disponiveis no
mercado (SANTOS, 1999). Dois fatores explicam essa demanda. Em
primeiro lugar, as politicas anteriores atuaram de forma ineficiente,
seja na producao de novas unidades habitacionais, seja na regulagao
do setor imobiliario de aluguéis (MARICATO, 1987; SANTOS, 1999)2,

139

Em segundo lugar, o Regime Militar € um momento importante para
a industrializacdo brasileira, pois nunca se havia verificado taxas de
crescimento tdo altas - em torno de 10% ao ano (MELLO, 2007).
O aumento da producao industrial, vivenciada em propor¢ao nunca
antes vista no pais, atrai grande fluxo migratério da populacdo para
as cidades. No entanto, a auséncia de oferta de moradias associada
aos baixos salarios e ao desemprego de muitos novos habitantes os
impede de estabelecer moradia, e a opcdo € habitaces precarias,
cujo aglomerado viria a se chamar de favelas (MARICATO, 2011).

2 - Para mais informagGes sobre o periodo habitacional pré-Regime Militar, ver
Bonduki (1994).
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Como resultado, o governo entende que esta é uma area prioritaria de
investimento social. No entanto, um dos principais desafios era saber
como atuar, considerando os principais problemas ja verificados nas
décadas anteriores e que permaneciam sem solugdo: a concentracao
do problema nas familias com até trés salarios minimos; o dificil
acesso destas familias ao mercado imobiliario de aluguéis; o dificil
acesso dessa parcela da populacdo a terra urbanizada; e o baixo
poder aquisitivo e de financiamento dessa faixa de renda (SANTOS,
1999).

Desde a década de 1940, a concepcao de atendimento publico é
através da casa propria, pois era historico o problema dos aluguéis:
devido a falta de regulacdo e livre atuacdo do mercado, o alto valor
cobrado pelos empreendedores imobiliarios ndo era acessivel aos
trabalhadores de mais baixa renda (BONDUKI, 2004). A solugao
encontrada pelos proprios cidaddaos gerou a expansdo dos corticos -
habitacdo irregular precursora das atuais favelas -, caracterizada ndo
so pelas moradias precarias (em acomodacdo e infraestrutura), mas
também a irregularidade da terra (BONDUKI, 2004).

A expansao desse tipo de moradia comeca a trazer, dentre outros
fatores, problemas para a salde publica. Por isso, o governo vé
como alternativa a conscientizagdo de um novo tipo de moradia:
a casa propria que, além de representar um alto valor agregado,
trazia status social ao trabalhador (BONDUKI, 2004; NASCIMENTO,
TOSTES, 2011). O governo militar da suporte a essa ideia, pois se
acreditava que através da promocdo de politicas conservadoras
(como o direito a propriedade) ter-se-ia apoio popular ao regime
(GOMES, 2006; MELLO, 2007).

Assim, houve pesada intervencao governamental no sentido de
criar um forte aparato financeiro e institucional; um sistema que
possibilitasse 0 acesso a casa propria através do crédito habitacional
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(ARRETCHE, 1990). Para tanto, o setor publico seria o financiador e
gestor dos recursos, atuaria na regulacdo do sistema, e seria também
o planejador do tipo de construcao a ser empreendida. Cabia ao setor
privado a construgdo propriamente dita das unidades habitacionais,
bem como a venda destas ao consumidor final.

A necessidade de criacao de um aparato financeiro para a habitacao
se justifica pela forma de atendimento desta politica pelo governo:
financiar a casa propria sem dar subsidios, com baixas taxas de juros
e alargado periodo de pagamento. Visando este fim, em 1966 foi
criado o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), que agia como uma
captacdo de poupanga de longo prazo voltado para os investimentos
em habitagdo (SANTOS, 1999). As suas principais fontes de recurso
eram o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE) - um
sistema de poupanca voluntario e privado - e o Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS), este recém-criado pelo governo e
tinha como fonte de receita “as contribuicdes compulsérias dos 141
trabalhadores empregados no setor formal da economia” (SANTOS,
1999, p. 10).

Com o SFH, esperava-se criar uma fonte de financiamento que fosse
estavel, de longo prazo e autofinanciada. A estrutura institucional
responsavel tanto pelo gerenciamento, normatizacao e fiscalizacdo
dos recursos do FGTS e das cadernetas de poupanca do SBPE, bem
como pela coordenagao das atividades habitacionais era o Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), 6rgdo ligado ao Governo Federal
(SANTOS, 1999).

Com a estrutura do SFH, molda-se a atuacdo da esfera publica e
define-se a atuagdo dos agentes privados da seguinte forma: Os
recursos do SBPE se voltam para o investimento habitacional de
familias de classe média e alta (acima de cinco salarios minimos),
propostos por empreendedores ou construtoras privadas que
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também se responsabilizavam pela venda dessas unidades (SANTOS,
1999). Os recursos do FGTS atenderiam as familias de mais baixa
renda, cujos principais agentes promotores seriam as Companhias
de Habitacdo (COHAB): agéncias estatais associadas a empresas
privadas de construgao civil (ARRETCHE, 1990; SANTOS, 1999). Neste
caso, o setor publico acaba por substituir o setor privado e passa a
atuar como um ator privado: obtinha financiamento junto ao BNH,
produzia as unidades habitacionais, segundo o projeto estipulado
pelo BNH, supervisionava a construgdo e se responsabilizava pela
venda da unidade habitacional as familias de baixa renda (SANTOS,
1999).

O funcionamento da politica habitacional aos moldes do BNH -
denominada neste artigo como a “politica da casa propria” - esteve
em vigéncia até a metade da década de 1980. A partir de entdo, o
pais enfrenta uma grave crise financeira que atingiu tanto a fonte
de financiamento do BNH, quanto a capacidade de pagamento
dos mutudrios - principalmente os de mais baixa renda. Como
consequéncia, tem-se o fechamento do BNH seguido de um periodo
de crise financeira e institucional neste setor até o inicio dos anos
2000 (KLINTOWITZ, 2011).

Ao todo, durante o periodo de funcionamento do BNH (1964-1986),
o0 SFH financiou o correspondente a 25% das novas moradias
construidas no pais (ARRETCHE, 1990; BONDUKI, 2007), conforme
os dados da tabela a seguir.
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Tabela 1- Nivel de intermediacdo financeira na construcao
habitacional no Brasil (1964-1986)

Novas
unidades Novas unidades | financiadas
Anos construidas* | (em milhdes) pelo SFH (em
(em milhdes) | (b)2 %) a/b
(a)*
1964-70 2,3%* 0,5 17,4
1971-78 5,6 1,5 26,8
1979-80 2,3 1,1 47,8
1979-83 51 2,1 41,1
1984-86 2,5 0,2 8,0
1964-86 15,5 4,8 25,8

Fonte: ARRETCHE, 1990, p. 28.

Muitos autores argumentam que o nimero de unidades habitacionais
construidas nao foi suficiente para sanar o déficit habitacional,
principalmente nas faixas de mais baixa renda (CARDOSO, s/d; 143
BONDUKI, 2007). Ainda, o modelo de habitacdo as familias de
baixa renda é alvo de criticas tanto da atuacdo do poder publico
quanto do privado. Ao poder publico, critica-se o0 modelo do projeto
técnico concebido pela COHAB e a falta de infraestrutura urbana dos
conjuntos habitacionais. Ao setor privado, critica-se a localizacao em
que essas unidades eram construidas: distantes dos centros urbanos.

Passado o periodo de reestruturagdo econémica e politica que o
Brasil atravessou durante a década de 1990 até o inicio do ano 2000,
0s novos aspectos institucionais da politica habitacional tém inicio
em 2003 e estd em implementacdo atualmente. Assim como na
década de 1960, a questdo habitacional tem prioridade na agenda
do governo em busca de solucbes que busquem combater o enorme
déficit habitacional ainda existente (BONDUKI, 2009). Para tanto,
em 2003, cria-se o Ministério das Cidades (estrutura executiva
do Governo Federal), cuja organizacdo da pasta e as diretrizes
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habitacionais estdo na Secretaria Nacional de Habitacao. Em 2004 é
lancado a nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH), que define as
estratégias e diretrizes habitacionais que serdo alcancadas até 2023.
Tendo em vista o cenario habitacional deixado pela politica do BNH,
o PNH traz inovag0es significativas, pois ha quatro grandes eixos de
atuacao:

Modelo de financiamento e subsidios [para a produgdo de unidades
habitacionais]; politica urbana e fundiaria [politicas voltadas para a
gestdo e uso do solo]; desenho institucional [ligado a capacitagdo
institucional de Governos Estaduais e municipios]; e cadeia produtiva
da construgdo civil voltada a habitacdo de interesse social. (BRASIL,
2009, p. 13).

Essas demandas eram almejadas por varios analistas do setor, no
sentido de interpretar a questdo habitacional como uma questdo
mais ampla em termos urbanisticos e de melhor acesso ao espaco
das cidades (CARDOSO, s/d; NASCIMENTO, TOSTES, 2011).

A estrutura financeira voltada para a politica habitacional ainda é
composta por praticamente os mesmos atores do periodo militar.
O SFH continua em funcionamento até o presente momento,
apesar de ter sofrido reestruturacdo na década de 90. As COHABs
continuam atuando como agéncias estatais na producdo de unidades
habitacionais, e o extinto BNH é realocado para a Caixa Economica
Federal (CEF), banco publico também controlado pelo Governo
Federal.

No entanto, em 2008 tem-se uma nova crise econémica mundial,
iniciada pelo setor imobilidrio norte-americano que, ao chegar ao
Brasil, gerou “incertezas e uma paralisia no setor [habitacional],
pego no contrafluxo, pois estava em pleno processo de aceleracdo da
producdo” (BONDUKI, 2009, p.11). Uma das alternativas encontradas
pelo governo brasileiro para contornd-la foi incentivar o mercado
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interno. Um dos diversos setores responsaveis por impulsionar o
crescimento econ0mico e gerar empregos € a construgdo civil, que
teve no Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) seu principal
propulsor.

Lancado em 2009, o PMCMV tem como objetivo estimular a producao
e a aquisicdo de novas unidades habitacionais através da concessao
de subsidios ao financiamento da unidade habitacional, distribuidos
segundo faixas de renda. As metas do programa podem ser mais
bem visualizadas na tabela a seguir.

Tabela 2 - déficit acumulado e as metas do programa minha
casa, minha vida - distribuicdao do déficit por faixa de renda
(2009)

) Déficit
Lo Metas do Minha Casa
Renda Déficit acumulado " . ! Acumulado
Minha Vida Atendido
(valor (valor 145
(em R$) (em %) absoluto, (em %) absoluto, (em%)
em mil) em mil)

Até 1.395 91 6.550 40 400 6
1.395a 2.790 6 430 40 400 93
2.790 a 4.600 3 210 20 200 95

100 7.200 100 1.000 14

Fonte: BONDUKI, 2009, p. 13.

Como pode ser observado, a meta inicial do programa previa a
construgdo de 1 milhdo de unidades, divididas por faixas de renda. O
primeiro grande incentivo do programa esta voltado para a producao
via setor privado, com a contratagdo de empreiteiras e construtoras
que apresentam os projetos a CEF (NASCIMENTO, TOSTES, 2011).

O segundo incentivo dessa politica é a aquisi¢do via subsidio total
para as familias de mais baixa renda (com maior concentracao de
déficit habitacional), e subsidio parcial para as familias entre trés a
seis salarios minimos (BONDUKI, 2009). A fonte de recursos para
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o0s subsidios permanece sendo via FGTS, e a principal estratégia do
governo continua sendo via casa propria. Assim, é possivel perceber
que se mantém a ldégica de financiamento da casa propria via
recursos federais, com o setor privado responsavel pela producdo.
As consequéncias dessas medidas serdo discutidas a seguir.

4 A ARTICULAGAO DA ECONOMIA E DO BEM-ESTAR
SOCIAL SOB A OTICA DA MORADIA

Uma vez apresentada a natureza da area habitacional e a construcao
do aparato institucional e financeiro para contornar os problemas
sociais dela inerentes, esta secao busca fazer uma analise da forma
de acao de governo como produtor de resultados ou mudancas
personificadas em politicas sociais.

Em primeiro lugar, vale mencionar a opgdo do poder publico em
participar ativamente de, praticamente, todas as etapas do processo
produtivo do setor habitacional (ARRETCHE, 1990). Na funcdo de
agente regulador, havia a forte presencga, no controle do governo,
das operacoes de fluxo de crédito e transacbes para o setor da
construcdo civil, além da regulamentacdo do crédito destinado ao
consumidor final para os recursos do SBPE. No entanto, ha quase total
auséncia regulatdria no tipo de unidade habitacional a ser produzida:
“sequer para tetos/tabelamentos dos precos das mercadorias e
seus componentes, menos ainda sobre a qualidade das unidades
residenciais produzidas” (ARRETCHE, 1990, p. 27).

Como resultado, o setor privado teve ampla liberdade na provisdao
do mercado habitacional, o que gera criticas de duas naturezas. A
primeira delas refere-se ao projeto de casa propria, idealizado pelo
governo: este ndo atende as necessidades dos seus usuarios, devido
tanto ao espaco fisico quanto ao nimero de moradores por unidade.
Este problema foi primeiramente apresentado no pds-BNH e se
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faz presente ainda hoje com o programa MCMV (CARDOSO, s/d;
NASCIMENTO, TOSTES, 2011).

0 segundo grupo de criticas refere-se ao espaco urbano das cidades.
Sabe-se que, para a produgdo da unidade habitacional, agrega-se
ao valor final ndo s6 os materiais de construgao ou a mao de obra,
mas também o valor da terra. Tendo em vista que as unidades
habitacionais produzidas pelo poder publico atendem a uma faixa de
renda com menor poder aquisitivo, os terrenos destinados a esse tipo
de construcao costumam ser os mais baratos e, consequentemente,
mais afastados dos centros urbanos. Este problema ainda persiste
com o programa MCMV, uma vez que sao as construtoras que indicam
o terreno em que serao construidas as unidades habitacionais
(NASCIMENTO, TOSTES, 2011).

Contribui para essas criticas o fato de que a provisdo publica a moradia
através da casa propria ndo se constitui em um bem coletivo, mas
sim o oposto. A peculiaridade desse setor esta no fato de que se tem
um bem individual, o que reforca a nogao de propriedade privada
(MARICATO, 1987). Ainda, ao divulgar a ideia da casa propria,
€ comum associar o direito a moradia com direito a propriedade
(NASCIMENTO, TOSTES, 2011). Constitucionalmente, prevé-se
como direito social o direito a moradia. Ao tratar de propriedade,
esta-se fazendo referéncia ao acesso a terra, e principalmente a
terra urbanizada que nao esta disponivel em todo (e para todos) no
espaco urbano. De fato, persistem muitos desafios para combater
este problema, e est3o previstos na nova Politica Habitacional de
Habitagdo, mas nao contemplada no programa MCMV.

147

Assim, a solucao colocada em pratica contribui, de certa forma, para
a segregacao territorial e social dos individuos nas cidades, pois se
alocam as familias de baixa renda nas areas periféricas, onde sao
precarios o sistema de transporte e a estrutura urbana como um

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI| N° 11 | P. 123-141 | jan/jun 2013



148

Walkiria Zambrzycki Dutra

todo (tal como a existéncia de rede de iluminacao e coleta de esgoto
e agua) (MARICATO; 1987, 2011).

Em terceiro lugar, vale ressaltar o processo de producado das unidades
habitacionais. O setor privado foi beneficiado pela garantia de
investimento continuo através da fonte de financiamento publico - via
SBPE (década de 60) e historicamente via FGTS - colocando-o como
o principal agente executor da politica habitacional brasileira. Este
ator se estruturou em uma rede de agentes que controlavam tanto
a producdo quanto o consumo da unidade habitacional (MARICATO,
1987).

Enquanto o setor privado provia a casa propria para as familias
de maior valor aquisitivo, cabia ao setor publico a provisdo as
familias de baixa renda. Mas, durante a gestdo do BNH, tanto as
construtoras privadas quanto as COHABs ndo recebiam subsidios
para a producdo das unidades habitacionais, de forma que os custos
eram inteiramente repassados ao beneficiario final (ARRETCHE,
1990). Ambos buscavam financiamento junto ao SBPE e ao FGTS,
respectivamente, e recebiam “subsidios crediticios” para pagamento.
Como ambos buscavam a solvéncia financeira, do ponto de vista
dos individuos, o tratamento para todas as faixas de renda era
praticamente o mesmo, e as agéncias (tanto publico como privadas)
operavam segundo uma logica de mercado: ofertar um produto (a
casa propria) para os que podem pagar por ela (ARRETCHE, 1990).

O problema é que tanto as COHABs quanto as familias de baixa
renda ndo conseguiram ser atendidas por esse molde, devido as
altas taxas de inadimpléncia e baixo retorno no rendimento do
financiamento (ARRETCHE, 1990; MARICATO, 1987). Logo, ainda
que com intervengdo estatal, a provisao de uma politica de bem-estar
social habitacional parece ter sido proposta pelo Estado a populacao

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI| N° 11 | P. 123-141 | jan/jun 2013



Entre a produgdo habitacional estatal e as moradias precarias: uma analise da popularizagdo da
casa propria no Brasil
assalariada ou com renda prépria (via poupanca privada) sem buscar
a igualdade no acesso as de baixo poder aquisitivo.

Ao buscar contornar este problema, atualmente o MCMV oferece
subsidio financeiro para o beneficiario final. Mas, antes que se pense
em uma acdo estatal voltada para a promocao de uma politica social
aos setores mais necessitados, a politica de subsidios a familias de
trés a seis salarios minimos parece estar, mais uma vez, beneficiando
o setor privado como fonte de financiamento estavel. O valor do
subsidio quase total as familias de baixa renda é desnecessariamente
elevado, e esta aplicado via programa que parece estar desarticulado
dos demais instrumentos da Politica Nacional de Habitacdo (BONDUKI,
2009; NASCIMENTO, TOSTES, 2011).

Uma das interpretagdes para a perpetuacao desses desatinos diria
que a real estratégia da politica habitacional é a de desenvolvimento
econémico mais do que uma promogcao de bem-estar social (BONDUKI,
2009). O incentivo ao setor privado como agente executor esta
intimamente ligado a utilizagdo dessa politica social como solugao
para crises econdmicas. A promocdo de subsidios via setor publico
mostra que o Estado est3q, de fato, intervindo na economia, mas nao
necessariamente para a promogdo do direito a moradia.

149

5 CONCLUSAO

A partir da exposicao feita ao longo do artigo, a natureza da politica
habitacional no Brasil se da através da promogao de um bem privado,
a casa propria, constantemente associada nao so ao direito a moradia,
mas também ao direito a propriedade. Tanto a estrutura do BNH na
década de 1960 quanto a atual politica habitacional contam com
uma forte parceria entre o setor publico e privado, principalmente
no que se refere a estrutura de incentivos via acesso do crédito
imobilidrio e producao de unidades habitacionais. Esta atuacdo
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parece ser benéfica nao so para os cidaddos, mas também para a
economia brasileira como estratégia de desenvolvimento econémico.

Este seria um dos motivos pelos quais é duvidoso afirmar que a
promocdo de uma politica de bem-estar social na habitagdao é
estratégia prioritaria do Estado, pois, apesar de sua forte intervencao
na regulagdo e no incentivo ao acesso a casa propria, o papel
de destaque desta politica social estda na promogdo de politicas
econémicas via aquecimento da construcdo civil. Assim, parece
ser dificil superar a logica do “Estado desenvolvimentista”, pois a
intervencao do setor publico na produgdo econdmica ndo so regula as
acoes do mercado, como também se insere como parte estruturante
do processo tanto em sua promogao quanto na corregao dos erros
gue dela sdo resultados.

Historicamente, sedimentou-se no Brasil a ldgica de provisdo
habitacional que depende inteiramente do poder publico na
promocdo desta politica - com o fornecimento de subsidios e controle
financeiro - e do setor privado para a produgao. A popularizagao
da casa propria como solugdo mais fomentada para o problema da
moradia para familias de baixa renda esta tao arraigada no Brasil que
seguiu duas trajetorias.

A primeira delas é incentivada pelo setor publico e visivel na produgdo
de conjuntos habitacionais, dominada pelo setor privado. Contudo,
esta parceria nao impossibilitou a criacdo de um mercado informal
de moradias, denominado de “autoempreendimento” dos individuos,
que se da de maneira informal e sem apoio do governo. Como
resultado, tem-se o povoamento de favelas e ocupacoes irregulares
em que, além da caracteristica precaria da unidade habitacional, os
cidadaos se veem mal servidos de infraestrutura e equipamentos
sociais (BONDUKI, 2007).
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Estas observacdes indicam que, apesar dos avangos no numero de
unidades habitacionais construidas e aumento das faixas de renda
pelos programas habitacionais de producdo, o fomento a solugdes
alternativas, tais como programas de urbanizagdo e assentamento
de habitagGes precarias também seria uma alternativa tao eficiente
quanto a entrega da unidade habitacional construida. Resta chegar
0 momento econdmico, o cenario politico e a visibilidade popular
adequados para tal.
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FEDERALISMO E POLITICAS PUBLICAS: inducdo e cooperacio
na formacdo de consorcios intermunicipais de satde
Paulo Ricardo Diniz Filho*

RESUMO

Os consdrcios intermunicipais de saude (CIS) s&o analisados
em seu processo formativo, especialmente no que se refere ao
processo de selegdo dos municipios que fardo parte de cada um.
Nessa dinédmica, desempenham papel importante o contexto amplo
do federalismo brasileiro bem como as politicas do governo estadual
de indugao a cooperagao entre municipios. A configuragéo territorial
dos CIS de Minas Gerais é analisada a partir de distintos conjuntos
de fatores de influéncia, tanto no surgimento de tais iniciativas, na
década de 1990, quanto no desenvolvimento mais recente de tais
instituigbes cooperativas.

Palavras-chave: Federalismo. Consorcios intermunicipais.
Politicas Pubicas.

FEDERALISMO Y POLITICAS PUBLICAS: inducciéon y
cooperacion en laformacion de consorcios intermunicipales
de salud

RESUMEN

Los consorcios intermunicipales de salud (CIS) son analizados en
su proceso de formacion, especialmente en relacion con el proceso
de seleccion de los municipios que seran parte de cada uno. En
esta dinamica, juega un papel importante el contexto mas amplio del
federalismo brasilefio, asi como las politicas del gobierno provincial
para inducir la cooperacion entre municipios. La configuracion
territorial del CIS de Minas Gerais es analizada desde diferentes
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conjuntos de factores de influencia, tanto en la aparicion de este tipo
de iniciativas en la década de 1990, como asi también en el mas
reciente desarrollo de tales instituciones cooperativas.

Palabras claves: Federalismo. Consorcios Intermunicipales.
Politicas publicas.

FEDERALISM AND PUBLICPOLICY:inductionand cooperation
in the making of the intermunicipality healthcare consortia

ABSTRACT

The intermunicipality healthcare consortia (CIS) are analyzed
according to its formative dynamics, spending special attention to
the process of selection of the municipalities which may take part in
each CIS. In this context, the particular characteristics of Brazilian
federalism play an important role, as well as the State Government’s
induction to cooperation policies. The final configuration of Minas
Gerais’ CIS is studied from the perspective of different sets of factor
of influence, from the first moment of these cooperative institutions in
the 1990s, to the most recent developments in this area.

Keywords: Federalism. Intermunicipality consortia. Public Politics.
1 INTRODUGAO

O contexto das politicas publicas no Brasil ndo pode ser visto de
forma separada dos estudos sobre as caracteristicas do federalismo
nacional. Questdes como planejamento, financiamento, distribuicao
e coordenacao das fungGes que compdem as politicas publicas tém
ocupado o topo da agenda das discussdes durante as Ultimas duas
décadas, periodo ao longo do qual o Brasil tem adotado diferentes
férmulas de trabalho. A cooperacao horizontal tem despontado, a
partir da década de 2000, como uma opgao promissora de trabalho,
especialmente por oferecer respostas aos principais dilemas que
afligem os entes mais frageis da federacdo brasileira, os municipios.
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Nesse sentido, as politicas de salde tém sido pioneiras, por
meio da multiplicacdo dos Consodrcios Intermunicipais de Saude,
com destaque para a experiéncia de Minas Gerais. Entretanto, é
preciso compreender a complexidade do ambiente politico no qual
se desenvolvem as novas tendéncias em cooperagdo federativa
e politicas publicas, especialmente no que se refere ao lastro de
contextos anteriores e, principalmente, da participagao de outras
esferas federativas nesse processo. O presente artigo busca, assim,
explorar tais elementos politico-federativos que, mesmo provenientes
de outras areas de politicas publicas e distantes no tempo, exercem
influéncia capital sobre as experiéncias inovadoras recentes.

2 O FEDERALISMO COMO INSTANCIA POLITICA

O presente trabalho, a partir de uma perspectiva mais afeita a
otica da Ciéncia Politica, define o federalismo como o sistema que,
implantado em paises caracterizados por desigualdades internas, tem
por objetivo estabelecer mecanismos permanentes que equacionem
de forma positiva os conflitos préprios de realidades tdo complexas.*

Dois tipos ideais de federalismo - consequentemente, estruturas de
mediacdo de conflitos - se destacam na literatura sobre o assunto: o
“federalismo competitivo” e o “federalismo cooperativo” (ABRUCIO;
COSTA, 1999; CAMARGO, 2001; SPAHN, 2001; OLIVEIRA; LIMA;
VIANA, 2002; COSTA, 2004). O modelo competitivo tem nos EUA
seu maior exemplo, uma vez que, desde sua origem, o federalismo
norte-americano previa um elemento “territorial” em suas estruturas
de controle e limitacdo do poder central: ndo apenas aos Poderes
Legislativo e Judicidrio federais cabia acompanhar e fiscalizar as
acoes do Executivo federal, mas também aos Executivos estaduais.
O alto grau de poder concentrado nos estados-membros faz com

1 - A presente definicdo se inspira nos conceitos de Alain Gagnon, expostos por
Abrucio e Costa (1999), Kugelmas (2001) e Costa (2004).

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI| N° 11| P. 143-183 | jan/jun 2013

157



158

Paulo Ricardo Diniz Filho

que a competitividade seja caracteristica da relacdo entre eles,
uma vez que passam a concorrer na atracao de investimentos, de
populacao (contribuinte), assim como em matéria de eficiéncia em
gestao publica. As relacdes no ambito desse tipo de federalismo s3ao
chamadas “interfederativas”, uma vez que partem do pressuposto
de que ha varias partes distintas e independentes no interior do
sistema, e que essas se relacionam (ABRUCIO; COSTA, 1999).

Ja o “federalismo cooperativo” tem sua maior representacao na
Republica Federal Alema, que consagrou, em sua Constituicdo de
1949, o objetivo de que todos os alemdes deviam ter condigdes
semelhantes de vida, onde quer que eles vivessem no pais (CAMARGO,
2001; SPAHN, 2001). Dessa forma, tendo sido colocado um objetivo
social e igualitario no “contrato federal” - em contraste com a “defesa
muUtua combinada com a preservacdo das soberanias locais”, que
motivou o modelo americano -, as relagdes entre os componentes
da federagao alema se dao a partir de linhas diferentes. As relagbes
entre 0os estados-membros se dao sob o signo da cooperacdo,
sendo marcadas por um complexo sistema de transferéncia de
recursos dos estados mais ricos para 0s mais pobres. Por isso, o
federalismo cooperativo tem suas relagdes internas chamadas de
“intrafederativas”, pois ocorrem no interior de um todo compacto,
organico - a federacao -, envolvendo elementos constitutivos do
sistema que sdo intimamente ligados entre si.

Ambas as formas de organizagdo federalista acima expostas
apresentam suas desvantagens. A competicdao tende a isolar os
membros da federacdo uns dos outros, tornando dificil a cooperagdo
entre eles: disso decorrem duplicacbes de esforcos, falta de
coordenagdo, dentre varias outras formas de ineficiéncia no uso
de recursos publicos (ABRUCIO; COSTA, 1999; VOLDEN, 2005).
Destaque para os fendmenos, tipicamente norte-americanos, do
welfare magnet e do race to the bottom (ABRUCIO; COSTA, 1999).
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No primeiro, o oferecimento de servigos publicos sociais de boa
qualidade por parte de um ente federado faria com que as pessoas
necessitadas de atendimento em todo o pais se mudassem para esse
ente em questdo, como se o bom desempenho na area de politicas
socais, por parte de um ator especial, funcionasse como um “ima de
bem-estar”. A atracdo de populagbes carentes de outras regides do
pais exigiria 0 aumento da carga tributaria do estado em questdo, o
gue desencorajaria investimentos nesse estado-membro. A relacdo
negativa entre gastos sociais e tributacdo comumente leva os estados
norte-americanos - € ndo apenas em situacdo de welfare magnet
- a reduzirem a ajuda que prestam aos cidaddos mais pobres, de
maneira que o governo federal é obrigado a intervir, transferindo
recursos diretamente para a assisténcia social. Frente a agdo federal,
0s governos estaduais se veem livres para reduzirem ainda mais seus
gastos sociais, constituindo praticamente uma “corrida” em direcao
a0s menores niveis de comprometimento social, que caracteriza o
fendmeno race to the bottom (VOLDEN, 2005).

Ja o federalismo cooperativo tende a desagradar seus entes mais
ricos, uma vez que esses sao obrigados a custear os entes mais
pobres, dentro de uma ldgica que os sobrecarrega de impostos
para “premiar” as administracdes menos competentes (a0 mesmo
tempo em que “pune” aqueles que sao mais competentes na gestao
publica). Além da esfera subnacional, o pais como um todo perde
competitividade, ao possuir tributos que inexistem em concorrentes
que adotam o federalismo competitivo (SPAHN, 2001; SPAHN, 2004).

Colocado entre esses dois extremos, 0 quebecoise? Alain Gagnon
(ABRUCIO; COSTA, 1999; KUGELMAS, 2001; COSTA, 2004) opta
por ambos, desfazendo uma oposicao que marca a literatura sobre
federalismo. Gagnon afirma que deve existir uma “cooperagao

2 - Canadense de lingua francesa, originario da provincia de Québec que, por sua vez,
¢é dotada de status diferenciado dentro da federagdo canadense.
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competitiva”, que combine elementos das duas formas de
federalismo em diferentes medidas, a depender da relacao e do
problema em questdo. Essa discussdo perpassara todo o trabalho
aqui desenvolvido, uma vez que tratamos da busca por cooperacao
em um ambiente que, segundo Fernando Luiz Abrucio e Valeriano
Mendes Ferreira Costa (1999), ndo apenas € competitivo como
também, em algumas ocasides, € marcado por relagdes predatdrias.

3 FEDERALISMO E MUNICIPALISMO NO CONTEXTO
BRASILEIRO

Ainda sob a influéncia politica do crescimento da oposicdo ao
regime militar, configurada pelo pleito estadual de 1982, foi
eleita, em 1986, a Assembleia Nacional Constituinte que elaborou
a Constituicao hoje vigente no Brasil. O contexto de escolha dos
deputados constituintes teve grande influéncia no resultado final
do trabalho desses: uma Constituicao que, se para alguns mereceu
a alcunha de “municipalista” e para outros consolidou o poder dos
governadores, certamente serviu para retirar da Unido muito do
poder que essa tinha acumulado. Aspasia Camargo (2001) aponta
que, pela grande quantidade de atribuigdes que passaram a ser dos
municipios, o novo ordenamento constitucional brasileiro concentra
poder na esfera municipal da federacdo. Ja Abrucio (1998) - em
argumentagao controversa que viria a ser relativizada em trabalhos
seguintes® - afirma que, exatamente pela pequena quantidade de
atribuicdes constitucionais exclusivas que a Constituicdo de 1988
delegou aos estados, esses foram os entes federados que sairam
mais fortalecidos, uma vez que assumiram menos responsabilidades

3 - Do universo de trabalhos de autoria - total ou parcial - de Fernando Luiz Abrucio
que foram consultados para a realizagdo da presente pesquisa, os dois mais antigos
(ABRUCIO, 1998; ABRUCIO; COSTA, 1999) se caracterizam pela énfase conferida ao
papel dos governadores no contexto federativo brasileiro das trés Ultimas décadas. Os
trabalhos mais recentes (ABRUCIO, 2001; ABRUCIO; SOARES, 2001), por sua vez, ja
relativizam o protagonismo da esfera estadual, dedicando mais atencdo ao papel dos
municipios na federagdo brasileira.
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ao mesmo tempo em que ampliaram sua participacao na divisdao dos
recursos tributarios.

A Constituigdo Federal de 1988 inaugurou elemento inédito na
historia do federalismo mundial: a “federacdo trina”, que reline nao
apenas Unido e estados federados, mas também os municipios na
categoria de entes federados. A inclusao dos municipios, de forma
aberta e nominal, no pacto federativo brasileiro € mostra do alto grau
de atencao dedicada pelos constituintes a defesa do poder local.

O ambiente politico brasileiro da segunda metade da década de
1980 nao apenas associava a centralizacdao de poder na Unido ao
autoritarismo militar que acabara, mas também era extremamente
propicio para a transformacgdo desses conceitos em agdes. Nesse
contexto, a celebracdo de uma “federacdo trina” é principalmente
um icone, representante de um periodo em que se propunha a
descentralizagao de fungOes e poderes como panaceia para 0s
problemas nacionais. Acreditava-se - ndao sem razdo, porém sem
senso de proporcao - que a instancia de poder municipal, por estar
mais proxima das necessidades didrias da populagdo, teria uma
percepcao mais acurada dessas, podendo assim agir com mais eficacia
no desempenho das funcdes do Estado. As prefeituras, também
por estarem mais proximas da populagdo, seriam mais facilmente
fiscalizadas por essa, o que eliminaria a corrupcao associada ao
Governo Federal. Do argumento descentralizante também constava
que os poderes locais seriam capazes de executar politicas publicas
adaptadas a realidade local, uma vez que estariam profundamente
inseridas nela, eliminando assim os custos e inconvenientes
relacionados ao tradicional planejamento centralizado (ARRETCHE,
2003).

De qualquer forma, a argumentacdao descentralizadora era
praticamente uma unanimidade no cenario politico brasileiro durante
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a redemocratizagdo. Diferentes grupos diferiam, no maximo, quanto
a sua justificacdo, de maneira que alguns preferiam ressaltar
0 aumento das qualidades participativas e democratizantes,
enquanto outros destacavam os ganhos de eficiéncia e eficacia que
adviriam da descentralizagdo do poder do Estado (MELO, 1996).
Ambos deixavam de levar em conta as inimeras fragilidades que
marcam historicamente os governos locais brasileiros: a baixa
capacidade fiscal era - e permanece sendo - um elemento essencial,
principalmente em se tratando de um “ente federado”, por definicao
soberano; a falta de estrutura técnica, que de certa forma era
decorréncia da pequena disponibilidade de recursos a qual estava
sujeita a imensa maioria dos municipios brasileiros, mas que também
estava muito ligada ao papel de pequeno destaque atribuido as
prefeituras brasileiras tradicionalmente (ARRETCHE, 2003); a menor
exposicdo ao controle, ja que os municipios sdo fiscalizados pelos
tribunais de contas dos estados - sempre insuficientes - e por suas
préprias camaras municipais, representantes mais fracos do Poder
Legislativo brasileiro. Além disso, tal “fiscalizagdo popular” sobre
as prefeituras depende da posse prévia, por parte da populagdo,
de atributos de cidadania e civilidade (PUTNAM, 1996), que ainda
hoje sdo pouco frequentes nos municipios brasileiros, sobretudo nos
menores e mais carentes. Assim, configurou-se cenario bastante
propicio para que se reproduzissem redes de relagdes clientelisticas,
a partir das administragdes municipais que, ao longo dos anos 1990,
nao apenas agravaram e multiplicaram alguns problemas do Estado
brasileiro, como também, de certo modo, impediram que a propria
descentralizagao avangasse mais.

A transferéncia de varias fungOes estatais para o ambito local, assim
como da responsabilidade sobre uma parcela nunca antes atingida por
esse na partilha dos recursos estatais, associou-se as caracteristicas
da estrutura politica dos estados, gerando consequéncias imprevistas
pelos arquitetos da descentralizagao. Uma vez que os governadores
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mantinham relagdo de controle sobre os deputados eleitos em seus
estados - a partir da forma como liberavam recursos para os “distritos
informais” de cada um desses parlamentares -, eles passavam a
ter, na criagdo de novos municipios, um elemento multiplicador da
influéncia sobre as bases locais de poder. A emancipacdo de um
distrito tornava-o, ao mesmo tempo, titular de significativo poder
decisério e executivo e dependente visceralmente da liberacao
de verbas estaduais e federais - complementares aos fundos
constitucionais -, pois sua capacidade arrecadadora e base tributaria
costumam ser insuficientes. A onda de criagdao de novos municipios
no Brasil pds-Constituicao de 1988 fez com que aumentasse ainda
mais a proporgao de cidades pequenas em nosso territorio. Segundo
André Simodes (2004), as classes de municipios com menos de 5 mil
habitantes, e entre 5 mil e 10 mil habitantes, foram as que mais
ganharam novos membros, crescendo respectivamente 6,4% e
2,2% entre 1991 e 2001, enquanto que a populagao que vivia nessas
cidades cresceu apenas 0,1% e 0,4% no mesmo periodo*. Para que
possamos ter uma nocdo do grau de fragilidade desses novos entes
federados - constitucionalmente soberanos - basta dizer que, em
Minas Gerais (um dos Estados que mais emancipou municipios),
no ano de 1998, os municipios com menos de 20 mil habitantes
tinham em média 72,6% de seus recursos oriundos de transferéncias

4 - Entre 1991 e 2001, os municipios com populacGes entre 10 mil e 20 mil habitantes
cresceram 0,6% em quantidade e 1,1% em populagdo; os entre 20 mil e 50 mil
habitantes cresceram 0,4% em numero e 1,5% em populacdo; os entre 50 mil e 100
mil habitantes cresceram 0,5% em nimero e 2,1% em populacdo; os entre 100 mil
e 500 mil habitantes cresceram 1,8% em numero de cidades e 2,4% em populagdo
e, finalmente, aqueles com mais de 500 mil habitantes cresceram 2,2% em nimero
e 1,6% em populagdo (SIMOES, 2004). Tais nimeros confirmam a tendéncia de
concentragdo das emancipagGes na faixa das menores cidades - menos de 10 mil
habitantes - o que deixa clara a fragmentagdo do poder politico local que Fernando
Luis Abrucio (1998) nos expGe e credita (dentro de sua perspectiva estadualista, ja
contextualizada no presente trabalho) ao poder dos governadores do periodo.
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(57,4% do FPM e 15,2% do repasse estadual do ICMS), e apenas
4,5% tinha origem na arrecadagao tributaria propria (RIANI, 2002).5

N3o houve estado brasileiro que escapasse a essa dinamica, de
forma que o Brasil ganhou 1378 novos municipios entre 1988 e
2001, saltando de um total de 4182 para 5560. Minas Gerais, objeto
de interesse particular do presente trabalho, teve um acréscimo de
18,14% (131 novas cidades) em seu total de municipios, passando
de 722 em 1988 para 853 em 2001°. Dessa forma, os pequenos
municipios - menos de 20 mil habitantes - passaram de 78% para
81% do total das cidades mineiras (SIMOES, 2004).

Do ponto de vista das politicas publicas - e apesar das transferéncias
de recursos das outras esferas federativas -, uma grave conseqiiéncia
dessa fragmentacao politica ocorrida nos Estados foi a pulverizacao
de recursos, com conseqliente perda de eficiéncia e qualidade dos
servigos oferecidos:

No ambito municipal a intensa expansao do numero de
municipios, por influéncia de decisdes politicas de cunho localista e

5 - 22,9% das receitas desses municipios tém como origem “outras fontes”. Para
as cidades mineiras com populacdo entre 20 mil e 50 mil habitantes em 1998, a
receita tributaria passa a compor 10% do total de recursos disponiveis, enquanto as
transferéncias perfaziam 61,9% (41,5% FPM e 20,4% ICMS); o grupo das cidades
entre 50 mil e 100 mil habitantes contava com 16,5% da arrecadagdo prépria e 51,6%
de transferéncias (28,3% FPM e 23,3% ICMS); os municipios com mais de 100 mil
habitantes - exceto Belo Horizonte - arrecadavam 21,1% de seus recursos, e recebiam
42,1% de outras esferas da federagdo (13,7% FPM e 28,4% ICMS) e, finalmente,
Belo Horizonte, que arrecadava 37,7% de sua receita em 1998, e recebia 16,4% em
forma de transferéncias (6% FPM e 10,4% ICMS) (RIANI, 2002). O restante deve ser
creditado a “outras” fontes de recursos, nao especificadas pelo autor.

6 - Minas Gerais figura como o segundo estado brasileiro que mais criou municipios -
em ndmeros absolutos - entre 1988 e 2001, sendo superado apenas pelo Rio Grande
do Sul (252 novas cidades, crescimento de 103,27%) (SIMOES, 2004). Podem constar
aqui também, a titulo de ilustragdo, os nimeros do Rio Grande do Sul, que passando
de 244 municipios em 1988 para 496 em 2001 (crescimento de 103,27% no nimero
de cidades), teve sua proporgdo de pequenas cidades crescendo de 73% para 81%
(SIMOES, 2004).
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favorecimento politico, gerou pulverizagao de recursos partilhados
sem alterar o volume total de arrecadacao. Certamente, os recursos
do SUS e do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério (FUNDEF) viriam a se
tornar imprescindiveis ainda que nao ocorresse a ampliacao das
responsabilidades municipais em salude e educagdo. Afirma Dain
(2000) que na perspectiva das relacOes intergovernamentais, a
combinacdo entre o excesso de fragmentagdo na instancia municipal,
a paralisia induzida nos governos estaduais e o desvio de recursos
da Seguridade Social deu lugar a um desenho institucional de baixa
funcionalidade. (CORDEIRO, 2001, p. 326).

A grande concentracdao de poder no ente federado municipal,
conjugada com a natureza clientelista das relagdes entre as cidades e
0 governo estadual, contribuiu para criar um cenario tremendamente
infértil para a cooperacao intermunicipal (ABRUCIO, 1998). Se as
cidades de uma mesma regiao do estado compdem um mesmo
“distrito eleitoral informal” - responsavel pela eleigdo de determinado
deputado -, entdo elas automaticamente tém, ao menos, um grande
motivo para competir: a atracdo para si dos recursos que esse
deputado - estadual ou federal - conseguir canalizar para a regiao.
Da mesma maneira, as diferentes regides do estado - que compdem
distintos “distritos eleitorais informais” - tendem a competir entre
si, em busca de investimentos estatais (ABRUCIO; COSTA, 1999).
Como cada municipio tem a responsabilidade de executar uma ampla
gama de politicas publicas, a tendéncia verificada em um ambiente
tdo complexo foi a do isolamento e da busca de autossuficiéncia.
Assim, caracterizou-se o fen6meno denominado “municipalismo
autdrquico”, combinagdo de varias forgas de escopo nacional, regional
e local, responsavel por um dos maiores obstaculos a cooperacao
intermunicipal no Brasil (ABRUCIO; SOARES, 2001).
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A medida que as determinacdes da Constituicdo de 1988 eram postas
em pratica, o processo de redemocratizacdo ia se distanciando no
tempo e a descentralizagao das politicas publicas foi mostrando sua
verdadeira face, livre daingenuidade inicial (MELO, 1996). Comegaram
a ser buscadas alternativas que ocupassem posicoes intermediarias
no espectro “centralizagdo/descentralizacdo”. Nesse sentido, a
cooperacao horizontal ganhou destaque, porque permite contornar
alguns dos problemas mais graves decorrentes do municipalismo
autdrquico, dentre eles a falta de recursos e a ineficacia gerada
pela pequena escala de funcionamento das estruturas municipais
de prestacao de servigos publicos (uma vez que a grande maioria
dos municipios brasileiros ¢ de pequeno porte). A cooperacao
intermunicipal também oferece a possibilidade de tornar real uma
das propostas originais da descentralizacdo municipalista: o fim - ou
diminuicdo - da dependéncia das populagdes interioranas em relacao
a rede de servigos publicos das capitais brasileiras (FARIA; ROCHA,
2004).

4 POLITICAS DE SAUDE NO CONTEXTO DA
FRAGMENTACAO FEDERATIVA

As politicas publicas de salde no Brasil representam a vanguarda,
em termos da atuagdo do Estado, ao longo das Ultimas trés décadas.
“Universalizacdao” e “descentralizagdao” tanto ja permeavam as
diretrizes orientadoras da saude publica no Brasil que, um ano antes
da nova Constituicao ser promulgada, ja era realizada radical reforma
com a estruturacdo do SUDS (Sistema Unico e Descentralizado de
Salde) (ARRETCHE, 2000). A criacdo do SUS (Sistema Unico de
Salde) na Constituicdo de 1988 ndo incluiu todas as propostas
entdo em discussao - tanto o € que as competéncias relativas a cada
esfera da federacao nao foram especificadas -, mas logrou garantir a
universalizagdo como principio basico, assim como a descentralizacdo
e a participacao popular (ARRETCHE, 2000).
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Instituido o SUS em 1988, a implementacdo de seu conceito de
universalizacdo - profundamente inovador, se levarmos em conta o
processo de formagao dos direitos sociais que tivemos no Brasil - foi
imediata. Porém, o mesmo ndo pode ser dito da descentralizacdo
e da participacdo, que foram implementadas aos poucos, nos anos
seguintes. A descentralizacdo da saude publica brasileira foi uma
construgdo propria da década de 1990, tendo sido claramente
marcada pelos acontecimentos politicos desse periodo. Inicialmente,
deve ser dito que a regulamentagdo do SUS comegou a tomar
forma no ano de 1990, com a aprovacdo - no ambito federal -
das Leis Organicas da Saude: Lei n° 8.080/90, que estabelece as
competéncias gerenciais das esferas federativas e, de modo geral,
cria a estrutura geral do Sistema; e Lei n® 8.142/90, que define
as formas de financiamento e participacdo no ambito do SUS. A
partir dai, coube as “Normas Operacionais Basicas” (NOBs) e as
“Normas Operacionais de Assisténcia a Saude” (NOAS) - portarias do
Ministério da Saude - guiar a construgao da nova estrutura normativa
e organizativa do SUS.

As NOBs e NOAS tiveram importancia crucial na evolugao do SUS,
porque acabaram por determinar os fatores que estimulam - ou
desestimulam - os entes subnacionais a aderir ao processo de
descentralizagdo. Essa estrutura, por sua vez, & determinante
para que 0s governos subnacionais assumam - ou ndo - 0s papéis
para eles previstos, ndao apenas no caso em questdo, como em
qualquer outro projeto de reforma descentralizante do Estado.
Marta Arretche (2000) explica que, em um contexto de relagdes
federativas democraticas, os entes federados sdo soberanos, e assim
s6 podem ser compelidos a qualquer acdo por meio de expressa
determinacdo constitucional. Quando nao ha clareza constitucional
suficiente para que se possa impor a descentralizacdao - como na
Constituicao de 1988 -, a descentralizacdo s6 pode ocorrer através
da ades3o voluntaria dos entes federados. Esses atores, por sua vez,
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terao sua agao pautada pelos incentivos e obstaculos aos quais estdo
submetidos: os custos politicos e financeiros da incorporacdo de uma
nova responsabilidade sdo comparados com os possiveis beneficios
que podem advir dessa, de forma que a instancia federativa que
deseja promover a transferéncia de fungGes pode vir a atuar no
sentido de reduzir os custos e aumentar as vantagens que compoem
essa “equagao™, através de programas especificos de incentivo a
descentralizagdo (ARRETCHE, 2000; VOLDEN, 2005). A existéncia
de programas de incentivo a descentralizacdo se mostrou, segundo
Marta Arretche (2000), a variavel mais decisiva para o sucesso da
descentralizagdo de uma area especifica das politicas publicas, uma
vez que essa seria capaz de tornar superaveis outros fatores de
influéncia, como o nivel de riqueza dos entes federados que devem
assumir as politicas descentralizadas, a capacidade de gasto, a
cultura civica e a estrutura institucional desses atores.

Em poucas palavras, baixa capacidade administrativa, grande
heterogeneidade entre cidades e pequena escala da maioria dos
municipios brasileiros eram os principais problemas que marcavam
a saude descentralizada do Brasil nos Ultimos anos do século XX e
primeiros do século XXI. Com a NOAS/01, buscou-se enfrentar esses
problemas por meio da valorizagao do papel dos Governos Estaduais
como atores intermediarios, responsaveis pela coordenacdo dos
municipios, pela organizacdo de sistemas multimunicipais de saude,

7 - De fato, Craig Volden (2005) trabalha tal perspectiva a partir de equagdes
matematicas, cuja base é: U = d q - t2 ; onde “U” representa a utilidade obtida
pelo ator em questdo ao adotar uma politica especifica; “d” a demanda publica pelo
“produto” dessa politica; “q” a “quantidade” dessa politica que se cogita oferecer, e
“t” é o custo de implementacdo dessa politica (no caso, representado pelo nivel de
tributagdo necessario para o custeio dessa). Ndo é de nosso interesse quantificar
tdo precisamente os fatores que levam Estados e Municipios a adesdo a politicas
de descentralizagdo, mas um aspecto central do enfoque de Volden (2005) merece
destaque: o fato de que os custos de adesdo a politica em questdo (“t”) crescem em
proporgdo quadratica, enquanto que os “lucros” (“d q") crescem em proporgao linear.
A acdo da Unido nesse sentido é essencial, principalmente reduzindo os custos dos
governos subnacionais (que caem em proporgdo maior também).
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assim como pela realizacao de tarefas-meio para as quais a maioria dos
municipios se mostrava incapacitada® (LEVCOVITZ; LIMA; MACHADO,
2001; MONNERAT, SENNA; SOUZA, 2002; OLIVEIRA; LIMA; VIANA,
2002). Os governos estaduais, assim, foram instados a elaborar
Planos Diretores de Regionalizacdo (PDRs), dos quais constaria a
divisao do territdrio do estado em macrorregides, microrregioes e
modulos® de atencdo a salde, que deveriam ser autossuficientes
nos diversos niveis de complexidade de atendimento determinados
pelo SUS. Dentro de cada uma dessas unidades territoriais, os
municipios deveriam integrar suas estruturas de salde, coordenando
seu funcionamento cotidiano (SES/MG, 2006). Fica claro, assim, o
carater “estadualista” da NOAS/01 - pelo poder de organizacdo que
conferiu as SES - assim como o destaque a coordenacdo entre os
governos locais dado por essa norma.

5 0S CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS DE SAUDE EM
MINAS GERAIS

A historia do associativismo intermunicipal no Brasil comeca em
1960, quando é formado o “Consorcio Intermunicipal de Promogdo
Social do Governo de Rio Claro”, ainda hoje existente e sediado na
cidade de Bauru, no interior paulista (ABRUCIO; SOARES, 2001,
CRUZ, 2001). Também no principio da década de 1960, registram-se
ocorréncias de acoes cooperativas de ambito limitado, nos estados

8 - Vale destacar que a politica de incentivos a criagdo de consorcios intermunicipais
de salde, levada a cabo pelo governo estadual mineiro, data de 1995, precedendo em
seis anos a publicacdo da NOAS/01. Apesar da diferenga de amplitude existente entre
as propostas dos CIS e da NOAS/01 (sendo a Norma Operacional em questdo bem
mais abrangente em seus objetivos), é dificil deixar de notar as semelhangas entre
as duas, sobretudo no que tange a perspectiva intermunicipal adotada em ambos os
Casos.

9 - De acordo com a Secretaria de Estado da Saude de Minas Gerais, existem hoje
no estado 13 macrorregides, 75 microrregides e 280 modulos (SES/MG, 2006). Como
forma de referéncia, vale aqui expor que a média de municipios por macrorregido de
saude é de 65,5. Ja as microrregides tém em média 11,3 municipios, e os médulos -
encarregados da atencdo mais imediata e basica - sdo compostos, em média, por 3
cidades (SES/MG, 2006).
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do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina (CARVALHO, 1997-98,
ABRUCIO; SOARES, 2001). Apds esse momento inicial, marcado
pela espontaneidade do movimento associativista, as relagOes
de cooperagdo entre prefeituras ganham novas caracteristicas. A
inducdo por parte das outras esferas da federagdo passa a ser a
tonica, tanto durante o regime autoritario (especialmente na década
de 1970), quanto durante a transicdo democratica (década de 1980)
e além, ao longo da década de 1990 (CARVALHO, 1997-98).

O ano de 1993 marca o surgimento dos consorcios intermunicipais
de salde no estado de Minas Gerais. De forma bastante atipica -
pois ndo derivam de politicas de descentralizacdo levadas a cabo
por administracdes estaduais - foram criados, nesse ano, dois CIS, a
partir de estruturas de salde pré-existentes e subutilizadas. O caso
pioneiro ocorreu na cidade de Moema, na regidao do Alto Rio Sao
Francisco, que contava com um hospital com capacidade bastante
superior a demanda do municipio, e que, por isso, se encontrava
subutilizado. A Faculdade de Ciéncias Médicas de Minas Gerais
(FCM-MG), buscando proporcionar melhores condigdes na regiao
para o desempenho da disciplina de “Internato Rural” por seus
alunos, articula com prefeitos da regidao a implantacdo do modelo
de consorciamento intermunicipal, que ja havia sido implementado
com sucesso em outras regides do pais (COELHO; VELOSO, 1997).
Assim, ainda em 1993, entra em funcionamento o primeiro consorcio
intermunicipal de salde de Minas Gerais, o CIS ASF (Consorcio
Intermunicipal de Saude da Microrregido do Alto Rio S3o Francisco),
que serve de exemplo para a criagdo - nesse mesmo ano - do
CIS MARG (na Microrregidao do Alto Rio Grande), que fez uso de
condigbes semelhantes de estrutura pré-existente, e também a partir
de iniciativa da FCM-MG (COELHO; VELOSO, 1997).

Outro momento importante na histéria dos consorcios intermunicipais
de saude em Minas Gerais ocorreu quando o governador eleito em
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1994 nomeou para o cargo de Secretario de Estado de Saude um
dos diretores da FCM-MG que, envolvido na experiéncia de criacdo
do CIS ASF e do CIS MARG, trouxe para o ambito da administracdo
estadual o tema da associagdo intermunicipal na area de saude.
Comeca assim, em 1995, a ser colocada em pratica uma politica de
fomento a criagao de CIS em Minas Gerais, que gerou os nimeros de
criagdo de consércios que vemos no Quadro 1 (abaixo):

Quadro 1 - CIS criados em Minas Gerais: ano de criacao e
quantidade

ANO Nimero de CIS m’.i.rﬁ.gse
criados .
consorciados
1993 02 48
1994 01 11
1995 28 368
1996 16 160
1997 18 144
1998 04 26
1999 01 19
TOTAL de CIS em Minas 70 776

Fonte: LIMA e PASTRANA, 2000 a, p. 9.

O estado de Minas Gerais chegou a contar com 72 CIS, dos quais 66
haviam sido criados durante a Administragao 1995-1998. Relatérios
sobre o tamanho do setor do CIS em Minas Gerais, datados dos anos
de 2000 e 2004 mostraram, respectivamente, 70 e 64 consorcios
intermunicipais de saude em funcionamento no estado (LIMA;
PASTRANA, 2000a; COSECS, 2004). Isso indica certo recuo do
associativismo intermunicipal, devido a suspensdo da politica de
incentivo a criacdo de consorcios, ocorrida na Administracdo 1999
- 2002.
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Dos municipios mineiros consorciados em 2004, 31,0% tinham
populacdo inferior a 5 mil habitantes, 30,7% entre 5 mil e 10 mil
habitantes, 21,2% entre 10 mil e 20 mil habitantes, o que perfaz a
proporcao de 82,9% de cidades consideradas “pequenas” no total de
municipios consorciados. Na categoria de cidades “médias” situam-
se 15,2% dos municipios consorciados, e apenas 1,9% deles podem
ser considerados “grandes”, como pode ser visto no quadro abaixo:

Quadro 2 - Municipios mineiros consorciados segundo a
populacao

Tamanho da Populagdo dos Municipios| Municipios
Mineiros Consorciados (%)
Até 5.000 31,0

5.001 a 10.000 30,7 |829
10.001 a 20.000 21,2

20.001 a 50.000 11,7 15.2
50.001 a 100.000 3,5 !
Mais de 100.001 1,9 1,9
Total 100 |[100

Fonte: Elaboracao do autor a partir de COSECS (2004).

Fica clara, assim, a predominancia das cidades pequenas no conjunto
dos municipios consorciados em Minas Gerais. Além da contundéncia
dos nlmeros expostos nos quadros acima, temos também o fato de
que, das 15 cidades mineiras que participavam de mais de um CIS
em 2004, 14 eram “pequenas”, e apenas uma era média (COSECS,
2004).
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6 O PAPEL DO GOVERNO ESTADUAL: inducdo a
cooperagao

Os consorcios intermunicipais de salde ndo se constituem como
a primeira experiéncia de associacionismo intermunicipal em
Minas Gerais. Antes deles, as AssociacOes Microrregionais (AM) de
municipios foram responsaveis por dinamica bastante semelhante a
gue marcou a trajetoria dos CIS na década de 1990, caracterizada
por incentivos iniciais oriundos do governo estadual, grande
mobilizagao dos municipios e, depois, um marcante refluxo no impeto
associacionista. A comparacdo entre a experiéncia das Associacoes
Microrregionais e a dos consorcios intermunicipais de saude se faz
importante, entdo, nao apenas por ambas representarem grandes
exemplos de associacionismo intermunicipal em Minas Gerais, mas
principalmente pela forma como ambas interagiram entre si e com o
governo estadual.

Nesse contexto, destaca-se a formagdo de Associagcdes
Microrregionais, feita pelo Governo do Estado de Minas Gerais entre
1974 e 1987 (CARVALHO, 1997-98). O Programa de Desenvolvimento
Microrregional (Prodemi), que tinha por objetivo fomentar a criacao
de associacbes de municipios que fizessem parte das mesmas
microrregides administrativas de Minas Gerais, foi uma das primeiras
iniciativas a serem baseadas no entdo implantado sistema de divisao
do estado em 37 microrregides de planejamento, implantado em
1972 (BATELLA; DINIZ, 2005). Essa radical transformacdo do
aparato administrativo estadual, levada a cabo no inicio da década
de 1970, se vincula as mudancas ocorridas na mesma diregao na
esfera federal de administragao e que demonstram claro interesse do
Governo Federal em estabelecer instancias intermediarias de poder
na federagao, que o conectassem diretamente com as administragdes
municipais. Assim, o Governo Federal buscava maior efetividade na
realizagdo de suas politicas junto aos municipios, como forma de
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reforcar sua influéncia junto as prefeituras e ocupar, gradativamente,
um “espaco” no qual sempre prevaleceram as administracoes
estaduais (CARVALHO, 1997-98).

O Prodemi logrou estabelecer AssociacOes Microrregionais em
todas as 37 microrregides administrativas de Minas Gerais®, mas,
como nado preencheu os requisitos qualitativos envolvidos em sua
proposta original - das trés linhas de atuacdo previstas para as
novas AssociacOes Microrregionais, apenas uma se concretizou'!
-, ndo foi capaz de garantir o aumento da influéncia que seus
mentores estaduais objetivavam. Assim, foi através das AssociagGes
Microrregionais, uma experiéncia induzida pelas esferas estadual e
- indiretamente - central da Federacao, planejada durante o regime
de excecao, que o associativismo intermunicipal fez sua estreia em
Minas Gerais.

Da andlise das AMs e dos CIS salta aos olhos um elemento
importantissimo em termos de associacionismo intermunicipal: a
indugao estadual. Principalmente quando se trata de Minas Gerais -
Estado com histdrico de associativismo espontaneo insignificante -, o
estudo das relagGes de cooperagao entre municipios obrigatoriamente
envolve a analise das formas através das quais o governo estadual
incentivou 0s municipios a cooperarem. Assim, partimos do
pressuposto de que tanto as AMs quanto os CIS sdo resultantes
de diferentes politicas estaduais de incentivo ao associativismo: a
primeira tendo inicio na década de 1970; e a segunda, na década

10 - Hoje existem em Minas Gerais 40 Associag0es Microrregionais em funcionamento.
Esse crescimento se deve ao aumento do nimero de microrregides de planejamento
que dividem o territério mineiro (ALEMG, 2006).

11 - O Prodemi era composto de trés programas, que buscavam treinar o funcionalismo
das administragdes municipais, instalar escritorios de engenharia que servissem as
prefeituras (funcionariam no ambito das AssociacGes Microrregionais) e, por fim,
criar “patrulhas motomecanizadas” (grupos de maquinas pesadas, sobretudo para a
realizacao de obras publicas) que atendessem as prefeituras que fizessem parte das
Associagdes Microrregionais. Apenas o Ultimo programa citado se concretizou, que
serd visto em detalhe ainda no presente capitulo (CARVALHO, 1997-98).
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de 1990. Ambas as iniciativas estaduais foram interrompidas apos
um impulso inicial, tendo os dois tipos de associacdes que se manter
apenas a partir das contribuicbes dos municipios e de servicos
prestados. Mesmo sob essas condigbes adversas, a grande maioria
das AMs e dos CIS sobreviveu, numa clara mostra de que o apoio
estadual - indispensavel para o impulso inicial do associativismo -
ndo é componente essencial para a sobrevivéncia da cooperagao
intermunicipal. Tendo em mente o que Arretche (2000) e Volden
(2005) expdem a respeito de politicas de inducao em federagdes,
podemos afirmar que a acdo estadual atua no sentido de “romper
a inércia” que barra o associativismo, alterando a “equacdo de
incentivos e obstaculos” que marca o calculo politico dos prefeitos e
tornando menos arriscada a confianca mutua.

Dessa maneira, podemos encarar a politica estadual de incentivo a
criacdo de AMs como o impulso necessario para que o associacionismo
galgasse “o primeiro degrau”, e a politica de indugdo a formagao de
CIS representou a ascensdo a um “segundo degrau”. Apesar de se
tratar de duas iniciativas aparentemente independentes, acreditamos
que ha relagdo entre as duas, o que levou os CIS a se aproveitarem do
legado associacionista criado pelas AMs. A andlise de alguns pontos
especiais da trajetoria das Associacbes Microrregionais € capaz,
ainda, de evidenciar mais detalhes sobre o processo através do qual
o Governo do Estado logra incentivar os municipios a cooperagao.

Durante o periodo de criagao das AMs (1974 - 1987), Daniel Penna
(1997) estabelece o ano de 1982 como o fim do periodo no qual
orgaos estaduais de apoio aos municipios gozavam de prestigio
especial e recursos em abundéancia dentro da burocracia do Estado
de Minas Gerais. Como consequéncia, o processo de criagdo de AMs
enfrentou grandes dificuldades, chegando a ficar mais de um ano sem
estruturar sequer uma nova Associacdo Microrregional (CARVALHO,
1997-98). Isso se deve, em boa medida, a reforma que o governador
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Tancredo Neves (1983-1984) empreendeu na estrutura estadual de
relacionamento com os municipios, que retirou bastante poder da
Superintendéncia de Articulagdo com os Municipios (SUPAM) por
acreditar que esta se encontrava permeada de influéncias clientelistas
(PENNA, 1997). Paradoxalmente, data também, desse periodo, a
elaboragdo de programas? que influenciaram fortemente a trajetoria
das Associagdes Microrregionais, dando a essas condicOes de realizar
funcoes de importancia crucial para os administradores municipais
(sobretudo das pequenas cidades). Um desses programas, o
Promoto, consistia na cessdo de maquinas pesadas (agricolas, mas
principalmente as necessarias a realizagao de obras de engenharia)
para as associacdes microrregionais, para que elas as alugassem aos
municipios-membros por valores abaixo dos praticados pelo mercado.
Isso representou um enorme estimulo para que os municipios se
associassem as AMs, tanto que ha quem diga que a sobrevivéncia
das AMs foi devida ao sucesso do Promoto (PRODEMU, 1991c¢).

Uma importante mudanga, ocorrida no periodo, se deu no ambito
do programa de associativismo da SUPAM. Inicia-se um processo
de transformacdo das AssociacOes em prestadoras de servicos de
engenharia, com a criacao das Patrulhas Motomecanizadas e dos
escritorios de engenharia. As patrulhas eram constituidas por
maquinas destinadas a abertura e conservacdo de estradas vicinais,
financiadas pelo Estado e integrantes do patriménio das Associacoes.
Os escritorios de engenharia eram uma tentativa de dotar as
AssociacOes de um quadro técnico capaz de desenvolver os projetos
de engenharia necessarios a construcao das estradas e de obras de
saneamento. Rapidamente esta politica transformou as Associagcoes

12 - Programa de Escritério de Engenharia (Proeng), Programa de Treinamento
da Administragdo Municipal (Ptam) e Programa de Patrulhas Motomecanizadas
(Promoto). O destaque cabe ao Promoto, que atingiu resultados rapidos e duradouros,
uma vez que oferecia servigos que os prefeitos valorizavam - ou seja, de curto prazo
(PRODEMU, 1991c; PENNA, 1997; CARVALHO, 1997-98).
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em “empresas de conservacao de estradas”, tornando essa atividade
o principal motivo de sua existéncia. Nas palavras de um dirigente da
SUPAM, estas maquinas garantem a sobrevivéncia das Associacoes,
pois muitos prefeitos nao abandonaram o associativismo devido aos
servigos prestados pelas maquinas.

O projeto de Patrulhas Motomecanizadas parece ter sido uma resposta
ao fraco interesse dos prefeitos na participacdo em Associagbes
Microrregionais. No entanto, a sua implantacdo, efetuada em um
momento de crise do Sistema de Planejamento [Estadual], acabou
por obscurecer a importancia do associativismo como forma de
articular o planejamento estadual com o planejamento local. (PENNA,
1997, p. 40).

O Promoto foi, assim, o elemento-chave da politica estadual de
indugdo dos municipios ao associativismo intermunicipal, responsavel
pela permanéncia das AMs ao longo do tempo**. Em 1991, o governo
estadual ensaiou voltar a apoiar as Associagbes Microrregionais
através do langamento do Programa Permanente de Desenvolvimento
Municipal (PRODEMU), que tinha as AMs como peca-chave da
politica estadual de relacionamento com os municipios (PENNA,
1997; CARVALHO, 1997-98). Apesar de anunciar o0 surgimento
de um “novo associacionismo”, o Prodemu pouco fez além de
produzir levantamentos iniciais a respeito da situacdo em que se
encontravam as AMs no inicio dos anos 1990 (CARVALHO, 1997-98).
O quadro pintado pelos relatérios do Prodemu mostrava a maioria
das associagdes microrregionais sem recursos para investimentos
(ou seja, funcionavam apenas para cobrir as proprias despesas)
(PRODEMU, 1991b), e tendo a prestacdo de servicos as prefeituras

13 - O numero total de Mas, em 1987, quando se completou o ciclo de criacdo dessas,
era de 36 associacbes (CARVALHO, 1997-98). Hoje existem em funcionamento 40
Associagdes Microrregionais, fruto de reestruturagdes feitas na divisdo de Minas
Gerais em microrregies de planejamento (ALEMG, 2006).
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como principal fonte de renda (o que mostra que a sobrevivéncia
das AMs dava-se mais por esforco proprio delas do que pelo zelo
dos prefeitos para com a cooperacao intermunicipal) (PRODEMU,
1991c). O destaque ao Promoto também é dado pelos relatorios do
Prodemu, que o descrevem como o Unico dos programas totalmente
institucionalizado e em funcionamento em todo o Estado (PRODEMU,
1991¢).

Uma vez que o Promoto aparece como simbolo maximo da politica de
inducdo estadual a criacdo de AMs, e que esse se constitui como Unico
programa de sucesso desse todo (e responsavel pela sobrevivéncia
das Associagbes), € inevitavel a vinculacdao entre os resultados
obtidos pela politica de associativismo intermunicipal e a inducao
contida nesta. Em poucas palavras: a cooperacao intermunicipal (no
ambito das AMs) s6 foi até onde a inducao a levou, ndo avancando
mais.

O papel desempenhado pela indugdo estadual ao associativismo
foi indispensavel para a configuragdo de um cenario propicio a
movimentos posteriores de cooperagdo: o grau de desconfianca
entre os prefeitos - uma varidvel que permeia a todas as areas das
politicas publicas - é significativamente menor, quando os atores ja
cooperam, do que quando nao existe essa pratica estabelecida; o
compromisso entre os atores em uma area de atuagao tende a servir
de garantia para a cooperagao em outros setores; e a estrutura de
cooperacao ja existente serve de base institucional para a construcao
de outras instancias de associacionismo.

7 CONFORMAGAO TERRITORIAL DOS CONSORCIOS
INTERMUNICIPAIS DE SAUDE: efeitos da inducdo estadual

A relagdo entre a estrutura operacional das associagOes ja existentes
e a formacdo de novas associacdes cooperativas parece estar bem
evidente no caso mineiro. Mesmo se tratando de uma politica de
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inducdo que ndo fazia qualquer referéncia explicita as AssociagOes
Microrregionais, e que colocava pouquissimas limitacdes aos
municipios no que tange aos critérios de agregacao adotados por
esses, o fomento estadual a criagao de consorcios intermunicipais de
salde gerou, entre 1995 e 1999, uma rede de associagGes bastante
coincidente com a estrutura de AMs em atividade no estado. De
um total de 40 AMs (ALEMG, 2006) e 64 CIS (COSECS, 2004)
existentes no ano de 2004, temos que: 20 CIS possuiam todos os
seus membros associados a uma mesma AM; 17 CIS tinham todos
0s seus membros, que sdo ligados a AMs, vinculados a mesma
Associacao Microrregional; e 10 CIS nos quais mais de 80% dos
membros faziam parte de uma mesma AM. No total, 47 dos 64
CIS (73,43%), existentes em 2004, possuiam bases territoriais que
coincidiam fortemente com as areas de abrangéncia de Associagcoes
Microrregionais, o que tem significado bastante forte por se tratarem
de dois tipos de associacoes de participacao voluntaria.

A influéncia exercida pelas AMs na configuracdo territorial dos
CIS ganha mais peso quando levamos em conta outro fator, de
ordem técnica, que esta envolvido na reunido de municipios para
a constituicdo de consdrcios de salde: a forma de regionalizacao
adotada pela Secretaria de Estado da Salde de Minas Gerais.
Com o objetivo de racionalizar o funcionamento da estrutura de
salde presente no estado, a SES/MG divide Minas Gerais em 13
macrorregioes, que por sua vez sao compostas de 75 microrregioes,
0 que estabelece unidades territoriais autossuficientes em cada um
dos niveis de atencdo definidos pelo SUS.

Os municipios das mesmas microrregides, assim, necessariamente
mantém relagdes proximas, uma vez que o funcionamento delas
implica reunides periddicas entre os secretarios municipais de salde,
além dos contatos decorrentes do trabalho cotidiano. Quando a
Secretaria de Estado de Salde de Minas Gerais levou a cabo sua
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politica de incentivo a criagao de CIS - mesmo que nao houvesse
nela qualquer elemento que levasse os municipios a se unirem
ao longo das linhas definidoras da macrorregidgo - os contatos
com 0s municipios eram feitos através de reunibes nas sedes das
microrregionais de salde (COELHO e VELOSO, 1997), que contavam
com a presenca dos membros delas. Assim, ha dois elementos - as
AMs e as microrregibes de salde - que influiram significativamente
na definicdo de quais municipios dariam origem a quais CIS, mesmo
ndo se tratando de elementos constituintes da estratégia estadual
de indugdo a criacao de CIS. O resultado disso foi que, dos 64 CIS
existentes em 2004, 23 eram formados por municipios de uma mesma
microrregiao de salde, assim como 22 tinham mais de 80% de seus
municipios-membros como integrantes da mesma microrregido.
Usando os mesmos critérios aplicados na avaliagdo das AMs, temos
que 70,31% (45 em 64) dos CIS apresentavam forte correlagao com
a estrutura de regionalizacdo adotada pela Secretaria de Estado da
Saude de Minas Gerais'*.

Dessa forma, podemos concluir que as AssociacOes Microrregionais
(fruto de politica de indugao, porém em nada relacionadas com a
formacdo e atividades dos CIS) influiram de forma mais decisiva
na configuracdo territorial dos consdrcios intermunicipais de saude
do que a divisao funcional do estado em microrregides de salde
(que ndo é fruto de politica de inducdo, porém bastante ligada ao
processo de criacao dos CIS). A relacado entre as AMs e os CIS era, em
2004, de 73,43% de coincidéncia entre seus respectivos membros,
enquanto que a relacdo entre as microrregides de saude e os CIS
era de 70,31% de coincidéncia, niUmeros que, vistos isoladamente,
ndo indicam grande discrepancia. Ocorre que, via de regra, as
Associagbes Microrregionais ndao desempenharam qualquer papel

14 - A regionalizagdo do territdrio estadual com hierarquizagdo crescente dos servigos
de saude, principio organizativo do SUS, é tarefa de atribuicdo do Governo do Estado.
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formal na criacdo dos CIS, pois funcionavam ja ha bastante tempo
apenas como “prestadoras de servicos” de engenharia, e assim nao
deveriam ter influenciado na forma de aglomeragdo das cidades em
torno dos consorcios que se criavam. Ja as microrregioes de saude
foram o cenario por exceléncia onde se deu a relacao entre municipios
e governo estadual, a interface na qual a politica de indugdo tomou
forma fisica foi implementada. Era de se esperar que nao apenas a
coincidéncia entre microrregides de saude e CIS fosse maior, como
que os consorcios que se formavam seguissem mais as linhas de uma
instancia técnica ligada a area da salde do que as de associagGes
ligadas a outra area da agdo estatal, desprestigiadas pelo governo
estadual, e com recursos orcamentarios muito limitados, como s3ao
as AMs.

Levando em conta o exposto acima, podemos ver que os 3,12% de
vantagem, que as AMs levam sobre as microrregides de salde no
que tange ao quesito “influéncia sobre a configuracao territorial dos
CIS”, tém um peso muito maior do que a visao fria dos niUmeros pode
indicar. As correlagdes entre CIS e AMs e entre CIS e microrregides
de salde ganham mais significado quando fazemos o cruzamento
entre os grupos de membros das Associagdes Microrregionais e das
microrregides de saude. De um total de 40 AMs, apenas duas sdo
compostas por municipios de uma mesma microrregido de saude, e
12 tém mais de 80% de seus membros participando de uma mesma
microrregidao de salde; ou seja, 35% das AMs estao fortemente
relacionadas com as microrregioes de saude. Assim, fica descartada
a hipdtese de que uma forte coincidéncia entre os membros de AMs e
de microrregides de salde produzisse também nimeros semelhantes
quando esses dois grupos fossem confrontados, em separado, com
0s conjuntos de membros dos CIS.

A politica de inducdo ao associativismo municipal, praticada
nas décadas de 1970 e 1980 através da criacao das AssociagOes
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Microrregionais, teve seus efeitos continuados ao longo do tempo,
a ponto de exercer consideravel influéncia sobre outra politica de
inducdo ao associativismo intermunicipal, a que deu origem aos
CIS mineiros na década de 1990. Por menos apoiada que tivesse
sido, a cooperacdo intermunicipal, representada pela criacdo das
AMs, permaneceu no tempo; por mais distante da realidade da
salde publica que seja o universo das AMs, elas tiveram um papel
mais importante na configuracdo da nova geracdo de associacdes
intermunicipais do que a propria estrutura técnica de funcionamento
do setor de salide do estado de Minas Gerais. Em poucas palavras, a
inducdo passada nao se “perdeu”, e ajudou na efetivacdo da indugao
mais recente. No contexto do presente trabalho, temos que o efeito
da politica de inducdo esta fortemente relacionado as medidas
tomadas pelo governo estadual para incentivar os municipios a se
associarem. Mais especificamente, politicas de inducao que sao
caracterizadas pela cessdo de patrimonio de alto valor - e custo
de manutengdo - a insténcia intermunicipal tendem a fazer efeito
enquanto esse patrimonio permanecer inacessivel aos municipios
isoladamente. Em poucas palavras, a politica estadual de inducgdo
tem efeito enquanto for atrativo aos municipios o patrimoénio cedido
pelo governo estadual a associacao criada.

8 UMA NOVA ETAPA NA INDUCAO ESTADUAL E SEUS
EFEITOS SOBRE O ASSOCIATIVISMO

Apds a indugdo do Governo Estadual a formagdo de consdrcios
intermunicipais de salde, na década de 1990, a dinamica
predominante passa a ser a de consolidacdo desses enquanto
instancia coletiva politica e técnica, em um processo de interacdo
cada vez maior com as forgas que predominam no cenario dos
municipios brasileiros. O grande ponto de inflexdo a ser considerado
€ a retomada, por parte do Governo do Estado, da concessao de
incentivos aos consorcios intermunicipais de satde a partir do ano de
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2003. Diferente do periodo 1995-1998, o novo momento do apoio aos
CIS foi marcado desde o inicio pela normatizacao das relagdes entre
as partes envolvidas (Resolugdao SES/MG 0353/2003), assim como
pelo planejamento e diversidade das acdes implementadas, que
culminaram na formalizagao do Programa Estadual de Fortalecimento
dos Consorcios Intermunicipais de Satide em Minas Gerais (PROCIS)
no ano de 2009. Merece destaque, entretanto, o grande volume de
recursos destinado pelo Governo do Estado aos CIS: R$ 10 milhdes
em 2003, R$ 18 milhdes em 2006, R$ 8 milhdes em 2008 e R$ 10
milhdes em 2009 (MINAS GERAIS, 2010). A parte da transferéncia
direta de recursos aos consorcios, eles também foram beneficiados
pela integracdo ao Sistema Estadual de Transporte Sanitario (SETS),
de forma que 499 microdnibus foram transferidos a 49 CIS entre
2005 e 2011(MINAS GERAIS, 2012).

A magnitude de tal estratégia de apoio aos consorcios intermunicipais
exerceu influéncia significativa sobre a estrutura e o funcionamento
deles. O numero total de CIS em funcionamento em Minas Gerais
variou pouco entre 2004 e 2012, passando de 64 para 65 (COSECS
2004 e 2012): foi registrado o encerramento das atividades de cinco
consorcios, assim como a criacdo de seis novos CIS'S. Em 2004,
havia 694 municipios consorciados em Minas Gerais, enquanto que,
em 2012, esse total passa a ser de 720: foram registrados 103
desligamentos de consorcios, ao passo que 129 adesGes de cidades
ocorreram no periodo’®. Levando em conta que alguns municipios
compdem mais de um consodrcio, tendo sido comuns casos de
desligamento e associagao a mais de um CIS, o Quadro 3 apresenta
0s numeros relativos a movimentagdo de municipios envolvidos na
analise:

15 - A extincdo e posterior criagdo de consorcio envolvendo os mesmos municipios foi
considerada, no presente trabalho, apenas como mudanca de denominacgdo do CIS.
16 - Desconsiderando as duplas contagens, temos 127 municipios se associando aos
CIS, e 102 se desligando deles.
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Quadro 3 - Movimentacao de municipios nos CIS mineiros:
2004 - 2012

Agdo Motivo Destino Qtde Total
Buscaram outro CIS 1
Encerramento 35
do CIS Permaneceram sem 34
CIS
, Buscaram outro CIS 27
Saidas
Participavam de dois
Espontanea CIS, permanecendo 8 68
em um deles
Permaneceram sem 33
CIS
Prim_eirzg 101 101
associagao
Entradas T 129
Ja integravam 28 28

outro CIS

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de COSECS (2004).

O Quadro 3 acima evidencia o0 movimento de alternancia no conjunto
de municipios mineiros que participam de CIS. A comparacao entre
o grupo de cidades que deixaram os consorcios definitivamente e o
grupo de municipios que aderiram aos CIS é esclarecedora: cidades
menores tém progressivamente sido atraidas pelos CIS, enquanto
gue aquelas de maiores populagoes se desligam de tais associacoes.
Essa tendéncia, ja discutida na analise da formagao dos consorcios
mineiros, foi intensificada durante a década de 2000: quatro
municipios com populagdo superior a 100 mil habitantes deixaram os
CIS, enquanto que nenhuma cidade de tal porte passou a integra-los
entre 2004 e 2012; nove municipios com populagdo entre 50 mil e
100 mil habitantes deixaram os consorcios intermunicipais de saude,
ao passo que apenas trés cidades desse porte se associaram aos
consorcios.
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O Quadro 4 abaixo apresenta mais detalhes sobre os grupos de
municipios que se desligaram e associaram a CIS entre 2004 e 2012.
Vale lembrar que esse, diferente do Quadro 3, considera apenas o
numero de municipio, excluindo as duplas contagens de cidades que
participam de mais de um consércio.

Quadro 4 - Médias populacionais e movimentacao de
municipios (2004-2012)

Agdo Motivo N° mun. Pop. Média
Entradas Primeira 99 12.899 hab.
assoclagao
coid Encggacnfsento 33 20.108 hab.
aicas 66 28.720 hab.
definitivas R
Espontanea 33 36.867 hab.
Migracdes Mlgragca}(; entre 28 9.120 hab.

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de COSECS (2004).

Considerando o conjunto de cidades que se desligou espontaneamente
dos CIS, temos uma média populacional cerca de trés vezes superior
a do grupo de novas associadas aos consorcios. Tais dados reforcam
a conclusao de que as menores cidades sao as mais prejudicadas
pelos efeitos do “municipalismo autarquico” que marca o federalismo
brasileiro e, assim, as mais dispostas a buscar a cooperagao regional.
Dessa forma, apesar de o nUmero de municipios consorciados ter sido
acrescido em 25 cidades, a populacdao atendida recuou a 618.528
habitantes entre 2004 e 2012.

A partir do total de 65 consdrcios intermunicipais em funcionamento
em 2012 (COSECS, 2012), temos que 6 foram criados entre 2004
e 2012, 15 mantiveram o mesmo nimero de membros, 19 tiveram
reduzido o nimero de associados, e 25 tiveram aumento em seu
grupo de municipios associados. Contribuiram para tal resultado,
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principalmente, os 99 municipios que se consorciaram pela primeira
vez, mas merece destaque o grupo de 28 cidades que migraram de
um CIS para outro, assim como os oito municipios que, fazendo parte
de dois consdrcios em 2004, optaram por permanecer em apenas um
deles. E sobre as caracteristicas técnicas"” dos consorcios envolvidos
nas trocas desses 36 municipios que trata o Quadro 5, abaixo:

Quadro 5 - Caracteristicas técnicas dos consércios escolhidos
e preteridos pelos municipios mineiros

Caracteristicas do consorcio escolhido em relacao ao preterido
Relacgo Servu_;os eq_llpam’en_tos Mu_nl_CIplos Clinica
oferecidos disponiveis participantes
Mais 14 18 19 10
Menos 4 7 17 4
Igual - 3 2 17

Fonte: Elaboracgao do autor a partir de COSECS (2004).

Apesar de o Quadro 5 apresentar algumas preferéncias claras no
processo de escolha dos municipios - como aquela por CIS que
oferecem maior variedade de servicos - é preciso levar em conta
as caracteristicas de cada consorcio como um todo. Por exemplo,
a posse de equipamentos de salde proprios, assim como a
administragdo de uma clinica exclusiva do CIS ndao aparecem como
fatores destacados na preferéncia dos municipios, mesmo sendo
esses elementos intrinsecamente relacionados com a oferta de
servicos que o consorcio disponibiliza a seus municipios membros. O
porte do CIS também se coloca como fator indiferente no processo
de selecao das administracbes municipais, da mesma forma que a

17 - Nao ha disponibilidade de todos os tipos de informacdo para todos os consércios
(COSECS, 2012), de forma que so6 foram realizadas comparages nos casos em que
havia dados suficientes.
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transferéncia de recursos estaduais aos CIS, exposta no Quadro 6,
abaixo:

Quadro 6 - Influéncia das transferéncias de recursos para
CIS sobre as escolhas dos municipios (2004-2012)

Transferéncia de recursos do Governo Estadual a CIS escolhidos
e preteridos por municipios que optaram entre dois consorcios

Ambos 29
Apenas o CIS escolhido
Apenas o CIS preterido

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de COSECS (2004).

Os resultados do Quadro 6 refletem a amplitude da politica estadual
de incentivo aos CIS, iniciada em 2003, e que transferiu recursos a
60 dos 65 consorcios intermunicipais de salde existentes em 2012
(COSECS, 2012). Pode-se considerar, assim, o efeito da inducdo
a cooperagdo como uma influéncia ampla, porém genérica, nao
tendendo a fortalecer qualquer CIS em detrimento dos demais.

Uma vez que tanto critérios de ordem técnica quanto financeira ndo
apresentaram resultados consistentes ao influenciar a escolha dos
municipios por consorcios intermunicipais de salde, resta analisar a
seara dos fatores politicos. Como ja visto no presente trabalho, as
AssociagOes Microrregionais (AMs) foram decisivas no processo de
formacao dos CIS mineiros, fazendo com que eles assumissem uma
conformacao territorial muito proxima a das AMs. Devido ao poder
que tais instituicdes possuem para aglutinar a coordenar a acao dos
municipios - fruto de politicas de inducdo a cooperagdo, realizadas
desde a década de 1970 pelo Governo do Estado - foi natural que
as AMs influenciassem o processo de agrupamento das cidades em
torno de novas instancias coletivas, os consoércios intermunicipais de
salde. O Quadro 7, abaixo, mostra o grau de coincidéncia territorial
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existente entre os CIS e as Associagdes Microrregionais em 2004 e
em 2012:

Quadro 7 - Ocorréncia de forte coincidéncia entre bases
territoriais'® dos consorcios (2004 - 2012)

Ocorréncia de forte coincidéncia entre as bases territoriais (em
% do total de CIS)

Envolvidos 2004 2012

CIS e de AMs 73,43 81,50

CIS e microrregides de

i 70,31 66,15
saude (SES/MG)

Fonte: Elaboragao do autor a partir de COSECS (2004).

Fica evidente a intensificagdo da influéncia das Associacdes
Microrregionais sobre os consorcios intermunicipais de salde, de
acordo com o que indica o Quadro 7, acima: a forte coincidéncia
territorial entre CIS e AMs, que em 2004 acontecia em 73,43% dos
consorcios, passou a ser verificada em 81,50% dos CIS em 2012,
Vé-se, assim, que foi a influéncia das Associacdes Microrregionais
a grande forca direcionadora da adesao de novas cidades aos
consorcios e, principalmente, da migragdo de municipios entre
consdrcios distintos. E 16gico supor que a recente injecdo de
recursos do Governo Estadual nos CIS teve, assim, as AMs como
atores intermediarios de destaque, pois foi exatamente essa acdo de
inducdo que reforcou ainda mais a coincidéncia entre os grupos de
membros de CIS e de AMs.

18 - A coincidéncia entre as bases territoriais é considerada forte em trés ocasifes:
quando todos os membros do CIS participam da mesma AM; quando todos os membros
do CIS que fazem parte de Associagdes Microrregionais, sdo membros de uma mesma
AM; e quando mais de 80% dos membros do CIS ligados a AMs estdo associados a
uma mesma Associacao Microrregional. Como as Microrregites de Saude da SES/MG
independem de filiagdo, considera-se forte a coincidéncia territorial quando mais de
80% dos membros do CIS participam de uma mesma Microrregido de Salde.
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Interessante comparar também, a partir da analise do Quadro 7,
a coincidéncia entre a composicdo dos Consorcios Intermunicipais
de Salde e a divisao territorial realizada pela Secretaria de Estado
da Salude de Minas Gerais (SES/MG, 2006) para organizar o
funcionamento do SUS no estado. A forte coincidéncia territorial
entre CIS e microrregioes de saude, que em 2004 era verificada em
70,31% dos consorcios, passa a ocorrer em apenas 66,15% dos
CIS existentes em 2012; isso indica um aumento do descompasso
- ao menos, na esfera formal - entre o0 associativismo municipal e
a organizacao basica da salde publica em Minas Gerais. A forca
de atracdo das Associagdes Microrregionais supera, em muito, a
influéncia exercida pelo prdprio sistema de financiamento regular da
salde publica brasileira.

O papel das Associacbes Microrregionais - como concentradoras do
impulso indutor a cooperacao, concedido pelo Governo do Estado
e, por isso, dotadas de protagonismo nas relagdes intermunicipais -
pode ser ainda mais profundamente analisado. Por exemplo, dentre
0s 99 municipios que aderiram a consodrcios intermunicipais de satde
entre 2004 e 2012, 74 sao membros regulares de AMs; 63 dessas
cidades optaram por fazer parte de CIS que tém forte coincidéncia
territorial com a Associagdo Microrregional da qual sao membros.
Assim, a inducao ao cooperativismo, fornecida pelo Governo do
Estado, é captada pelas AMs, que a utilizam na atracdo de municipios
para suas esferas de influéncia. Essa tendéncia aparece também no
Quadro 8, abaixo, no qual é analisado o grupo de 36 municipios'®
que optaram entre dois CIS entre 2004 e 2012, seja por meio de
migracao, seja pela escolha de permanecer em apenas um dos dois
consorcios dos quais participavam.

19 - Desse total, 11 ndo faziam parte de qualquer AM, tendo sido 25 analisados no
Quadro 8.
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Quadro 8 - Municipios que escolheram entre dois CIS, de
acordo com suas AMs de origem (2004 - 2012)

Foi para CIS AM da qual AM da qual Nao havia
Dei':(ou CIS fazia parte fazia parte predominancia
era maioria era minoria de uma AM
AM da qual
fazia parte era 10 1 2
maioria
AM da qual
fazia parte era 3 1 4
minoria
Ndo havia
predominancia 2 - 2
de uma AM

Fonte: Elaboragao do autor a partir de COSECS (2004).

Percebe-se, a partir do Quadro 8, que a maior parte dos municipios
opta por migrar - ou permanecer - para consorcios nos quais a
Associacao Microrregional da qual ele faz parte é majoritaria? . Assim,
0s associados de uma AM buscam-se mutuamente, replicando as
relacdes internas dessa instdncia no @mbito do consdrcio. Tal critério
de selecdo coincide, entdo, com aquele utilizado pelos municipios
que se consorciaram pela primeira vez entre 2004 e 2012, o que
reforca o papel das Associagdes Microrregionais no contexto das
relacdes entre os municipios mineiros.

9 CONSIDERAGOES FINAIS
A compreensdo da indugdo a cooperagdo, assim como de seus

efeitos ao longo do tempo, é crucial para que se consiga trabalhar
as politicas publicas no ambito da federacdo brasileira. O cenario

20 - A AM detém a maioria dos membros do consdrcio em qualquer das trés hipéteses:
quando todos os membros do CIS s3o seus associados; quando todos os membros do|
CIS que participam de AM sdo seus associados; quando mais de 80% dos membros

do CIS gue participam de AM sdo seus associados
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municipalista, de fragmentacdo na execugao de boa parte das politicas
publicas basicas, obriga a adocdo de mecanismos institucionais de
racionalizagdao do uso de recursos e de estruturas publicas. Porém, a
autonomia do ente municipal nao pode ser sacrificada em favor de
uma pretensa eficiéncia técnica advinda dos estados federados e da
Unido. E preciso buscar a conciliacdo entre os extremos histéricos de
centralizagdo e descentralizacdo do federalismo brasileiro, e naquilo
que toca a execucdo das politicas publicas, essa busca € essencial
para a qualidade de vida dos cidadaos.
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O MESTRE SEMPRE PRESENTE
Antonio Eduardo de Noronha Amabile*

Em margo de 2013 nossa sociedade sofreu um duro golpe do des-
tino. Despedimo-nos de um dos mais proeminentes professores de
politicas publicas de nosso estado: Luis Aureliano Gama de Andrade.
O professor Luis Aureliano era um filésofo. Sua capacidade de ana-
lisar a relacdo entre Estado e sociedade transcendia a parcialidade,
o envolvimento, a paixao. Cientificamente, ele tragava os caminhos
do raciocinio com idas e vindas, curvas e retas, tal qual fazem os rios
do estado que o acolheu com tanto carinho e que empobreceu agora
com a sua partida.

De uma distancia muito segura das questGes a serem enfrentadas,
apresentava argumentos com vida propria. A mim e a muitos en-
sinou a decompor a realidade para compreendé-la melhor e este,
indubitavelmente, foi um dos tesouros que ele foi capaz de comparti-
lhar. N3o raro, lembrava que era preciso profundidade e temperanca
para avancar e enfrentar os desafios mais marcantes da sociedade
contemporanea.

Este impetuoso filésofo concluiu, nos idos da década de 70, o mes-
trado em Politicas Publicas e o Doutorado em Ciéncia Politica, ambos
na Universidade de Michigan. Com os norte-americanos foi capaz,
conforme ele mesmo relatava, de compreender melhor o complexo
ideario nacional no enfrentamento das questdes de ordem publica.

Com uma visao impar sobre a Administracdo Publica — sua tese tra-
tava de tecnocracia e desenvolvimento em Minas Gerais, retornou

* Graduagdo em Administragdo Publica pela Fundagdo Jodo Pinheiro e em Direito pela
Universidade Federal de Minas Gerais. Mestrado em Administragdo PUblica com Enfase
em Gestao Economica pela FJP. Professor da Faculdade de Politicas Publicas “Tancredo
Neves”/ UEMG.
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ainda mais capaz de descortinar a maneira como percebemos pro-
blemas e solucdes, como as ideologias dirigem as agbes governa-
mentais e como sao formuladas as estratégias que as materializam
nos complexos arranjos institucionais. “Leia Huntington”, ele dizia
reiteradamente. Chegava a ler trechos da obra que mantinha em seu
descomunal acervo pessoal.

Sua vida profissional foi rica, dinamica e produtiva. Além de profes-
sor na UFMG, foi consultor de varias instituigGes, além de Diretor e
Presidente da Fundagdo Jodo Pinheiro. Nesse periodo, reestruturou
a Escola de Governo, modernizando-a de forma que fosse capaz de
apresentar aos que la estudavam e estudariam, eu inclusive, os prin-
cipais debates e ferramentas que deveriam estar a disposicdo dos
administradores publicos mineiros. Nessa forja, o artifice preparou
uma geragao para o confronto de visdes e opinides técnicas e po-
liticas, a serem conduzidas em ambiente aberto e pluralista, com
respeito ao diverso e a divergéncia. “O bom governo surge desse
exercicio da cidadania”, era sua licdo.

Atuou ainda junto a Organizagao dos Estados Americanos, ao Banco
Mundial e ao Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais. Sobre este
ultimo era um expert, uma vez que desde os tempos de doutorado o
estudava. No BDMG, a sua palavra incendiava e emudecia reunides.

O professor Luis Aureliano integrava o Conselho Editorial Nacional da
Revista Perspectivas em Politicas Publicas desde o seu primeiro nu-
mero, langado em 2008. Foi também, em varios momentos, um co-
laborador da Faculdade de Politicas Publicas Tancredo Neves — FaPP,
tendo ministrado varias disciplinas nos diversos cursos de pos-gra-
duacdo que a Unidade Académica oferece. Seu legado se perpetuara
por seus inumeros discipulos!
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NORMAS PARA APRESENTACAO

Na Revista serdo publicados textos originais de: artigos cientificos,
artigos de atualizagdo, artigos de revisdo, ensaios, resenhas, relatos
de experiéncias, depoimentos e entrevistas.

Os textos encaminhados para selecdo serao submetidos a apreciacao
de, pelo menos, dois especialistas no tema abordado, integrantes do
Conselho Editorial, sendo garantido o anonimato tantos dos autores
quanto dos avaliadores (Double Blind Review).

O autor recebera comunicagao dos pareceres emitidos e a aprovagao
final € de responsabilidade do Comité Editorial da Revista. A aceitagdo
dos textos implica automaticamente a cessao dos direitos autorais
relativos ao trabalho.

Os trabalhos originais devem ser enviados para o e-mail pppfapp@
uemg.br, com a formatacdo do programa Word, configuracdo A4,
fonte Tahoma, tamanho 12, com espacamento entre linhas 1,5.

A folha de rosto, titulo, resumo e abstract, palavras-chave, citacoes,
notas de rodapé, referéncias, tabelas, graficos e figuras deverdo
estar de acordo com as normas técnicas da Associacao Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT), especificas para a modalidade do trabalho
que sera apresentado.

O autor devera anexar, ainda, informes com seus créditos académicos
e profissionais, (em trés linhas, no maximo), além do enderego
completo, telefone e e-mail.

Em nenhuma hipdtese serdo devolvidos os originais dos textos
submetidos a apreciacao para publicagao.
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Revista Perspectivas em Politicas Publicas
Formulario de Avaliagao

Senhor(a) Avaliador(a), solicitamos-lhe o preenchimento deste Formulario orientador da anélise para emisséo do Parecer
conclusivo sobre a produgéo académica enviada para apreciagéo.
Atenciosamente, Comité Editorial.

1. Dados gerais:

a) Nome do integrante do Conselho Editorial:

b) Classificagéo do texto recebido: ( ) artigo cientifico () artigo de atualizagdo
() artigo de revisdo () resenha
() relato de experiéncia

2. Apreciagdo sobre o titulo:

O titulo expressa o contetido do trabalho? ( )sim ( )ndo () parcialmente

3. Apreciagdo sobre o resumo:
O resumo expressa o contelido do ftrabalho, apresentando o problema estudado, o método de investigagdo e os
resultados essenciais? ( )sim ( )ndo ( )parcialmente

4. Apreciagdo sobre o texto:

a) O texto tem como objeto de investigagéo a temética Politicas Plblicas? ( ) sim  ( )néo

b) O contedido é original, refletindo o estado atual do conhecimento da area? ( )sim ( )ndo ( ) parcialmente

c) O texto esta bem estruturado, apresentando introdugao, desenvolvimento e conclusdes? 203
( )sim ( )ndo ( )parcialmente

d) A introdugdo estd adequada, pontuando o estado atual da temética, os objetivos e questdes do trabalho e os
principais argumentos utilizados? ( )sim ( )ndo ( )parcialmente

e) As conclusdes do trabalho estdo adequadamente apresentadas? (  )sim ( )ndo ( ) parcialmente

f) Alinguagem empregada é apropriada? ( )sim ( )ndo ( )parciaimente

g) O texto necessita de corregdes gramaticais? ( )sim ( )ndo

Quais (indicar)?

h) A extens&o do texto & compativel com seu contetdo cientifico? ( )sim ( )ndo ( ) parcialmente

i) As figuras e tabelas estdo claras e com legendas apropriadas? ( )sim ( )ndo ( )parcialmente

5. Apreciagdo sobre as

a) As referéncias estdo de acordo com as normas cientificas da ANBT-Associagéo Brasileira de Normas Técnicas?
( )sim ( )ndo

6. Parecer final:
() Publicar sem alteragdes
() Publicar apés as alteragdes indicadas e submeter novamente para avaliagéo

() Recusar sua publicagéo

Observagdes/comentarios:

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. VI| N° 11| P. 186-189 | jan/jun 2013



204

NORMAS PARA PRESENTACION

En la Revista se publicaran textos originales de: articulos cientificos,
articulos de actualizacién articulos de revisidon, ensayos, resefas,
relatos de experiencias, declaraciones y entrevistas.

Los textos se someteran a la apreciacion de, por lo menos, dos
especialistas en el tema abordado, integrantes del Consejo Editorial,
para ser seleccionados, garantizando el anonimato tanto de los
autores, como de los evaluadores.

El Comité Editorial de la Revista sera responsable de la aprobacion
final de los textos. Después de este proceso de seleccion, el autor
recibird un comunicado de los informes emitidos La aceptacién de
los textos implica automaticamente en ceder los derechos relativos
a dichas producciones.

Los trabajos originales se deben enviar al correo electrénico,
pppfapp@uemg.br, en formato del programa Word, configuracion
A4, fuente Tahoma, tamano 12, espacio entre lineas de 1,5.

La portada, titulo, resumen, abstract, palabras clave, citas, notas
de rodapié, referencias, tablas, graficos e imagenes, deberan estar
de acuerdo con las normas técnicas de la Associagdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT), especificas para cada modalidad del
trabajo que se presentara.

El autor debera adjuntar ademas los informes con sus créditos
académicos y profesionales, (como maximo, en tres lineas) ademas
de su direccion completa, teléfono y correo electrdnico.

Bajo ningun concepto se devolveran los textos originales sometidos
a evaluacion para ser publicados.
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Revista Perspectivas em Politicas Piblicas
Formulario de Evaluacién

Sefior(a) Evaluador(a), le pedimos que rellene este Formulario para orientar el analisis de la produccion académica

enviada, a fin de emitir su Informe conclusivo.
Atentamente, Comité Editorial.

1. Datos generales:

a) Nombre del integrante del Consejo Editorial:

b) Clasificacion del texto recibido: () articulo cientifico () articulo de actualizacion
() articulo de revision () resefia
() relato de experiencia

2. Evaluacion del titulo:
¢ Eltitulo expresa el contenido del trabajo? ( )si ( )no ( )parcialmente

3. Evaluacion del resumen:

¢El resumen expresa el contenido del trabajo, presentando el problema estudiado, el método de investigacion y los

resultados esenciales? ( )si ( )no ( )parcialmente

4. Evaluacion sobre el texto:

a) ¢El texto tiene por objeto de investigacion la temética de Politicas Pablicas? ( )si  ( )no
b) ¢El contenido es original y refleja el estado actual del conocimiento del area? ( )si  ( )no
c) ¢El texto est4 bien estructurado, presentando introduccién, desarrolloy conclusiones?

()si ()no ( )parcialmente

d) ¢La introduccion esté adecuada, puntuando el estado actual del tema, los objetivos y cuestiones del trabajo y los

principales argumentos utilizados? ( )si  ( )no ( )parcialmente

(

) parcialmente

e) ¢Las conclusiones del trabajo se presentan de forma adecuada? ( )si ( )no ( )parcialmente

f) ¢ Se utiliza el lenguaje de forma adecuada? ( )si  ( )no () parcialmente
g) ¢El texto necesita correcciones gramaticales?( )si ( )no
¢Cudles? (indicar)

h) ¢La extension del texto es compatible con su contenido cientifico?( )si ( )no ( ) parcialmente

i) ¢Las figuras y tablas son claras y con subtitulos apropiados? ( )si ( )no ( )parcialmente

5. ion sobre las refe

a) ¢Las referencias bibliograficas estan de acuerdo con las normas cientificas de ANBT-Associagdo Brasileira de

Normas Técnicas? ( )si ( )no

6. Informe final:

() Publicar sin alteraciones
() Publicar después de realizar las alteraciones indicadas y someter a nueva evaluacion
() Rechazar su publicacion
Observaciones y comentarios:
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