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I
PREFACIO

REFLEXOES SOBRE A REPRODUCAO DA BARBARIE E A REPRO-
DUCAO DA VIDA

uito me honra prefaciar esse importante livro que articula

diferentes reflexoes, fruto de debates desencadeados em sala
de aula por doutorandos e doutorandas sob a orientagao dos Professores
Edemar Rotta e Serli Genz Bélter. O Edemar, grande parceiro de lutas,
investigacdes e produgoes coletivas realizadas no Nucleo de Politica e
Economia Social — NEPES, vinculado a PUCRS, do qual fizemos parte
por muitos anos, ele trazendo excelentes contribui¢des, sempre criticas,
consistentes e instigantes. Temos a clareza de que as poh’ticas sociais, no
modo de produgio capitalista sao politicas contraditérias, na medida em
que servem, por um lado aos interesses do capital, mas a0 mesmo tempo
atendem importantes necessidades humanas, como diria Marx (1989) do
estdbmago e da fantasia.

No processo de andlise do real e das politicas sociais em particular a
categoria dialética reproducao social, importante, complexa e fundamental
¢ tanto uma categoria analitica, como espelha a reproducio da vida,
da cultura, do conhecimento, mas também da alienagio e da ideologia
dominante.

Lefebvre (1991) afirma em relagio a produgio do conhecimento
sobre o real que a inteligéncia precisa separar, fragmentar para profundar a
particularidade mas que a razao precisa tornar a unir fazendo o movimento
de volta, logo, um processo que é dedutivo e indutivo, mas que ao final
do que ele chama de detour espera-se chegar a uma totalizagao sempre
proviséria, mas com novas luzes, fruto do processo de desvendamento, da
identifica¢io das interconexdes e das transi¢des pelos quais se conformam
os sujeitos, os fendmenos e as politicas.

Vivemos recentemente no Brasil um contexto conturbado, de crise
econdmica, sanitdria e politica, sob a gestao de um governo fundamentalista,
de ultradireita, conservador como o de Bolsonaro que, a partir de uma
trilha golpista inaugurada por Temer, destituindo a participagio popular
em conselhos e conferéncias, acrescida da Ementa Constitucional 95, que
congelou o financiamento do conjunto das politicas ptblicas e operou um
desmonte, sem precedentes, da aten¢do e da protegao social, realizou ainda
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a mais nefasta reforma trabalhista retirando direitos dos trabalhadores. E
vejam bem tinhamos na ocasido 33 milhoes de pessoas passando fome
num pais considerado o celeiro do mundo, em termos de producio de
alimentos, o que por si s6 jd era inadmissivel. Mas esses sujeitos eram
invisiveis pois o préprio Bolsonaro, que sucedeu Temer, afirmava nio
haver tanta fome assim no Brasil.

Numa crise dessas proporgoes precisivamos de um estado social
mais forte, de mais protegdo social substantiva e nio dos cortes vultuosos
no financiamento das politicas ptblicas, do descaso criminoso do governo,
no periodo pandémico, de mais terceiriza¢io, trabalho intermitente e
desmonte de sindicatos.

Mas, se tomarmos a histéria recente do reconhecimento legal das
politicas que compuseram o tripé da seguridade social, como politicas
publicas, na Constitui¢ao de 1988, temos, por exemplo no caso da Politica
de Assisténcia Social, o fato de mal ter sido al¢ada a politica publica e
ja ser destituida pelo governo FHC com a implanta¢io do Comunidade
Soliddria, como se niao houvesse Conselho e Fundo de Assisténcia
Social sob o controle social da sociedade. Esse projeto foi parcialmente
interrompido pela vitéria do primeiro governo Lula, evidentemente que
nao radicalmente.

Numa sociedade capitalista, no 4mbito da social-democracia nada
que se confronte diretamente com a légica e os interesses fundantes do
capital serd implementado, porque a social-democracia é por natureza
conciliadora.

Mas ¢ importante reconhecer que os governos Lula e Dilma,
embora também compostos por grupos de centro direita, tinham a clara
opg¢do e inten¢do politica de incidirem sobre a desigualdade, sobre a
pobreza, sobre a fome, sobre a renda dos mais pobres, sobre a protecio
das criangas, adolescentes e das juventudes. Tinham o compromisso de
equacionar direitos das mulheres, da popula¢io LGBTQI+, da populagio
negra, da populagio indigena, respeitando as suas particularidades. Um
projeto com essas caracteristicas precisava de um estado social forte.

As propostas iam ao 4mago da questao social? Evidentemente que
nao, porque sua estrutura nao era atingida, as oligarquias presentes no
préprio governo e no legislativo nao permitiriam, mas mesmo de modo
restrito, incidiam sobre as condi¢oes materiais de existéncia da classe
trabalhadora, criavam espacos de participagio e valorizavam o trabalho
com processos sociais que poderiam ter cunho emancipatério, dependendo



PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO 15

do modo como fossem direcionados. Debatiamos isso: como privilegiar
processos emancipatdrios superando a reprodugao dos subalternizadores?
Como ampliar o financiamento das politicas ptblicas e como disputar os
recursos do fundo publico?

Mas tivemos um retrocesso brutal apés o golpe de 2016 e seguimos
amargando 6 longos anos de obscurantismo e negacionismo, somados a
sempre novas tentativas de golpe que punham em risco a democracia,
tendo como grande desafio voltar ao patamar onde nos encontrdvamos
para poder avangar mais.

O novo governo Lula, pds governo Bolsonaro, fruto de uma
frente ampla pela defesa da democracia, estava e segue longe de ser um
governo puro de esquerda, qualquer movimento mais critico do Presidente
¢ duramente criticado e sofre pressoes dos oligopdlios, da midia e dos
conservadores que compdem o préprio governo. A necessidade de aprovar
projetos fundamentais para viabilizar o atendimento emergencial dos que
sofrem mais duramente com as desigualdades, a fome, o desemprego e
romper com os limites do ajuste fiscal, mesmo no também limitado
arcabougo fiscal, permitindo algum investimento em dreas fundamentais
como educagdo e satde, exige um jogo de negociacdes que muitas vezes
descaracteriza os projetos originais, roubando-lhes poténcia e efetividade.

Numa sociedade cindida ¢ com uma Cimara e um Senado
majoritariamente conservadores ¢ praticamente impossivel aprovar
transformag6es mais radicais, mesmo nos limites da emancipagao politica.
ou da democracia burguesa. Isso sem falarmos na nossa condigio de
pais periférico e dependente, com uma histéria de longos periodos de
colonialismo, escravismo e ditadura e ainda sofrendo pressdes que ameagam
a soberania nacional de paises imperialistas como os EUA, a quem se aliam
os conservadores de extrema direita reiterando atitudes golpistas.

Os processos intensos e refinados de alienagio e cooptagio fazem
com que mesmo aqueles compromissados com a superagio de processos que
reiteram a subalternizagﬁo, muitas vezes reproduzam o conservadorismo e a
violagio de direitos, porque nio estamos numa bolha, e, também, sofremos
a ameaga de captura da nossa subjetividade e o trabalho precarizado,
desregulado, o sobretrabalho contribuem para isso.

Marx (1995), em Glosas criticas marginais (1944), fala dos limites
do intelecto politico em relagio ao pauperismo. O intelecto politico atribui
os males ora a politica, ora aos partidos adversarios, ora a falta ou excesso
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de assisténcia, ora aos proprios trabalhadores, incapazes, desleixados, ora a
falta de recursos.

Diz Marx (1995), que o intelecto politico é incapaz, por mais
aperfeicoado que seja, “de identificar as efetivas raizes dos males sociais,
que deriva de sua prépria natureza — pelo fato de ser politico e ter como
principio a vontade, quanto mais perfeito, mais cré na onipoténcia da
vontade e tanto mais cego aos seus limites”.

E complementa esclarecendo que

Para entender o intelecto politico é necessdrio reconhecer a polarizagio
entre intelecto politico e intelecto social, emancipagio politica e
emancipacio social ou humana, entre revolucio politica e revolugio
social, a polarizagio entre capital e trabalho, entre o politico que
expressa a burguesia e o social que expressa a perspectiva proletdria”.
(Marx, 1995, s/p).

A reprodugio, para além da reproducio da vida e da mercadoria
forca de trabalho para o capitalista, ¢ um processo absolutamente
necessdrio, sem o qual nio se transmite a cultura, o conhecimento os
bens simbdlicos construidos pela humanidade, para além da fundamental
reprodugao da vida, ameacada sistematicamente pelo capital seja pela
destrui¢io da natureza, seja pelo sobretrabalho precdrio e adoecedor da
classes trabalhadora.

Assim como o trabalho, no modo de producao capitalista tem um
duplo cardter outras categorias como a reprodu¢io também o tem, no caso
do trabalho a0 mesmo tempo que é o elemento central para o processo de
humanizacio, por seu cardter ontoldgico, é capturado pelo capital para a
producio do mais valor, a reprodugio é capturada e domesticada para que
essa mercadoria forca de trabalho, se movimente de acordo com os interesses
do capital, reproduzindo sua ideologia e até a vida seja ora valorizada e ora
desvalorizada de acordo com os seus interesses/necessidades, haja vista a
naturalizagio do descarte de vidas humanas de determinados segmentos
sociais.

Todos nds somos de algum modo capturados, mas aqueles que tem
pouco acesso a informagio, que gastam todas as suas energias para garantir
a sobrevivéncia, aqueles que tem a vida constantemente ameacada, seja pela
fome, pelo desemprego, pela violéncia, pela discriminagio, aqueles que
Nnao tem acesso a educa(;éo, seguramente Serao mais facilmente capturados,
domesticados, manipulados.
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E ai quero me valer das contribuicoes da Yazbek, que nos
alerta para o reconhecimento da pobreza a partir de uma perspectiva
multidimensional, o que significa para além da falta de prote¢io, um nio
lugar, o silenciamento, a invisibilidade. E lembrar que o capitalismo precisa
da pobreza, pois através da Lei Geral de Acumulagao Capitalista, Marx nos
mostra que, na mesma propor¢io que a produgio cresce, cresce também
o empobrecimento dos trabalhadores, que ao constituirem o exército de
reserva, nas palavras de Marx, hoje exército de sobrantes, pressionam
aquele exército ativo, baixando o prego da for¢a de trabalho e fazendo com
que os trabalhadores se submetam a qualquer condigao para vender seu
Ginico bem, a energia fisica e mental que conforma o trabalho humano.

A ameaga a reprodugio da vida é tratada com descaso, dependendo
dos sujeitos que estao ameacados. A morte das pessoas na Ucrinia comove
a comunidade mundial, mas a morte na Somadlia sequer é tema de debate,
sao africanos, sio negros, sao pobres.

Esses processos subalternizadores duros que estao na base das
condigoes materiais de existéncia da grande maioria da classe trabalhadora
limitam a possibilidade de ampliagao da consciéncia critica, fundamental
para que se oponham aos limites impostos a sua vida, ameacando
constantemente, de diversas formas, além da reproducio do jd produzido,
ou a reprodugio daquilo que se volta contra aqueles que produzem,
o trabalho alienado, ¢ fardo, adoecimento. Mas isso nao é um processo
fatidico, ou nao terfamos saida, e os movimentos sociais, a participagao
popular em conselhos, conferéncias, sindicatos, em coletivos de luta, estdo
al para mostrar que a contradi¢io segue viva, instigando a superagao,
mesmo que a conta gotas.

Ao ter poucas condigbes para a construgao de mediagdes ontoldgicas
adensadas, naturalmente as mediagoes reflexivas serao mais limitadas, pois
¢ preciso langar mao das ontoldgicas para construi-las na relagao. Se tenho
0 acesso ao conhecimento, 4 informacio, a cultura, a satde, a experiéncias
que acrescentem saberes, a processos de participagio, o impacto no
acimulo de mediacoes ontoldgicas serd significativo. Por isso saber quem
$40 0s sujeitos com os quais trabalhamos, a partir de suas histdrias, de suas
narrativas é fundamental, embora nio suficiente.

Para a captura da subjetividade e para a garantia da reprodugio
alienada é preciso minar as mediagoes ontoldgicas, ¢ preciso reafirmar o nio
lugar. E preciso enrijecer os sentidos, embrutecé-los. E preciso que o outro
seja reafirmado sempre como ameaga, o concorrente, que a expressio de sua
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diversidade e liberdade de pensamento seja desmoralizada, criminalizada.
O individualismo exacerbado se opoe a consciéncia humano-genérica, eu
nao me reconhego no outro e nao reconhego o outro como um outro eu,
como diz Freire, o outro ¢ a ameaga as migalhas que o modo de produgio
capitalista destina a forga de trabalho.

-

E exatamente contra tudo isso que lutamos, contra o que vem
sendo reproduzido sistematicamente, ora de modo mais acintoso ora mais
velado e a prote¢do social também incide sobre isso. Eu lembro de uma
mae moradora de rua que mordia a filha, o indicativo do CT era de que
fosse separada da filha, mas ao ser abrigada, protegida, apoiada conseguiu
superar o instinto animal e desenvolver a relagao maternal, os vinculos com
a filha. A maternidade e o cuidado da filha ainda nio era uma mediac¢io
ontoldgica, como ela poderia expressi-la na relagao?

Marx, no III manuscrito, fala do samoeiro com seu peixe rangoso
e eu me lembro do meu filho pequeno tomando suco de beterraba com
cenoura, até conhecer o guarand. O desenvolvimento de novos niveis de
sociabilidade também cria novas necessidades, para além da industria que
também as cria. Vejam o caso da implantacio do 5G. Algumas capitais jd
dispoem da nova tecnologia, mas os pequenos municipios, s6 em 2029
terdo acesso, sao quase 7 anos de diferenga, isso s aumenta o fogo da
desigualdade.

Nosso desafio é, sem ddvida, desvendar o conjunto de determinagoes
que conformam a estrutura e a dinimica das politicas sociais, no intuito
de fortalecé-las e reconhecer seus aspectos contraditérios, instigando os
processos emancipatdrios que estao subjacentes a seu planejamento, gestao
e execugao. As contribuicoes aportadas por essa obra, sem ddvida nos
auxiliardo nessa importante tarefa.

Desejo a todos e todas boa leitura!

Porto Alegre, inverno de 2026.

Jane Cruz Prates



(I
APRESENTACAO

Componente Curricular (CCR) “Politicas Pablicas - Tépicos

Avancados” integra o nucleo dos CCRs obrigatérios na
Matriz Curricular do Curso de Doutorado em Desenvolvimento e Politica
Publicas - Programa de Pés-Graduagao em Desenvolvimento e Politicas
Publicas da Universidade Federal da Fronteira Sul, Campus Cerro Largo,
RS (PPGDPP/UFES). O CCR aborda os marcos tedricos e as mudangas
no campo de estudo das politicas pablicas. Trata, também, dos processos
de produgio das politicas piblicas e de sua dimensio organizacional
e de gestdo. Este livro é resultado da organizagio de textos académicos
fomentados no decorrer do CCR, em articulagio com pesquisas e
producoes académicas desenvolvidas sobre o tema por docentes e discentes
que integram o Programa.

O livro tem como objetivo, portanto, a divulgagao das produgcoes
académicas realizadas pelos discentes, bem como apresentar sistematizagoes
dos docentes do programa que subsidiam o campo de estudos sobre
politicas publicas.

O livro estd organizado em trés blocos: Fundamentos Tedricos,
Estado e Politicas Ptblicas; A Dimensao Organizacional, o Financiamento
e a Gestao das Politicas Puablicas; e, Modelos de Andlise e Avaliacio das
Politicas Pudblicas.

No Bloco I: Fundamentos Teéricos, Estado e Politicas Publicas,
apresenta-se um debate sobre os marcos tedricos e a evolugio do campo de
estudos das politicas publicas, incluindo a relagao entre o Estado Moderno,
modelos de desenvolvimento e politicas publicas.

O Bloco sobre Fundamentos Teéricos, Estado e Politicas Pablicas
inicia-se com o texto Estado e Politicas Piblicas no Brasil, de Serli Genz
Bolter. Este capitulo retoma a relagio entre Estado e politicas publicas,
destacando como diferentes modelos estatais, especialmente no contexto
brasileiro pés-Constitui¢ao de 1988, influenciam a garantia de direitos
sociais, a participa¢ao democrdtica e o acesso da populagao a bens e servigos.

Na continuidade, o capitulo O papel da liberdade individual e das
politicas econdmicas no desenvolvimento social, de Luis Fernando Pretto
Corréa e Louise de Lira Roedel Botelho, analisa as questoes sobre liberdade,
desenvolvimento e intervengao estatal, temas centrais para o estudo do
desenvolvimento social e da implementagio de politicas pablicas.
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Ainda neste bloco, o capitulo Zerritdrios sauddveis e sustentdveis:
caminhos para o desenvolvimento, de Louise de Lira Roedel Botelho,
Paola Vogt, Fabiano Kapelinsk e Taynd Kauani Soares Goltz propde-se a
analisar os territérios sauddveis e sustentdveis como espagos integrados de
promogao da satde, sustentabilidade e desenvolvimento social, destacando
sua relacao com politicas publicas e determinantes sociais da sadde.

No Bloco II: A Dimensao Organizacional, o Financiamento e a
Gestao das Politicas Pablicas, enfatiza-se, na dimensio organizacional, a
formacio daagendadas politicas pablicas, apresentando temas que dialogam
com os topicos referentes a dimensio organizacional, o financiamento e a
gestao das politicas publicas.

No primeiro capitulo deste Bloco, Formagcio da agenda em politicas
piiblicas e a mediacio simbélica da midia: contribuicoes tedricas para a andlise
do processo decisério no Brasil contemporineo, Marjorie Bier Krinski Corréa,
Edemar Rotta, Ivann Carlos Lago e Serli Genz Bolter destacam o estudo
sobre a formagio da agenda em politicas publicas como um fenémeno
marcado por disputas simbdlicas, institucionais e mididticas. Enfatiza-
se, no texto, o papel da midia e das teorias da agenda na definicao das
prioridades governamentais para as politicas pablicas.

Marisete de Mattos Morais e Neusete Machado Rigo, no capitulo
A questio étnico-racial na agenda das politicas piiblicas brasileira: trajetérias,
disputas e perspectivas de implementagdo, analisam como a questao étnico-
racial foi construida historicamente, evidenciando que politicas de igualdade
racial resultam da articula¢io entre mobilizagio do movimento negro,
mudangas institucionais, marcos legais e disputas politicas. Destacam,
ainda, os limites impostos pelo racismo estrutural e institucional.

Na continuidade, o capitulo Plano diretor na agenda municipal:
uma andlise comparativa dos modelos de Miltiplos Fluxos e Equilibrio
Interrompido no caso de Roque Gonzales—RS, de Josnei Machry Weber e
Ivann Carlos Lago, trata da trajetéria de elaboragao do Plano Diretor
Participativo no municipio de Roque Gonzales, RS, utilizando os modelos
dos Multiplos Fluxos e do Equilibrio Interrompido para compreender os
fatores que influenciaram sua entrada e permanéncia na agenda da politica
publica municipal.

O capitulo A saiide mental na agenda das politicas piblicas, de
Jéssica Thaise Baumgarten e Serli Genz Bélter, enfatiza a importancia do
processo de formacio da agenda governamental sobre saide mental. O
texto apresentado discute como o tema passou a ser reconhecido como
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problema publico relevante e evidencia fatores que possibilitam a entrada
da satide mental no horizonte das prioridades do Estado brasileiro.

No capitulo A seguranga alimentar e nutricional no contexto das crises
climdticas: o caso do RS, as autoras Sandra Cristina Franchikoski e Iara
Denise Endruweit Battisti destacam a Politica de Seguranca Alimentar e
Nutricional como estratégia voltada a garantia do direito a alimentagio
adequada, evidenciando a importincia da atuagao conjunta entre Estado
e sociedade civil. Discutem, ainda, os impactos das desigualdades sociais
e das emergéncias climdticas, especialmente no Rio Grande do Sul, e a
necessidade de inserir a seguranga alimentar na agenda publica por meio
de politicas intersetoriais e sustentdveis.

O capitulo, Da Emergéncia a Politica Piblica: A Trajetéria das
Cozinhas Soliddrias no Combate a Inseguranca Alimentar no Brasil, de Juliana
Félix Gomes Aratijjo Montenegro, Luiza Motta Klockner, Daiane Lorenzon
e Alexandra Alf Gallon, discute a inser¢do das cozinhas soliddrias na agenda
publica de seguranga alimentar no Brasil, destacando seu fortalecimento
diante do agravamento da fome e da pandemia da COVID-19. A partir
da atuacio de movimentos sociais e redes comunitdrias, essas iniciativas
passaram de agdes emergenciais para estratégias incorporadas as politicas
publicas de combate a inseguranga alimentar, evidenciando a articulagio
entre sociedade civil e Estado.

Ainda tratando da agenda das politicas publicas, o capitulo Politica
Nacional de Migracoes, Refigio ¢ Apatridia: um ensaio sobre agenda e
Jormulagio da politica piiblica no Brasil, de Rodrigo Magnos Soder e Serli
Genz Bélter, contextualiza a construgao da Politica Nacional de Migracoes,
Reftigio e Apatridia no Brasil, instituida pelo Decreto n° 12.657/2025,
destacando o processo de formagio da agenda e formulagio da politica
publica. Tomando como base o Modelo do Ciclo das Politicas Piablicas, o
estudo evidencia a importincia da atuagao estatal, da participagao social e
das institui¢oes na consolidagao de uma politica migratéria orientada pelos
direitos humanos e pela governanga democritica.

Sobre o financiamento das politicas publicas, o capitulo A Reforma
Tributdria e as Politicas Piblicas Tributdrias, de Rodrigo Severo e Edemar
Rotta, analisa o Sistema Tributdrio Nacional como um instrumento
constitucional de garantia de direitos e indica como as Politicas Pablicas
Tributdrias, especialmente por meio da funcio extrafiscal dos tributos
e da Reforma Tributdria instituida pela Emenda Constitucional ne
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132/2023, contribuem para a justica tributdria, a protecao ambiental e o
desenvolvimento socioecondmico sustentdvel.

O dltimo capitulo deste segundo Bloco, Quem abastece a fronteira?
Evidéncias para a agenda territorial nas compras piiblicas em Regioes de
Fronteira no Rio Grande do Sul, de Carlos Thomé, Enise Barth e Serli
Genz Bolter, destaca como as compras publicas realizadas por instituicoes
federais na faixa de fronteira do Rio Grande do Sul podem promover
a inclusdo produtiva de micro e pequenas empresas e contribuir para o
desenvolvimento regional, articulando, portanto, politicas puablicas, justica
social e redugao das desigualdades.

No Bloco III: Modelos de Anilise e Avaliacao das Politicas
Publicas indicam-se trabalhos que detalham os processos de produgio,
implementagdo e avaliagao de politicas publicas, enfatizando etapas que
compdem o ciclo das politicas ptblicas, especialmente a avaliagao. Destaca-
se que os trabalhos desenvolvidos nesta etapa evidenciam, em certa medida,
a prevaléncia dos estudos setoriais sobre politicas ptblicas no Brasil.

No capitulo Andlise ¢ avaliagio de politicas piiblicas: Por que sdo
diferentes e por que isso importa?, de Liliane Lencina dos Santos e Ivann Carlos
Lago, aborda-se criticamente as diferencas conceituais e metodolégicas
entre andlise e avaliagdo de politicas publicas, ressaltando que a confusao
entre esses conceitos pode comprometer a formulagio, a implementacio e
a efetividade das politicas publicas.

Letiane Peccin Ristow, Sandra Vidal Nogueira e Micheli do Santos
Waldow, no capitulo A autoavaliacio como ferramenta de avaliagio de
Instituicoes de Ensino Superior, analisam a autoavaliagao da Universidade
Federal da Fronteira Sul como instrumento de avaliacao de politica publica
voltado a melhoria da gestao e da qualidade institucional.

O capitulo, Uma andlise do ciclo de politicas piiblicas da vacinacio
infantil no Brasil em contexto de queda na cobertura vacinal, de Daiane
Lorenzon e Juliana Félix Gomes Aratijo Montenegro, analisa a politica
publica de vacinagao infantil no Brasil, destacando a integracio necessdria
entre saide e escolas como estratégia para enfrentar a queda da cobertura
vacinal. O estudo indica, ainda, que a hesita¢io sobre a vacina¢ao infantil
¢ um dos desafios de implementagio desta politica publica no Brasil.

No capitulo seguinte, intitulado Andlise da implementagio da
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) - Lei n° 9.433/1997 na bacia
do rio Uruguai, de Jardel Vitor Silva e Edemar Rotta, a andlise é sobre a
implementagio da Politica Nacional de Recursos Hidricos na Bacia do
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Rio Uruguai. O trabalho destaca os desafios da gestao descentralizada e
participativa da politica em um contexto transfronteirico marcado por
conflitos, fragmentacio normativa e limitagoes institucionais.

No trabalho seguinte, sobre Estagio de Tratamento de Agua, com
o titulo: E7TA de wum municipio do Corede Missoes — RS & luz do marco legal
do Saneamento Bisico, de autoria de Bruna Willig Kopplin, Cinthia de
Oliveira Gongalves, Eduarda Griinwald Ceretta, Felix Cidade Do Prado,
Gabriel Brutti, Gabriela Giusmin Dejavitte, Leandro Perius Heck, Micael
Benito Bourscheid Brum, Rafael Franco Pires e Alcione Aparecida de
Almeida Alves, tem-se o estudo de uma Estacio de Tratamento de /:\gua
(ETA) de um municipio localizado no COREDE Missoes (RS), no qual
se avalia a conformidade com as normas de saneamento e potabilidade. O
trabalho indica que o sistema atende, em grande parte, as exigéncias legais
e operacionais, destacando a importincia do monitoramento continuo da
qualidade da 4gua, da manutengio da infraestrutura e da vigilancia sobre
contaminantes emergentes para garantir seguranga hidrica a populagao.

O capitulo Andlise de pogos de abastecimento piiblico do meio rural
de um municipio do Corede Missoes - RS em consondncia com politicas
piiblicas de potabilidade de dgua, de Eduarda Griinwald Ceretta, Cinthia
de Oliveira Gongalves, Bruna Willig Kopplin, Felix Cidade Do Prado,
Gabriel Brutti, Gabriela Giusmin Dejavitte, Leandro Perius Heck, Micael
Benito Bourscheid Brum, Rafael Franco Pires e Alcione Aparecida de
Almeida Alves, aborda o acesso a dgua potdvel como direito fundamental e
analisa as condi¢oes construtivas e sanitdrias de seis pogos de abastecimento
rural em um municipio do COREDE Missoes (RS), considerando sua
conformidade com a legislagao vigente. O trabalho destaca as desigualdades
no acesso a égua, os riscos de contaminagio dos mananciais subterraneos
e a importancia da gestao e do monitoramento da qualidade da dgua para
a promogao da seguranca hidrica, da saide publica e do desenvolvimento
sustentavel.

Na continuidade tem-se o capitulo que trata da Politica Nacional
da Rede de Trilhas de Longo Curso e Conectividade (Redelrilhas): uma
experiéncia de politica piiblica intersetorial, de autoria de Cleber Magalhaes
Tobias e Carlos Eduardo Ruschel Anes, que propdée um estudo sobre a
consolidagao do campo das politicas publicas e a crescente importincia
da intersetorialidade e das capacidades estatais na gestdao de problemas
complexos, analisando a Rede Brasileira de Trilhas como exemplo de
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politica publica voltada a integragao entre conservagao ambiental, turismo
sustentdvel e participacio social.

No capitulo Politicas Piblicas de Educacio Financeira no Brasil:
Marcos Legais, Implementacio e Desafios Pedagdgicos, de Douglas Schmidy,
Enise Barth, Edemar Rotta e Serli Genz Bolter, aborda-se a educagao
financeira como uma politica pablica voltada a formagio da autonomia
e da consciéncia critica dos cidadaos diante das demandas econ6micas
contemporaneas. No Brasil, sua institucionalizagdo ganhou destaque
com a cria¢do da Estratégia Nacional de Educa¢io Financeira (ENEF) e
sua inser¢io na Base Nacional Comum Curricular (BNCC). Contudo,
a implementa¢io dessa politica ainda enfrenta desafios relacionados a
formacio docente, a limitagao curricular e ao risco de uma abordagem
excessivamente orientada pela légica de mercado, em detrimento de uma
formagao critica e emancipadora.

No capitulo seguinte, intitulado, O acesso a terra basta? - Reflexoes
sobre as Politicas de Reforma Agrdria no Brasil, de Luiza Motta Klockner e
Juliana Félix Gomes Aratjo Montenegro, analisa-se que a reforma agraria
no Brasil busca democratizar o acesso a terra e promover justiga social
por meio dos assentamentos rurais. Contudo, sua efetividade depende
da articulagdo com politicas publicas de crédito, assisténcia técnica,
infraestrutura e inclusdo produtiva, evidenciando que o acesso a terra,
isoladamente, nao garante desenvolvimento sustentédvel.

O capitulo Politica Piblica de Educagio Integral no Brasil:
Contribuicoes do Programa de Formacio Continuada Educacio Integral
em Tempo Integral - Regido Sul, de Micheli do Santos Waldow, Carlos
Eduardo Ruschel Anes e Letiane Peccin Ristow, apresenta um estudo sobre
a Educacio Integral, fortalecida pela Lei n° 14.640/2023, politica que
demanda articulagio institucional e capacidades estatais para sua efetivagao.
Assim, o estudo analisa a implementacio dessa politica na Regido Sul do
Brasil, com foco no Programa “Educa¢io Integral em Tempo Integral —
Regiao Sul”.

E, por fim, o capitulo Incubadoras e o Processo de Incubagio: Uma
andlise descritiva de suas etapas e contribuicoes, de Louise de Lira Roedel
Botelho, Marcus Vinicius Aratjo Soares, Anelia Franceli Steinbrenner e
Fabiano Kapelinski, trata de identificar que as incubadoras de empresas se
configuram como instrumentos estratégicos para a promogao da inovagio,
do empreendedorismo e do desenvolvimento econdmico e social, ao
articularem governo, universidades e setor produtivo. No Brasil, sua
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expansao consolidou ambientes colaborativos voltados ao fortalecimento
de novos empreendimentos, a inclusio territorial e & economia soliddria,
podendo, portanto, potencializar dimensées das politicas publicas.

Espera-se que a leitura deste livro possa fomentar o debate sobre as
Politicas Pablicas em um contexto no qual se tem um debate permanente
sobre a atuagio do Estado, da sociedade civil e do mercado como agentes
essenciais nas dinimicas de desenvolvimento das diferentes formacoes
sociais.

Edemar Rotta
Serli Genz Boélter

Varlei Machado da Rosa
(Os organizadores)






SECAO 1

FUNDAMENTOS TEORICOS, ESTADO E
POLITICAS PUBLICAS






I
Capitulo 1

ESTADO E POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Serli Genz Boélter

Introducao

bordar a relagao entre Estado e Politicas Publicas e, em especial,

como essa relagao se dd considerando o caso brasileiro, implica
discutir os diferentes modelos de Estado, a formacao do Estado brasileiro e
como esses modelos enfrentam os desafios da garantia de direitos e do acesso
a bens e servigos pela populagao, considerando-se, em especial, o contexto
p6s-Constitui¢io de 1988. Este capitulo parte de uma apresentagao do
conceito de politicas publicas para, em seguida, problematizar os diferentes
modelos de Estado, os formatos assumidos pelo Estado brasileiro e suas
decorréncias para as politicas publicas no que tange aos direitos sociais.

Segundo Celina Souza (2006, p. 22), a temdtica das politicas
publicas adquire centralidade no inicio da segunda metade do século XX
como drea de conhecimento e disciplina académica nos EUA. Os estudos
sobre politicas publicas tinham como foco a a¢ao dos governos e procuravam
“entender como e por que os governos optam por determinadas agoes”.

Por outro lado, na Europa, os estudos sobre politicas publicas
passaram a acentuar o papel do Estado e sua relagado com o governo.
Para Giovanni e Nogueira (2018, p. 18), politicas publicas implicam
“intervengoes planejadas do poder piblico com a finalidade de resolver
situagdes sociais problemdticas”. O estabelecimento de politicas pablicas
dirige-se para problemas considerados relevantes socialmente, sendo visto
como responsabilidade do Estado e atribuigao dos governos.

Ao abordar as agoes do governo, o foco recai sobre programas,
planos e atividades realizadas e seus impactos para os cidadaos. Assume-se
a perspectiva da existéncia anterior de um Estado democrético, em que as
agoes do governo sio publicamente debatidas: “As defini¢oes de politicas
publicas assumem, em geral, uma visao holistica do tema, uma perspectiva
de que o todo ¢ mais importante do que a soma das partes e que individuos,
instituigoes, interagoes, ideologia € interesses contam, mMesmo que existam
diferencas sobre a importincia relativa destes fatores” (Souza, 2000, p. 25).
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Dessa forma, as politicas putblicas sao consideradas como forma de agio
do governo no contexto de um Estado democrético: “A formulagao de
politicas puablicas constitui-se no estdgio em que os governos democrdticos
traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em programas e agoes
que produzirao resultados ou mudanc¢as no mundo real” (Souza, 20006, p.
26).

Porém, como agao do Estado, as politicas publicas devem ser
consideradas como processos complexos, dindmicos e multifocais, que nao
podem ser reduzidos a uma dimensao sistémica ou funcional: “A politica
publica passa a ser tratada como uma forma de exercicio de poder em
sociedades democrdticas, resultante de uma complexa interagio entre
Estado e sociedade” (Giovanni; Nogueira, 2018, p. 19). Ou seja, hd uma
dimensio estrutural das politicas publicas definida por processos politicos,
econdmicos e socioculturais especificos e que constituem as possibilidades
da a¢do politica na sociedade.

Segundo Giovanni e Nogueira (2018, p. 20), as politicas publicas,
consolidadas especialmente ap6s a Segunda Guerra Mundial, evidenciam
as configuragoes especificas das relagdes de poder: “uma configuracio
institucionalizada, recorrente e estruturada — mediante a qual se constitui
uma probabilidade de a¢do coletiva”. Assume-se, aqui, a importincia dos
fatores estruturantes de natureza politica. A tensdo geopolitica do pés-
guerra no mundo dividido entre socialistas e capitalistas estava presente na
sociedade europeia de entao, onde se apresentavam partidos politicos de
inspiragdo comunista, socialista e trabalhista que indicavam a possibilidade
de uma organizagio social alternativa ao capitalismo. Como resposta,
foi necessdrio um novo pacto entre o capital e o trabalho, o que se deu
com uma maior presenca do Estado nos sistemas de protecio social. Isso
possibilitou o surgimento e a viabilidade do Welfare State (Estado de Bem-
Estar).

Consolidou-se, a partir dai, uma concepgao de que o Estado
verdadeiramente democritico ¢ aquele que, além do fortalecimento
de mecanismos cldssicos de representagao (votar, ser votado, direito a
participagdo politica), deve responder as demandas sociais que lhe sio
apresentadas. As politicas publicas constituem-se, entao, em um contexto
democrdtico no qual as agdes do Estado sao realizadas para atender as
exigéncias da sociedade (Giovanni; Nogueira, 2018).

Destacam-se, também, como fatores estruturais, os processos de
natureza macroecondémica. O pés-Segunda Guerra Mundial evidenciou



PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO 31

que a regulacdo das relagoes exclusivamente pelo mercado fracassou.
Tornou-se necessiria uma nova ordem no interior dos Estados e nas relagoes
internacionais. De uma ordem econdémica alicercada no liberalismo
econdmico consolidou-se uma ordem inspirada no Keynesianismo e
no pleno emprego (intervengao e regulagao pelo Estado). Esse modelo
perdurou na Europa até por volta da década de 1980 (denominados de
“os 30 anos dourados”). Entao, a queda do Muro de Berlim, o fim da
bipolarizacio e as dificuldades dos Estados frente a necessidade de ajustes
fiscais trouxeram, como alternativa, o neoliberalismo como modelo de
agdo econdmica e politica. Dessa forma, os impulsos por reestruturagio
do Estado, ajuste fiscal e liberalizagdo econdmica passaram a pressionar os
governos em sua capacidade de ampliar a garantia dos direitos por meio da
implementagao de politicas publicas.

Essa reconfiguragio foi também acompanhada por fatores
estruturais de natureza sociocultural. Segundo Eric Hobsbawm (1995), o
século XX foi o século dos direitos sociais: a Segunda Guerra Mundial, a
intensificacio da industrializacdo, urbanizagio, a disseminacio da sociedade
de consumo de massa, a expansio dos sistemas educacionais, a revolugio
tecnolégica e comunicacional trouxeram um aumento da diferenciacao
e fragmentagio dos grupos sociais. Atores sociais diversos surgiram,
ampliando a apresentagio de demandas e exigindo a agao do Estado. Tem-
se, nesse momento, a emergéncia de novas categorias de sujeitos histéricos:
os movimentos pelos direitos civis, o movimento negro, o movimento
feminista, os movimentos estudantis, entre tantos outros. A sociedade se
complexificou, novos atores sociais se fortaleceram, reivindicando espagos
institucionais e capacidade de demandar, participar e intervir nas politicas
publicas.

No inicio do século XXI, esses fatores estruturais influenciam o
surgimento do “novo gerencialismo publico”, uma forma de organizagio
do Estado e efetivagio das politicas publicas pautada pelas demandas
por ajuste fiscal e voltada para a redugio de gastos e busca de eficiéncia.
Ao mesmo tempo, apresentam-se aos governos demandas por maior
participa¢ao dos grupos organizados da sociedade civil.

Frente as contradigoes trazidas pelos processos estruturais,
destacam-se, em relagio as politicas pablicas, alguns fatores que as
constituem em termos sistémicos e funcionais: o papel dos governos no
financiamento, planejamento, execugdo e controle; a presenca de grupos
de interesse da sociedade civil que participam dos espagos institucionais
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de decisao politica; a relativa autonomia do Estado em relagao a pressoes
externas. A existéncia desses fatores limita, mas nao impede os governos
em relagio A sua capacidade de agio politica: “Apesar da existéncia
de limitagdes e constrangimentos, estes ndo inibem a capacidade das
institui¢oes governamentais de governar a sociedade [...], apesar de tornar
a atividade de governar e de formular politicas publicas mais complexas”
(Souza, 20006, p. 27).

A dimensao sistémica das politicas publicas destaca os elementos
internos, relativamente estdveis, que se articulam aos processos estruturais
e que, nesta articulagdo, determinam ciclos e tipos especificos de politicas
publicas. Os ciclos da politica pablica implicam a defini¢ao de agenda,
identificacdo de alternativas, avaliagio e selecio das opg¢oes para a agdo
politica, implementagao e avaliagao das agdes. Os tipos de politicas referem-
se a seu cardter distributivo ou redistributivo; regulatério; constitutivo, etc.
Ou seja, referem-se ao papel que a politica ird desempenhar em relagio aos
bens e servigos direcionados a populagdo, neste capitulo, especificamente
em relagao aos direitos sociais.

As politicas publicas constituem agoes intencionais, com objetivos
a serem alcangados, direcionadas a resolugio de problemas socialmente
relevantes. Elas envolvem vdrios atores e niveis de decisio, embora
sejam materializadas por meio dos governos. Na medida em que seus
demandantes e destinatdrios sao a popula¢io, de forma geral, as politicas
publicas nao necessariamente se restringem aos seus participantes formais.
Isso significa, também, que as politicas publicas sio abrangentes e nao se
limitam a leis, regras, bens ou servigos que lhe sdo especificos, tendo, muitas
vezes, alcance para além daqueles inicialmente planejados. Dessa forma,
por mais pontuais que sejam, as politicas publicas produzem impactos a
longo prazo, o que pressupde a necessidade de processos subsequentes de
monitoramento e avaliacio.

Duas caracteristicas definidoras devem, entio, ser destacadas:
Primeiro, o cardter planificado das decisoes e intervengoes da administragao
publica. Intervengdes planejadas significam a capacidade de planificacio
e de acdo dos 6rgaos administrativos de governo em relagio a gestio e
controle das politicas. Ademais, ¢ essencial a presenca e o constante
aperfeicoamento da organizagao republicana da ordem politica, incluindo
freios e contrapesos, direitos a ter direitos, agbes governamentais e
distribuigao de competéncias dentro do Estado.



PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO 33

Uma segunda caracteristica definidora das politicas publicas ¢ sua
intencionalidade: resolugao de situacoes sociais problemdticas. Isso implica
na amplia¢io da capacidade coletiva de demandar ao Estado e controlar
as acoes do governo, ou seja, a intensificagao do exercicio da cidadania e a
ampliagio e requalificagio do protagonismo da sociedade, de forma geral.

Estado e politicas publicas: modelos de Estado

As politicas publicas sao implementadas por meio das agdes do
Estado e visam a realizacao de direitos e suas possibilidades de acesso
pela populagio. Na modernidade, o modelo de Estado Nacional e a
no¢io de cidadania foram desenvolvidos a partir de niveis diferenciados
de participagao e inclusao dos sujeitos de direitos, ou seja, os individuos
que constituem o Estado. A distin¢ao dos modelos desenvolvidos ocorre
exatamente pelo alcance que os Estados assumem na proposi¢ao de solu¢oes
para garantir o acesso aos direitos ou, como j4 indicado, pela definicio de
quem deve ser protagonista na proposi¢io das solucoes para as situagoes-
problema.

O presente estudo aborda trés modelos de Estado que a literatura
no campo de politicas publicas tem priorizado desenvolver a fim de
indicar o entrelacamento entre Estado, mercado e sociedade civil nas acoes
para as politicas publicas, especialmente no campo dos direitos sociais.
Esses modelos foram desenvolvidos por Esping-Andersen no livro “Os
Trés Mundos do Estado de Bem-Estar Social”, publicado em 1990 e
sistematizado no trabalho de Telma Minicucci e Sandra Gomes (2018),
que indicam os trés regimes de bem-estar: o modelo liberal, o modelo
corporativista e o modelo social-democrata.

No Modelo Liberal, o Estado nao interfere nas relacoes de mercado
e na vida social além do que considera essencialmente necessdrio. As
politicas sociais sa0 minimas e se limitam 2 oferta de servigos tanto pelo
Estado como pelo Mercado, o que caracteriza um dualismo na oferta
dos servigos sociais. De forma geral, as politicas de protegio social sio
direcionadas para a populagao pobre. Nesse modelo podemos identificar
uma estigmatizacao da pobreza justamente por ser ela a destinatdria e quem
acessa as politicas sociais. Sao exemplos de paises nos quais esse modelo
de Estado predomina: Reino Unido, Estados Unidos, Austrélia, Canadd,
Irlanda e Nova Zelandia.
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No modelo corporativista, o Estado possui menor capacidade
redistributiva, as politicas publicas nao sio universais e, de forma geral,
elas se destinam a populacoes especificas, principalmente para as familias,
em fun¢ao de sua incapacidade de se autopromover. Além disso, as
politicas publicas estao voltadas para o atendimento de grupos especificos.
Por exemplo: politicas de assisténcia a sadde para o trabalhador formal,
programas de qualificacio para categorias profissionais especificas, entre
outros. Sao exemplos de paises nos quais predomina esse modelo de
Estado: Itdlia, Portugal e Austria.

No modelo social-democrata, por sua vez, aparece como principio
a universalizagao dos direitos sociais e a responsabilidade do Estado em
prover esses direitos. Decorre disso a elevada oferta de servicos estatais; o
Estado como um grande empregador; uma menor desigualdade de renda;
uma maior inser¢ao dos trabalhadores no mercado de trabalho; oferta
publica e gratuita de servicos e o grande impacto dos gastos publicos no
or¢amento do Estado. A Suécia, a Finlandia, a Dinamarca e a Noruega sao
exemplos de paises com esse modelo de Estado.

Como esses modelos estdo presentes na América Latina e no
Brasil? Deve-se considerar, primeiramente, que a formagio de um sistema
de bem-estar social na América Latina foi distinta entre seus diferentes
paises. As primeiras iniciativas de politicas de prote¢io social datam dos
anos 1920/1930 em paises como Uruguai, Argentina, Chile e Brasil (apds
1930, com Getdlio Vargas). As agdes, naquele momento, ainda eram
pontuais e com abrangéncia limitada, como alguns dispositivos legais
com abrangéncia mais universalizante, principalmente aqueles relativos a
organizagio burocrdtica do Estado (no Brasil, na década de 1930, a criacio
dos Ministérios da Educacao, Satde Puablica, Trabalho, entre outros).

Considerando a cobertura dos servi¢os publicos, o gasto publico
com tais servicos e sua distribui¢io setorial, bem como os niveis de
prestacdo desses servigos, Fernando Filgueira, citado por Antia (2018),
identificou trés grupos de paises na década de 1970: Um primeiro grupo, os
paises com universalismo estratificado, caracterizados por politicas sociais
abrangentes, mas segmentadas por estratos ocupacionais, como pode ser
observado no Uruguai, Argentina e Costa Rica. Nesses paises, naquela
época, identificava-se uma prote¢ao para a maioria da popula¢io por meio
de seguro social e servicos de satde, além de uma ampla cobertura da
educagdo primdria e secunddria. Um segundo grupo de paises sao aqueles
com regimes duais que combinam universalismo estratificado nas 4reas
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urbanas e exclusio nas dreas rurais, como observado principalmente no
Brasil ¢ no México. Esses paises apresentavam desenvolvimento quase
universal da educagio primdria e aumento da cobertura estratificada pela
seguridade, mas sem alcangar a universalizagao. Por exemplo, no caso
brasileiro, o INPS (Instituto Nacional de Previdéncia Social) e o INAMPS
(Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social). Por fim,
um terceiro grupo ¢ composto por paises com regimes profundamente
excludentes, com redistribui¢do praticamente inexistente, como Bolivia,
Equador, Nicardgua, entre outros. Tais paises ainda possuem sistemas
elitistas de seguro social e de sadde, assim como um sistema dual de
educagio caracterizado por forte desigualdade de acesso e qualidade.

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por profundas
transformagoes em comparagio com o periodo anterior, devido a uma forte
onda de reformas neoliberais. O esgotamento do modelo de substitui¢io
de importagdes, no qual o Estado desempenhava um papel ativo e indutor
da economia (o que se evidenciava, no caso brasileiro, pela importincia da
Companhia Sidertrgica Nacional, criada na década de 1940 por Getulio
Vargas), impulsionou perspectivas politicas liberais ortodoxas em relagao
ao papel redistributivo do Estado.

As reformas de cardter neoliberal propunham tornar o Estado mais
eficiente, reduzindo os gastos publicos estatais e privatizando empresas
estatais (no Brasil, em 1993, a Companhia Siderdrgica Nacional foi
privatizada no governo Itamar Franco). Em vérios paises houve a extingio
dos sistemas publicos de seguridade, que sao transferidos para o setor
privado (Bolivia em 1997; México em 1997). Em alguns paises, em relacao
aos sistemas de previdéncia, foram criados sistemas duais, privado e publico
competindo (Peru e Colémbia) ou com um sistema privado complementar

(Argentina em 1994 e Uruguai em 1996).

Os anos que se seguiram ao ano 2000 representaram uma nova
onda de reforma em praticamente todos os paises da América Latina,
caracterizada por um aumento na oferta de servicos publicos como
satde e educacio e a amplia¢do da populagio coberta pela previdéncia e
seguridade social. Surgiram, também, uma série de politicas focalizadas de
transferéncia direta de renda para a populagio mais pobre. Houve uma
significativa alteragdo na abrangéncia das politicas sociais, que passaram
a assumir o desafio da universalidade, nio se restringindo a politicas
meramente contributivas. Sio exemplos desse movimento o Sistema Unico
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de Sadde, no Brasil, a reforma da sadde no Uruguai e na Colémbia e o
seguro popular no México.

O caso da previdéncia social no Chile é emblemdtico. As reformas
neoliberais dos anos de 1980, na época da ditadura do general Augusto
Pinochet instituiram um modelo pelo qual cabia unicamente aos
trabalhadores contribuir com 10% de seus saldrios para as administradoras
de fundos de pensdo. Porém, esse sistema nio permitiu a manutengio
da renda dos aposentados, que tiveram uma grande depreciagio dos
valores recebidos, muito embora os muitos anos de contribuicao. Muitos
trabalhadores chegaram a velhice sem direito a remuneragao ou com
remuneragdes muito baixas. Em 2008, uma reforma previdencidria realizada
pela entdo presidente Michelle Bachelet definiu renda minima para quem
nio tinha direito & aposentadoria pelo sistema autofinanciado ou como
forma de complementar a remuneracio. Em 2022, o presidente Sebastidn
Pifiera ampliou o programa, criando a Pensao Garantida Universal (PGU).
Com as mudangas, 70% dos aposentados passaram a receber complemento
pelo Estado nas suas aposentadorias’.

O exemplo do Chile evidencia, no periodo, uma expansio das
politicas semi-contributivas na regido. Outros exemplos sao a reforma das
aposentadorias na Argentina e o Beneficio de Prestacao Continuada no
Brasil. Além disso, mudangcas nas politicas educacionais, com a expansio
do sistema da educagio pré-escolar e amplia¢io da jornada de estudo
(turno integral), evidenciam uma ampliacao da a¢io do Estado por meio
de politicas publicas mais inclusivas. Muitas dessas politicas, no entanto,
ainda possuem fortes tendéncias relacionadas aos regimes corporativos, em
grande parte devido a expressao da informalidade do mercado de trabalho
(Castro, 2012).

Estado e politicas publicas no Brasil: no caminho da garantia
dos direitos sociais

De que maneira esses distintos modelos de Estado influenciam a
estrutura administrativa responsavel pela formulagao e implementagio de
politicas pablicas no Brasil? Quais modelos de Estado influenciaram nessa
formagao? Segundo Reisman e De Toni (2017), o Estado brasileiro e sua

1 Fonte: https://veja.abril.com.br/economia/chile-corre-para-reformar-a-previdencia-
e-evitar-problema-fiscal-futuro/ Publicado em 31 jan. 2025.
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estrutura administrativa, tem sido tradicionalmente compreendido a partir
de trés caracteristicas: o patrimonialismo, a burocracia e o gerencialismo.

O Brasil herdou da colonizag¢io portuguesa uma estrutura de
dominagio fundada na centralizagao da administragio puablica por uma
elite burocrética e militar, que usava o Estado para seus interesses privados.
Esse modelo permitiu o desenvolvimento do capitalismo comercial baseado
na exploragao da monocultura (como o agticar e o café) e manteve o Estado
centralizado, associado ao coronelismo regional. Durante o Império
e a Primeira Republica, o estamento burocritico do Estado associou-se
ao patrimonialismo das elites politicas, constituindo uma estrutura de
dominagao baseada no controle da sociedade pelo Estado, que utiliza seus
recursos a partir de favoritismos clientelistas (Faoro, 2000).

Essa realidade sofrerd alguma mudanga durante o periodo do
Estado Novo (1937 — 1945) (Gettlio Vargas). Nesse contexto, comega a
se profissionalizar uma burocracia estatal técnica. Houve uma ampliacio
dos quadros técnicos, de carreira de Estado, cuja atuagio passa a ter como
principio o universalismo dos procedimentos. Durante as décadas de
ditadura civil/militar e nos primeiros governos da Nova Republica, esse
modelo de Estado burocritico, centralizador e formalista se mantém.

Com Fernando Henrique Cardoso acontece uma inflexdo em
relagao ao modelo de Estado presente nas décadas anteriores, destacando-se
uma légica gerencialista caracterizada pela busca por inovacao, resultados
e eficiéncia administrativa. Esse modelo de Estado alinha-se a perspectiva
neoliberal, que tem como base a redugio da agao do Estado, a privatizacio
e parcerias entre empreendimentos privados e o setor pablico. Tal modelo
teve inicio na Inglaterra, com Margaret Thatcher, e foi, sobretudo, uma
reacio conservadora contra o modelo burocrdtico do Welfare State.

Reisman e DeToni (2017) propéem uma leitura institucional
sobre a estrutura atual do Estado brasileiro e sua relagdo com as politicas
publicas, localizando-se entre o que ele denomina de neo-institucionalismo
socioldgico. Os autores apresentam o que denominam de um “modelo de
gramdticas politicas’. Nesse modelo sao apresentadas seis caracteristicas:
(1) Clientelismo: caracterizado por intercimbios entre agentes publicos e
setores da sociedade ou individuos fundamentados em vinculos pessoais;
(2). Corporativismo: caracterizado por uma relagao entre Estado e sociedade
fundamentada na ideia de categorias profissionais e nas interagdes que
ocorrem entre o Estado e essas categorias (uma questao relevante do ponto
de vista do Estado passa a ser o controle na definicao dos lideres dessas
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categorias); (3) Insulamento burocritico: criagdo de uma elite técnica e
especializada, distante de interferéncias externas e demandas populares
(ex.: especialistas do Banco Central); (4) Universalismo de procedimentos:
regras e procedimentos impessoais que atuam como mecanismos de
protegao do sistema contra influéncias do poder politico. (5) Autonomia
incorporada: tradigao burocrdtica (carreira, senso de dever e compromisso,
meritocracia). Essa prdtica, juntamente com seu reconhecimento pela
sociedade, confere maior independéncia ao corpo técnico; e, por fim,
(6) Accountability: a responsabilizagio democrdtica dos entes publicos.
A sociedade exerce controle verticalmente, enquanto outros drgaos
(judicidrio, legislativo, executivo, MP, Tribunal de Contas etc.) realizam o
controle horizontalmente.

Essas seis caracteristicas formam o contexto em que ocorre a
agao politica institucional, bem como as oportunidades para apresentar
demandas politicas e estabelecer agendas de politicas publicas, voltadas
para a garantia dos direitos sociais. Considerando as particularidades
histéricas do Estado brasileiro, como o clientelismo, o corporativismo
e seu insulamento, a configuragio do Estado se dd por meio de seus
quadros técnicos, pelo universalismo de suas préticas e por sua autonomia
funcional. Neste contexto, os elementos de garantia para a implementacio
e universalizagio das politicas puablicas e, consequentemente, dos direitos
sociais serao fornecidos pela Constitui¢ao Federal de 1988, atualmente em
vigéncia.

O marco juridico representado pela Constituigio Federal de
1988 afirma a perspectiva de que as politicas publicas devem assegurar a
ampliagdo dos direitos sociais positivados como deveres impostos ao Estado
Brasileiro. A CF/88 definiu objetivos normativos para a atuacio do poder
publico visando a garantia dos direitos sociais aos cidadaos brasileiros. Parte-
se do pressuposto de que temos em vigéncia uma Constituigao Cidada,
que prescreve e define os direitos sociais que devem ser assegurados aos
cidaddos. O que se pretende aqui ¢ identificar um dos aspectos da relagao
entre os direitos sociais e a forma como o Estado brasileiro, na atuagio
de seus poderes, deve atuar para implementd-los por meio das politicas
publicas.

No aspecto de modelo de Estado, pés CF/88, pode-se incluir
o Estado Brasileiro no contexto de um Estado de Direito que visa a
ampliagdo da garantia dos direitos sociais e que deve atuar na formalizacao
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da participagao dos cidadaos como protagonistas em relacao as demandas
de direitos a serem assegurados pelas politicas publicas.

Ha4, a partir da CF/88, portanto, uma relagao de proximidade entre
as politicas puablicas a serem executadas e os direitos sociais positivados
no texto final da Constitui¢do. Entende-se que as “politicas publicas sao
programas de agao governamental visando coordenar os meios a disposi¢ao
do Estado e as atividades privadas, para a realizagao de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados” (Bucci, apud Cavalcante Filho,

2017, p. 37).

As politicas publicas constituem-se no meio de efetivagao dos
direitos sociais e sdo, por prescricao normativa, de dever estatal, com uma
das finalidades de assegurar tais direitos. O que pode ser evidenciado ¢
a diferenca entre as normas em relacio 2 arbitrariedade e o processo de
exigibilidade atribuida aos diferentes poderes em funcio do sistema
prescritivo de efetivagio imediata ou mediata do direito assegurado
conforme o que se encontra implicito no texto legal.

A CF/88, ao consolidar o Estado Democritico de Direito,
evidencia e disciplina os limites de “decises politicas” que os entes
federados possuem ao tratar de direitos sociais, pois o entrelagamento
entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio estd definido pela
atuagao conjunta que devem ter no contexto de um Estado de Direito,
garantidor de direitos sociais. Especificamente, em relacio aos direitos
sociais que devem ser assegurados por politicas publicas, encontra-se a a¢ao
dos entes federados disciplinados em trés grupos: direitos sociais e deveres
estatais imediatamente exigl’veis; direitos sociais e deveres estatais exigl’veis
de forma mediata (futura); e objetivos fundamentais que nao atribuam
necessariamente direitos sociais e deveres estatais (Cavalcante Filho, 2017).

O poder do constituinte origindrio permitiu a definicao de quais
sa0 os direitos sociais que tém aplicagao imediata, prescrevendo também
os direitos que devem ser implementados pela a¢do do Poder Legislativo
no exercicio de suas atribui¢des. Importa destacar que um dos elementos
essenciais para esta distin¢ao é o de que os direitos sociais, a partir da
CF/88, estao diretamente relacionados com a possibilidade de exigibilidade
que o texto constitucional prescreve. Envolve, portanto, a perspectiva de
agao dos poderes do Estado na atuagao e exigéncia de implementacao
das politicas pablicas no campo dos direitos sociais. Distingdes que sio
trabalhadas a seguir.
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Na perspectiva dos deveres do Estado Brasileiro em relacao
aos direitos constitucionalmente assegurados, pode-se indicar, em um
primeiro caso, os direitos sociais e/ou deveres estatais estabelecidos em
norma de aplicabilidade imediata. Sao os enunciados normativos que ji
preveem todos os elementos formais necessdrios a aplicagao da norma em
casos concretos, nao demandando mediagao legislativa. Nestes casos hd
uma vinculagao méxima entre os poderes ptblicos, com controle judicial
e legislativo presentes. Um exemplo é o art. 7°. Inciso XXV, inserido pela
Emenda Constitucional n. 53, de 2006, que prescreve: “Assisténcia gratuita
a filhos e dependentes desde o nascimento até os cinco anos de idade em
creches e pré-escolas.” Ou seja, neste caso compete aos entes federados
o cumprimento do direito constitucionalmente assegurado (Cavalcante
Filho, 2017). Compete aos poderes de Estado a efetivagao de tal direito.
Neste cendrio temos os direitos sociais, como saide, educacio, assisténcia
social, previdéncia, entre outros.

O segundo caso refere-se aos direitos sociais e/ou deveres estatais
estabelecidos em normas de eficicia limitada. Nessa hipétese, hd
necessidade de regulamentacio legislativa. A CF/88 atribui um direito, mas
este depende de regulamentagao posterior ao texto constitucional. Podem
ser citados como exemplos desses direitos a regulamenta¢io da greve dos
servidores publicos estatutdrios e a regulamentagao do seguro-desemprego
para os cidadaos brasileiros.

A auséncia de marcos legislativos inviabiliza a efetivagao do direito,
dificultando inclusive o controle judicial. Nesses casos, o controle judicial
volta-se ao controle da atuagao dos préprios Poderes do Estado. Ou seja,
o Poder Judicidrio pode buscar combater a omissao legislativa por meio
da impetragio do mandado de injungao, instrumento que visa compelir o
Poder Legislativo a legislar sobre determinadas matérias (Cavalcante Filho,

2017).

Nesse contexto, surgem debates acerca das politicas pablicas e das
limitagoes orgamentdrias, especialmente quando tais politicas asseguram
direitos sociais nos limites do planejamento estatal e da disponibilidade
de recursos publicos. Assim, encontram-se também direitos sociais
assegurados de forma escalonada, como ocorre nas filas de agendamento
de procedimentos de saude de alta complexidade ou, ainda, na auséncia
de disposi¢do normativa que proteja direitos de populagoes vulnerdveis, a

exemplo da ampliagio e da protegao dos direitos da populagao LGBTQIA+.
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A CF/88 também prescreve direitos sociais que se efetivam por
meio de politicas publicas a partir de prescricoes de “meros” objetivos.
Tais prescri¢des podem ser definidas em dois grupos: (i) os objetivos que
constituem normas de eficicia limitada, porém definidoras de direitos
fundamentais, também chamadas de normas de principios institutivos; e
(ii) as normas programadticas, que estabelecem objetivos e metas sem criar
direitos subjetivos, no 4mbito das normas de principios pragmadticos.

Para exemplificar, pode-se utilizar a prescricado da necessidade
de um saldrio minimo, de um seguro-desemprego e a meta de alcancar
o pleno emprego. Nos trés casos, tém-se normas de eficdcia limitada, ou
seja, normas que dependem de regulamentagio posterior para a efetivacio
desses direitos sociais, por se tratarem de normas de aplicabilidade mediata,
exigiveis em momento futuro.

No caso do saldrio minimo e do seguro-desemprego, as normas
posteriores prescreveram indices de corre¢do, sendo o seguro-desemprego
regulamentado quanto aos critérios de alcance e aos periodos de exercicio
do direito. No entanto, a prescricido do pleno emprego configura mero
objetivo, que deve ser constantemente buscado. A exigéncia de seu
cumprimento pelo Estado brasileiro no ¢ juridicamente exigivel por meio
dos controles internos dos Poderes do Estado. Assim, no caso do pleno
emprego, tem-se apenas uma meta (Cavalcante Filho, 2017).

A CF/88 avanga significativamente nos deveres do Estado brasileiro
em relagio a garantia dos direitos sociais estabelecendo instrumentos que
ampliam os controles sobre os poderes: instrumentos de participagio
popular; estratégias de descentralizagio das decisoes politicas (envolvendo
os diferentes entes federados) e a definicio de mecanismos de controle,
sistema de accountability (conselhos, conferéncias, comissoes, que atribuem
poderes para os érgaos de controle e fiscalizagdo das contas publicas), entre
outros. Tais sistemas tém ampliado a implementa¢io dos direitos sociais.
H4 limites, mas também avancos significativos. Nao se pode negar, por
exemplo, os avangos significativos do SUS (Sistema Unico de Satde)
assegurando a ampliacio do acesso a atendimento na drea da satde, acesso
a medicamentos, atendimento especializado em dreas de alta complexidade
da satide. Ou a ampliagio dos direitos na drea da educagao, tanto em
relagao a universalizagao da educacio bdsica como na amplia¢io de vagas
e da rede de ensino superior. Ou, ainda, a ampliagdo da assisténcia social e
previdencidria no periodo pés-Constituigao Federal de 1988.
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Na anélise do conceito e da importincia das politicas publicas no
Brasil, ¢ imprescindivel reconhecer que a Constituicao de 1988 aponta
para um modelo de garantia dos direitos sociais. A prescricio normativa
expressa no texto constitucional se distancia das institui¢oes do Estado de
um modelo de politicas ptiblicas centradas exclusivamente no clientelismo,
no corporativismo e no patrimonialismo, conforme descrito nos tépicos
anteriores.

H4 mecanismos e controles que permitem a ampliagdo dos direitos
sociais a partir da independéncia e da autonomia formalmente atribuidas
aos Poderes do Estado brasileiro pelo texto constitucional. E fundamental
implementar os direitos sociais positivados, garantindo o controle entre
os Poderes e 0 adequado funcionamento dos processos de fiscalizagao que
as institui¢oes publicas do Estado brasileiro devem exercer entre si. Além
disso, é necessdrio ampliar a atuagio do Poder Executivo na implementagio
das politicas publicas, bem como fortalecer a atuacio do Poder Legislativo
na regulamentacio e na ampliacio dos direitos sociais, especialmente por
meio da defini¢io de dispositivos normativos que disciplinem as pegas
orcamentdrias responsdveis por viabilizar politicas pablicas asseguradoras
de direitos sociais. Por fim, é imprescindivel compreender que o Poder
Judicidrio pode ocupar o papel de guardido da democracia brasileira, uma
vez que a atuagdo harmonica dos Poderes no Estado Democritico de
Direito deve se orientar para a consolida¢ao dos direitos sociais.

Conclusao

A estruturagio da vida em sociedade nas esferas social e politica, sob
a perspectiva do modelo baseado no Estado Moderno, implica a necessidade
de revisitar conceitos que possibilitam a garantia dos direitos sociais para
todos os cidaddos. Isso requer a definicao do modelo predominante em
cada pais em estudo. Nesse contexto, este capitulo retoma os modelos
de Estado que se estabeleceram especialmente nas Américas a partir das
décadas de 1960 e 1970 e se detém no caso brasileiro.

Na perspectiva de identificar como os direitos sociais foram ou nao
implantados nestes Estados Nacionais, foi necessdrio identificar o papel
das politicas puiblicas, das a¢oes do Estado e dos governos. E por meio de
acoes do Estado que a ampliagio de direitos sociais foi possivel. Ou seja,
sdo as politicas publicas que permitiram identificar agées do Estado que
levaram a afirmacio ou a negacio de direitos sociais para seus cidadaos.
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No Brasil, evidencia-se um modelo de Estado que sustenta as suas
agdes, consequentemente as politicas publicas, com a predominincia de
atendimento aos interesses clientelistas, corporativistas e patrimonialistas.

Com o processo de redemocratizagio, periodo de resisténcia a
ditadura militar da década de 60/70, constroem-se condigoes de aprovagio
de uma Constituigao Federal que normatiza aampliagio do papel do Estado
brasileiro na garantia dos direitos sociais. Tal prescricao normativa exige a
ampliagdo das agoes do Estado, ou seja, fortalecimento de politicas pablicas
que assegurem os direitos sociais positivados. Entre avangos e recuos,
o que se pode afirmar é que as normativas vigentes no Brasil apontam,
mais do que nunca, para o fortalecimento e o debate permanente sobre a
importincia e o papel de ampliagio de politicas ptblicas para assegurar os
direitos sociais jd normatizados.
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I
Capitulo 2

O PAPEL DA LIBERDADE INDIVIDUAL
E DAS POLITICAS ECONOMICAS NO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL

Luis Fernando Pretto Corréa
Louise de Lira Roedel Botelho

Introducao

desenvolvimento social e econdmico de uma sociedade ¢é

resultado de multiplas forcas que interagem ao longo do
tempo. A andlise de algumas obras selecionadas pelo plano de ensino do
CCR Teorias e Experiéncias Comparadas de Desenvolvimento, permite
compreender as tensdes histéricas e tedricas entre liberdade individual,
estrutura econdmica e o papel do Estado na construgao de politicas ptblicas.
Percebe-se que o conceito de desenvolvimento estd intrinsecamente ligado
as escolhas politicas e econdmicas feitas por cada sociedade em diferentes
momentos historicos. Assim, a presente pesquisa buscard explorar, sob uma
perspectiva interdisciplinar, como os principios filoséficos da liberdade e os
modelos econémicos influenciam a formulagio de politicas publicas e os
processos de desenvolvimento social.

No primeiro capitulo, serd abordado o conceito de liberdade
individual sob a ética de pensadores cldssicos como John Locke, John
Stuart Mill e Isaiah Berlin. A partir da andlise de suas ideias, serd possivel
refletir sobre os limites e as possibilidades da liberdade no contexto das
politicas publicas. No segundo capitulo, a discussao avangard para a
relagio entre capitalismo e desenvolvimento, explorando as contribui¢oes
de Alfred Marshall, que prop6s uma visao conciliadora entre mercado e
justica social. A andlise desses autores fornecerd uma base tedrica sélida
para entender como a liberdade econémica pode ser compativel com a
busca por uma sociedade mais igualitdria.

O terceiro capitulo se concentrard na andlise das instabilidades
inerentes ao sistema capitalista, tendo como referéncia os pensamentos
de Keynes e Schumpeter. Ambos reconhecem as limitagoes do mercado
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em promover o equilibrio pleno e apontam para a necessidade da
intervengdo estatal em momentos de crise. Por fim, o quarto capitulo
examinard os impactos histéricos do subdesenvolvimento e os desafios
da macroeconomia, dialogando com as obras de André Gunder Frank e
Luiz Carlos Bresser-Pereira. A abordagem critica desses autores permitird
aprofundar a reflexdo sobre os efeitos das estruturas econdmicas globais na
realidade dos paises periféricos.

Ao longo do trabalho, serd possivel identificar que as questoes sobre
liberdade, desenvolvimento e intervengio estatal sao temas centrais para o
debate em politicas publicas. As diferentes abordagens tedricas, apresentadas
nos capitulos seguintes, demonstram que nio existe uma tnica resposta
para os desafios do desenvolvimento. Cada modelo propoe solugoes que
refletem os contextos histéricos e as ideologias de seus autores. Assim, a
compreensdo critica das ideias discutidas neste artigo oferece subsidios
importantes para a formulacio de politicas ptiblicas mais justas e eficientes
no contexto brasileiro.

Aliberdade individual e os limites da intervencao estatal

A compreensio da liberdade individual constitui um dos
fundamentos centrais na formagao das sociedades ocidentais modernas.
John Locke, em sua obra “Carta sobre a TolerAncia”, apresenta a defesa
de um Estado cujo principal dever é a protegao dos direitos naturais:
vida, liberdade e propriedade. Locke argumenta que a intervengao estatal
deve ser restrita, limitando-se a prote¢io da convivéncia pacifica entre
os individuos e a garantia de seus direitos fundamentais. Para o autor, a
tolerancia religiosa é um exemplo cléssico do espago em que o Estado nao
deve interferir, preservando-se a esfera privada das crencas (Locke, 1998,
p. 5-7).

John Stuart Mill, por sua vez, amplia a discussao ao propor critérios
éticos para a intervengdo do Estado nas liberdades individuais. Em “Sobre
a Liberdade”, o autor destaca que a Unica justificativa legitima para limitar
a liberdade de alguém é prevenir danos a terceiros. Mill reforca que a
diversidade de opinides e estilos de vida é essencial ao progresso humano,
sendo o livre desenvolvimento das faculdades individuais um valor social
fundamental (2003, p. 19-21). Assim, o autor adota uma perspectiva de
minima interferéncia, reservando ao Estado um papel protetivo, mas nio
controlador.
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Isaiah Berlin, em sua anilise sobre os dois conceitos de liberdade,
propoe uma distingao essencial entre liberdade negativa e liberdade positiva.
A liberdade negativa refere-se a auséncia de coercio externa, enquanto a
liberdade positiva diz respeito a capacidade de o individuo autodeterminar
suas agoes. Segundo Berlin (1969, p. 179-181), a primeira concepgio
assegura que o individuo nio sofra interferéncias indevidas, enquanto a
segunda busca garantir condigdes materiais e sociais para o pleno exercicio

da liberdade.
Em uma passagem central de sua obra, Berlin (1969, p. 181) afirma:

A liberdade negativa ¢ a esfera dentro da qual um homem pode agir

7

sem ser impedido por outros. J4 a liberdade positiva é a fonte do

autogoverno, a capacidade de uma pessoa ser sua propria mestre, tomar

decisdes com base na sua propria razio, nio sob a influéncia de outros.

Além dessa distin¢ao, Berlin alerta para os riscos do autoritarismo

em nome da liberdade positiva, quando o Estado assume um papel

paternalista excessivo, justificando restri¢des severas sob o argumento

de emancipacio social. O autor refor¢a que, embora o Estado deva criar

condigbes materiais para o exercicio da liberdade, qualquer intervencio

deve respeitar os direitos individuais ja estabelecidos (Berlin, 1969, p. 182-
183).

Locke também se posiciona contra o uso da forca pelo Estado em
assuntos de consciéncia individual. Ao tratar da intolerincia religiosa, ele
destaca:

Ninguém pode ser obrigado a abragar uma religido pela forca, pois
a crenga genuina exige convicgdo interior. O poder civil ndo tem
jurisdicdo sobre as almas, e a salvagdo eterna nao pode ser garantida por
decretos humanos ou pelo uso da forca (Locke, 1998, p. 8-9).

Essa passagem revela a preocupacio de Locke com a protegao
das liberdades individuais frente a governos potencialmente opressores.
A defesa da liberdade de consciéncia por Locke representa um marco
na construgao dos direitos civis modernos, especialmente ao estabelecer
limites claros para o alcance da autoridade estatal sobre os individuos.

John Stuart Mill também refor¢a a importincia do debate ptblico
e da livre expressio como condicoes essenciais para o desenvolvimento
humano. Segundo o autor:

A totalidade da verdade pode emergir apenas da colisao das opinides
opostas. Calar uma opiniao é roubar a humanidade. Mesmo que a
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opinido silenciada seja falsa, ela pode conter uma parcela da verdade

necessdria para a compreensio total de um tema (Mill, 2003, p. 63-64).

Mill argumenta que uma sociedade que nio permite a livre

expressao de ideias corre o risco de estagnagao intelectual e moral. Esse

entendimento reforga a necessidade de politicas pablicas que garantam a

liberdade de expressdo e o pluralismo de ideias, pilares fundamentais para
a consolida¢ao de uma democracia efetiva.

Outro aspecto relevante em Locke é a concepg¢ao de limites ao poder
governamental na esfera da liberdade pessoal. Em um trecho especifico, ele
afirma:

O magistrado civil nio deve estender sua autoridade para além dos
negdcios civis. A responsabilidade dele é apenas cuidar dos interesses
civis dos homens: vida, liberdade, integridade corporal e a posse de
bens. Quanto aos assuntos que transcendem essa esfera, especialmente
os de salvagio eterna, eles pertencem a Deus e a consciéncia de cada um
(Locke, 1998, p. 10-11).

Essa defesa da separacio entre o dominio civil e o religioso continua
sendo uma base importante para os direitos fundamentais contemporaneos,
especialmente no campo das politicas puablicas que envolvem direitos de
minorias e liberdades civis.

Por fim, Mill alerta para o perigo de uma “tirania da maioria”,
quando mesmo em uma democracia, a opiniao dominante pode sufocar as
liberdades individuais. O autor salienta:

A sociedade pode executar o seu préprio mandato, e fazé-lo com meios
nio menos irresistiveis do que muitos governos politicos, por meio
de opinides e sentimentos populares. Esta tirania social deixa menos
liberdade, ¢ muitas vezes mais profunda, que qualquer tipo de opressio
politica (Mill, 2003, p. 15-16).

Assim, a andlise das obras de Locke, Mill e Berlin revela que a
liberdade individual, embora central, precisa ser contextualizada dentro
de uma realidade social que exige a construgio de condicoes de justica e
igualdade. A intervencao estatal, quando orientada pela promogao desses
valores, pode ser um instrumento legitimo de fortalecimento das liberdades
fundamentais, desde que respeite os limites éticos e juridicos que garantem
os direitos individuais.
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Capitalismo e desenvolvimento social na perspectiva de Alfred
Marshall

A anilise sobre o capitalismo desenvolvida por Alfred Marshall
oferece uma visao conciliadora entre o crescimento econdmico e a busca
por justica social. Em suas reflexées, Marshall destaca a importincia da
liberdade econdmica como motor do desenvolvimento, mas reconhece os
desafios sociais impostos pela pobreza e pela desigualdade. O autor defende
que a liberdade de mercado deve coexistir com a agao estatal voltada para
o bem-estar coletivo, especialmente no combate & indigéncia que afeta
grande parcela da populagao (Mattos, 2011, p. 638).

Marshall critica as propostas socialistas e coletivistas que pretendiam
extinguir institui¢des como a propriedade privada e o trabalho assalariado.
Para ele, a solugio para os problemas sociais nao estd na supressao do
capitalismo, mas na sua reformulagio gradual, com a introdugio de valores
éticos e de politicas pablicas de cardter inclusivo (Mattos, 2011, p. 639).
Nesse sentido, o Estado assume um papel fundamental na promocao de
oportunidades que permitam aos individuos melhorar suas condicoes de
vida, sem, contudo, anular a dinimica do mercado.

Em suas palavras, Marshall (apud Mattos, 2011, p. 640) enfatiza:

[...] o cardter do homem tem sido moldado por seu trabalho didrio, e
pelos recursos materiais que obtém por meio deste, mais do que por
qualquer outra influéncia, excetuados os seus ideais religiosos.

Esse trecho ilustra a compreensdo de Marshall sobre o impacto das
atividades econdmicas na formacio do cardter humano. O autor entende
que a economia nio deve ser vista apenas como um mecanismo de geracao
de riqueza, mas como um instrumento de transformagao social e moral. A
melhoria das condi¢oes de trabalho e de vida, portanto, nao é apenas uma
questao econdmica, mas um dever ético da sociedade.

Marshall reconhece que, no contexto industrial do final do século
XIX, a auséncia de legislagdo social adequada agravava os problemas
de exploragio e miséria. Por isso, ele defende reformas graduais que
ampliem as oportunidades de desenvolvimento humano. Nesse sentido,
a intervenglo estatal torna-se necessiria para garantir acesso a educagao,
satide e condigoes de trabalho dignas (Mattos, 2011, p. 641-642).

Em uma anilise detalhada, Marshall argumenta:

A solucio para os problemas sociais da Inglaterra industrial nio
passava pela supressio das instituigoes bdsicas do capitalismo, mas
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pela sua reformulagio ética. Era necessdrio reconhecer que o progresso
econdmico deveria ser acompanhado de uma evolugio moral e
institucional, capaz de reduzir as desigualdades e promover o bem-estar
geral (Mattos, 2011, p. 643).

Essa passagem evidencia o compromisso de Marshall com uma
visao progressiva do capitalismo, na qual as instituicoes devem ser
adaptadas para responder as demandas sociais emergentes. Sua concep¢ao
de desenvolvimento econémico vai além da acumulac¢io de riqueza,
incorporando elementos de justi¢a social e responsabilidade coletiva.

Além disso, Marshall enfatiza o papel central da educagao como
ferramenta de promoc¢io da igualdade de oportunidades. Ele acredita
que o investimento em capital humano é fundamental para reduzir as
disparidades sociais e fortalecer a economia de mercado. Conforme observa
0 autor:

A educagio nio apenas aumenta a eficiéncia do trabalhador, como
também lhe d4 uma consciéncia maior de sua posi¢io social e dos
seus direitos. Por meio dela, é possivel construir uma sociedade mais

equitativa e produtiva (Mattos, 2011, p. 644).

Outro aspecto importante da teoria de Marshall é sua preocupacao
com o papel das institui¢des sociais e politicas como mecanismos de
correcao das falhas do mercado. O autor destaca que:

As forcas do mercado nio devem ser deixadas a si mesmas. Embora
essenciais para o crescimento econdmico, elas precisam ser
supervisionadas por institui¢des capazes de garantir padrées minimos
de vida para todos, especialmente os mais pobres. Politicas publicas
eficazes sio parte essencial dessa equagio (Mattos, 2011, p. 645).

Por fim, Marshall defende que o progresso econdémico sé é
sustentdvel se acompanhado de um avanco moral da sociedade. Para ele,
a ética deve orientar a formulagio de politicas putblicas, de forma que os
beneficios do crescimento sejam amplamente distribuidos. Assim, a justica
social torna-se nio apenas um ideal, mas uma condi¢ao necessiria para a
estabilidade econdmica de longo prazo (Mattos, 2011, p. 646).

A instabilidade do capitalismo segundo Keynes e Schumpeter

A compreensio da instabilidade estrutural do capitalismo ¢é
essencial para o estudo das politicas pablicas voltadas ao desenvolvimento
econdmico. John Maynard Keynes e Joseph Schumpeter trouxeram, cada
um 2 sua maneira, contribuicoes significativas para o entendimento das
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crises econdmicas e seus impactos sociais. Keynes, em sua Teoria Geral
do Emprego, do Juro e da Moeda, destaca que a economia capitalista é
estruturalmente instdvel, sendo incapaz de alcangar, por si sé, o pleno
emprego e a estabilidade monetdria. Para o autor, as flutuagoes de renda e
emprego resultam de fatores como a incerteza e as oscilagoes das expectativas
de investimento (Cimara, 2007, p. 141).

Keynes ressalta que o investimento privado ¢é fortemente
influenciado pelas expectativas de retorno futuro, que, por sua vez, sao
incertas e voldteis. Segundo o autor, a insuficiéncia da demanda efetiva é a
principal responsdvel pelas crises ciclicas, sendo necessdria a intervengao do
Estado para estimular a economia e garantir niveis adequados de emprego
(Camara, 2007, p. 142). A politica fiscal expansionista, com aumento de
gastos publicos, surge como uma resposta central ao problema da recessao
e do desemprego.

Em uma de suas andlises mais importantes, Keynes (apud Camara,

2007, p. 146) afirma:

A possibilidade de flutuagio da atividade econ6émica e do emprego
surge porque, em determinadas situagoes, detentores de ativos deixam
de comprar bens de capital e desviam sua demanda para objetos que
nio empregam trabalho, como a moeda — o que gera desemprego.

Além disso, Keynes desenvolve o conceito de “demanda efetiva’,
mostrando que o nivel de produgio e emprego depende diretamente da
quantidade de bens e servicos que o mercado consegue absorver. Quando
a confianca dos empresdrios é abalada, os investimentos caem, gerando um
ciclo de recessao que s6 pode ser interrompido por agoes estatais (Cimara,

2007, p. 147-148).

Sobre o papel da moeda e das expectativas, Cimara (2007, p. 147)
destaca:

A moeda, segundo Keynes (1936), possui baixa elasticidade de
produgio, pois somente o Banco Central pode produzi-la. Como a
moeda ndo pode ser substituida, nem pode ser produzida pelo setor
privado, & medida que a incerteza aumenta, ela torna-se o substituto
por exceléncia dos bens reais. Isto porque os ativos de maior liquidez
oferecem baixa ou quase nenhuma renda, enquanto os bens reais
oferecem elevadas expectativas de lucro para compensar sua iliquidez.

Joseph Schumpeter, porsuavez, apresentaumaabordagem diferente,
enfatizando o papel da inovagio tecnolégica e do empreendedorismo como
motores das mudangas econdmicas. Para ele, o capitalismo é um sistema
dinimico, cuja esséncia é a “destrui¢ao criadora’, na qual o surgimento de
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novas tecnologias e modelos de negdcios destréi estruturas antigas, abrindo
espago para novas formas de produgio e consumo (Camara, 2007, p. 149-
150).

Schumpeter entende que, embora as crises sejam dolorosas, elas
sao inevitdveis e até mesmo necessirias para o avang¢o econdmico. A
inovagio rompe com os equilibrios anteriores e forga uma reestruturagio
produtiva. Em sua anilise, o processo de destruigao criadora é responsgvel
pelo crescimento de longo prazo, mesmo que, no curto prazo, provoque
desemprego e desorganizacio social (Camara, 2007, p. 151).

Em uma passagem significativa, Schumpeter (apud Camara, 2007,
p. 150) afirma:

O capitalismo, por sua prépria natureza, nio pode nunca ser
estaciondrio. As revolugoes industriais periddicas, desencadeadas por
inovagées tecnoldgicas e novas combina¢des produtivas, geram ciclos
de prosperidade seguidos por crises de adaptacio, nas quais antigas
estruturas empresariais sio eliminadas para dar lugar a novas formas de
organizagao econdmica.

Além disso, Schumpeter destaca que o empreendedor desempenha
um papel central nesse processo de transformagio estrutural. E o empresario
inovador que, ao introduzir novos produtos, processos ou mercados,
impulsiona a dinAmica capitalista. Contudo, esse processo nio ¢ isento de
consequéncias sociais adversas, como o desemprego estrutural, o que exige
atengao por parte das politicas pablicas (Camara, 2007, p. 150-151).

Em uma passagem significativa, Schumpeter (apud Camara, 2007,

p. 150) afirma:

O capitalismo, por sua prépria natureza, nio pode nunca ser
estaciondrio. As revolugoes industriais periddicas, desencadeadas por
inovagdes tecnoldgicas e novas combinacoes produtivas, geram ciclos
de prosperidade seguidos por crises de adaptacio, nas quais antigas
estruturas empresariais sio eliminadas para dar lugar a novas formas de
organizagao econdmica.

Além disso, o autor destaca que as inovagoes tecnoldgicas exigem,
frequentemente, alteracoes profundas nas relagoes de trabalho e na
estrutura de produc¢io. Schumpeter aponta:

Cada novo empreendimento, ao introduzir uma inovagio, provoca
o deslocamento de empresas e trabalhadores. Esse processo, embora

gerador de crescimento no médio e longo prazo, implica custos sociais
significativos no curto prazo, como o desemprego estrutural ¢ a
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obsolescéncia de setores inteiros da economia (Camara, 2007, p. 150-
151).

Keynes, por outro lado, refor¢a que a intervengao publica nao
deve se limitar aos momentos de crise, mas deve ser estruturada de forma
continua para garantir a estabilidade econdmica. Ele argumenta:

O investimento publico planejado pode servir como A4ncora
estabilizadora da economia, reduzindo as incertezas do investimento
privado e criando um ambiente de confianca. A agio coordenada do
Estado ¢ fundamental para assegurar niveis aceitdveis de emprego e de
produgio (Camara, 2007, p. 148-149).

Com isso, a andlise de Keynes e Schumpeter demonstra que a
instabilidade do capitalismo, longe de ser uma falha ocasional, é uma
caracteristica inerente ao sistema. O reconhecimento dessa realidade exige
a formulagao de politicas publicas proativas, capazes de mitigar os impactos
das crises e, a0 mesmo tempo, fomentar um ambiente de inovagio e
crescimento sustentdvel.

Subdesenvolvimento e as estruturas da macroeconomia: con-
tribuicées de André Gunder Frank e Luiz Carlos Bresser-Perei-
ra

A compreensio do subdesenvolvimento como um processo histérico
e estrutural foi uma das principais contribui¢ées de André Gunder Frank.
Em sua andlise, Frank rompe com a visao tradicional que considerava o
subdesenvolvimento como uma etapa anterior ao desenvolvimento. Para
o autor, o subdesenvolvimento ¢ uma consequéncia direta da insercio
dependente das economias periféricas no sistema capitalista global. Ele
afirma que o desenvolvimento das metrépoles estd intrinsecamente ligado
a reproducao das condi¢des de subdesenvolvimento na periferia (Frank,

1967, p. 9-10).

Segundo Frank (1967, p. 12-13), os paises latino-americanos
foram historicamente integrados ao mercado mundial de forma
subordinada, fornecendo matérias-primas e mio de obra barata. Essa
inser¢ao dependente resultou em uma estrutura econémica desequilibrada,
marcada pela concentragio de renda, pela limitagao da industrializagdo e
pela dependéncia tecnoldgica. O autor critica as teorias desenvolvimentistas
tradicionais por ignorarem o papel da dependéncia externa na perpetuagio
do atraso econdmico e social desses paises.
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Em uma de suas passagens mais significativas, Frank (1967, p. 15)
afirma:

O desenvolvimento do subdesenvolvimento nio é um estdgio anterior
a0 desenvolvimento, mas sim um processo resultante das relacoes
histdricas de exploracio, nas quais o crescimento de uns é sustentado
pela estagnacao de outros. As economias da periferia sio mantidas
em um estado de dependéncia estrutural, que reproduz, de forma
sistemdtica, as condicoes de atraso e pobreza.

Esse entendimento refor¢a a necessidade de politicas publicas
que ndo apenas busquem o crescimento econdmico, mas também a
transformacio das estruturas produtivas e a redugio da dependéncia
externa. Frank defende uma mudanca na légica de desenvolvimento, com
maior foco na industrializacio interna e na autonomia econ6mica (Frank,

1967, p. 14-15).

Luiz Carlos Bresser-Pereira, por sua vez, contribui para essa
discuss@ao ao analisar a transicio da macroeconomia cléssica para a
macroeconomia keynesiana. Em sua obra, o autor destaca as limitagoes das
abordagens ortodoxas que desconsideravam a realidade social dos paises em
desenvolvimento. Bresser-Pereira aponta que a teoria econdmica cldssica,
ao enfatizar o equilibrio de mercado e a autorregulagao, negligenciava os
efeitos da concentragao de renda e da insuficiéncia da demanda agregada,
especialmente em contextos de economias periféricas (Bresser-Pereira,

1976, p. 27-28).

O autor enfatiza que o subdesenvolvimento nio pode ser
superado apenas com politicas de curto prazo. Para ele, é necessdria
uma acio planejada do Estado, com politicas industriais, de inovagio e
de redistribui¢do de renda. Bresser-Pereira defende que o planejamento
econdmico deve considerar os gargalos estruturais que limitam a expansao
da demanda interna e a capacidade de investimento publico e privado

(Bresser-Pereira, 1976, p. 32-33).
Em um trecho contundente, Bresser-Pereira (1976, p. 35) afirma:

A economia politica, ao abandonar seu compromisso com a andlise da
realidade concreta, tornou-se incapaz de oferecer solugées eficazes para
os problemas das nacoes periféricas, cuja estrutura social e econdémica
nio segue os modelos teéricos idealizados pelas escolas ortodoxas. E
imprescindivel que os formuladores de politicas publicas reconhecam as
especificidades histdricas e institucionais de cada pais ao implementar
suas estratégias de desenvolvimento.
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Além disso, o autor destaca a importincia do investimento ptblico
como instrumento de dinamizacio da economia nacional. Em outra
passagem, Bresser-Pereira (1976, p. 30) argumenta:

O Estado, ao atuar de forma coordenada e planejada, ¢ capaz de
estimular a demanda agregada, ampliar o nivel de emprego e reduzir
as desigualdades sociais. A interven¢do estatal torna-se, portanto,
um requisito indispensdvel para a promogio do desenvolvimento
sustentdvel em paises com histéricos de subdesenvolvimento.

Frank reforca que a dependéncia externa impede a acumulacio
interna de capital nas economias periféricas. O autor esclarece:

A falta de uma dinidmica interna de desenvolvimento resulta
diretamente da transferéncia continua de excedentes para o exterior.
Essa drenagem de recursos nio s6 impede o investimento produtivo
local como também reforga as estruturas de dependéncia e atraso
econdmico (Frank, 1967, p. 13-14).

Bresser-Pereira, ao discutir os instrumentos de politica
macroecondmica, afirma que a auséncia de um projeto nacional de
desenvolvimento contribui para a manuten¢io da vulnerabilidade externa.
Segundo ele:

Os paises periféricos precisam formular estratégias nacionais autbnomas,
capazes de reduzir a dependéncia de capitais estrangeiros e de fomentar
o desenvolvimento interno. Politicas industriais, tecnoldgicas e de
infraestrutura sio essenciais para essa transformacao estrutural (Bresser-
Pereira, 1976, p. 33-34).
As reflexoes de Frank e Bresser-Pereira convergem ao apontar que
o subdesenvolvimento nio é uma condi¢ao natural, mas resultado de um
processo histérico de explora¢io e marginalizagdo econémica. Ambas as
abordagens reforcam a necessidade de politicas ptblicas estruturantes, que
rompam com a légica de dependéncia e promovam a autonomia produtiva,
tecnoldgica e social dos paises em desenvolvimento.

Conclusao

O presente artigo ofereceu uma andlise multidimensional das
relacoes entre liberdade individual, desenvolvimento econémico e
politicas publicas, com base nas contribui¢des de Locke, Mill, Berlin,
Marshall, Keynes, Schumpeter, Frank e Bresser-Pereira. O estudo permitiu
compreender como diferentes tradicoes filoséficas e econdmicas interagem
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na construgio de politicas ptblicas que conciliem os direitos individuais
com os objetivos coletivos de justica social e desenvolvimento sustentdvel.

No campo da filosofia politica, as obras de Locke, Mill e Berlin
demonstraram que a liberdade individual é um valor inegocidvel, mas que,
a0 mesmo tempo, necessita de mediagoes institucionais para evitar tanto o
autoritarismo estatal quanto a tirania da maioria. As reflexdes desses autores
indicam que as politicas ptblicas devem garantir a liberdade de expressao,
a tolerancia religiosa e o respeito a diversidade, elementos essenciais para a
consolidacio democrdtica.

A perspectiva econdmica, analisada por meio de Marshall, Keynes
e Schumpeter, revelou que o mercado, por si s6, nao é capaz de promover
o equilibrio social e econ6mico. Marshall enfatizou a importincia da ética
e da educacio na superagao da pobreza, enquanto Keynes demonstrou a
necessidade de uma intervengao estatal ativa para manter o pleno emprego
e a estabilidade. Schumpeter, por sua vez, destacou o papel das inovagoes
e da destruigao criadora, reforcando que as crises sao inerentes ao processo
capitalista.

As abordagens criticas de Frank e Bresser-Pereira trouxeram uma
reflexdo estrutural sobre os obstdculos enfrentados pelos paises periféricos.
Ambos demonstraram que o subdesenvolvimento ¢ fruto de um processo
histérico de dependéncia e exploragdo, exigindo politicas publicas de
cardter transformador. O reconhecimento da especificidade histérica,
econdmica e institucional de cada pais é fundamental para a formulacao
de estratégias de desenvolvimento mais justas e sustentdveis.

Por fim, conclui-se que a articula¢io entre liberdade individual,
estabilidade econdémica e desenvolvimento estrutural deve ser o objetivo
central das politicas puablicas modernas. O equilibrio entre essas
dimensoes s6 serd possivel com a construcio de instituicoes democraticas
sélidas, politicas macroecondmicas responsdveis e projetos nacionais de
desenvolvimento que priorizem a inclusdo social, a justi¢a distributiva e a
soberania econdmica.
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Introducao

conceito de territério baseia-se para além de uma simples

delimitagao geogréfica; ele também envolve aspectos sociais,
fisicos, politicos, culturais e econdmicos. Assim, seu conceito alicerca-se
em um espago ocupado, transformado e protegido por humanos, sendo
influenciado por relagoes de poder e dinimicas sociais.

Existem diferentes tipos de Territérios, tais como: o Territério
Politico e Administrativo, Territério Cultural, Territério Economico,
Territério Ambiental e os Territérios Saudaveis e Sustentaveis.

Para Corréa (2011) o territério politico e administrativo é um
espaco geogrifico delimitado por fronteiras oficiais e submetido ao
controle de uma autoridade estatal. Ele pode assumir diferentes escalas,
como paises, estados, municipios ou distritos e caracteriza-se pela presenca
de instituigdes politicas responsdveis pela organizagao e aplicagio das leis.
Suas fronteiras podem ser resultado de processos histéricos, como guerras
ou tratados, e sdo mantidas por mecanismos legais e administrativos. Um
exemplo é o Brasil, que se organiza politicamente como uma federagao
composta por estados e municipios, cada qual com sua prépria estrutura
de governo.

O territério cultural pode ser compreendido como um espago onde
aidentidade coletiva de um grupo se manifesta por meio de préticas culturais,
tradigoes, religiosidades, linguas e costumes préprios. Esses territdrios nao
sao definidos apenas por limites politicos ou administrativos, mas por
vinculos simbdlicos e afetivos construidos historicamente. De acordo com
Haesbaert (2004, p. 112), “o territério nao é apenas um espago de controle
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politico, mas também um espaco de identidade, onde as relagoes culturais
desempenham papel central”. Assim, territérios como as Terras Indigenas
a exemplo da Terra Yanomami, configuram-se como espacos culturais
reconhecidos, nos quais hd o fortalecimento da identidade e a protegao de
direitos coletivos.

O territério econdmico refere-se a um espago geografico organizado
prioritariamente em fungao das atividades produtivas, comerciais e
de circulagio de mercadorias. Ele pode incluir dreas urbanas e rurais e
¢ frequentemente estruturado por politicas publicas e investimentos
voltados ao desenvolvimento regional. Segundo Corréa (2011, p. 49), “o
territério € o resultado da agao dos agentes sociais sobre o espago geogrifico,
estruturando-o segundo seus interesses, especialmente os de ordem
econdmica’. Exemplos desse tipo de territério sao as zonas industriais,
como a regidao do ABC Paulista (SP), reconhecida historicamente por sua
concentragio de inddstrias, especialmente no setor automobilistico, com
forte influéncia no crescimento econémico da regiao.

O territério ambiental é um espago geogrifico definido com o
objetivo principal de conservar os ecossistemas, proteger a biodiversidade
e assegurar o uso sustentdvel dos recursos naturais. A delimitagao desses
territérios ¢ frequentemente regulada por politicas publicas nacionais e
acordos internacionais de prote¢do ambiental. De acordo com Diegues
(1994, p. 13), “as dreas protegidas devem ser vistas nao apenas como
espagos intocados, mas como territérios onde é possivel compatibilizar
conservacio e uso sustentdvel por populagoes tradicionais”. Dessa forma,
atividades como o extrativismo sustentdvel e o turismo ecolégico podem
ser permitidas, desde que respeitem os limites ecoldgicos e culturais da
regiao.

Os Territérios Sauddveis e Sustentdveis (TSS) sao definidos como
espagos em que politicas puablicas, agdes sociais e prdticas inovadoras se
articulam para promover o bem-estar das populagdes e a preservacio
ambiental. Eles integram dimensées sociais, econdémicas e ecoldgicas,
buscando a melhoria da qualidade de vida e a gestao responsavel dos
recursos naturais. Segundo o Ministério da Satide (2020), “sao territdrios
que adotam estratégias intersetoriais para promover saide, equidade e
sustentabilidade, considerando a participagao ativa das comunidades”.
Entre suas principais caracteristicas estio o incentivo a agroecologia,
reflorestamento, acesso a saide, economia soliddria e mobilidade urbana
sustentdvel. Iniciativas como hortas comunitdrias, reciclagem, uso de
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energias renovdveis e planejamento urbano fazem parte desse modelo
territorial.

Os TSS sio espagos de convivéncia e pertencimento que favorecem
a promogao da satde, por meio da integragio entre a¢des comunitirias e
politicas publicas. Essa interagao continua gera resultados que contribuem
para o desenvolvimento sustentivel em niveis local, regional e global,
considerando aspectos ambientais, culturais, econémicos, politicos e
sociais (Gallo, 2021).

Como estratégia territorial, os TSS propdoem um modelo de
desenvolvimento que integra diferentes setores da sociedade, como o poder
pliblico, a academia e os movimentos sociais, em uma atua¢io conjunta e
articulada. J4 os territérios soliddrios surgem como forma de representacio
de poder que parte da classe dominada (Coriolano; Barbosa, 2011).

Para Machado ez al. (2017, p. 244) a abordagem conceitual do TSS
se propoe a entender o “significado da territorialidade e da sustentabilidade
nas politicas de desenvolvimento”, a insercao dos TSS nas politicas de
satde coletiva reforca seu papel estratégico na promogio da vida e do bem-
estar. Nesse contexto, a produgdo sustentdvel de alimentos se apresenta
como um eixo estruturante fundamental do processo, contribuindo para
a constru¢ao de modos de vida mais sauddveis. Os autores Henrique
Batista de Oliveira, Rugani Ribeiro, Cecilia Minayo e Emilia Maria Alves
que discutem o conceito de TSS o aproximam do campo da satde ao
reconhecerem o territdrio como a base concreta onde se manifestam as
determinagoes sociais da reprodu¢io humana, tornando-se, assim, também
objeto central de andlise e intervenc¢ao social.

Segundo Machado ez /. (2017), o conceito de TSS articula tanto
dimensoes tedricas e abstratas quanto aspectos concretos relacionados
as dinimicas sociais em territdrios especificos. Essa dupla dimensio,
conceitual e prética, estd historicamente e geograficamente vinculada aos
espagos onde se desenvolvem relagoes sociais ¢ ambientais. Tais relagoes
se expressam no cotidiano da vida e do trabalho das pessoas, tornando o
territério uma unidade central de andlise e intervengao na drea da sadde.

A relagio entre TSS e o campo da sadde estd na forma como o
ambiente e as condi¢oes sociais impactam diretamente o bem-estar e a
qualidade de vida das populagoes. Esse conceito amplia a visao da satde,
indo além do atendimento médico e incluindo fatores ambientais, sociais,
econdmicos e culturais que determinam a satide das pessoas.
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A defini¢io de Determinantes Sociais da Saiude (DSS) como
fatores como saneamento, moradia, alimentagio, trabalho e educacio,
que influenciam a satide da populagio, pode ser atribuida a Organizacio
Mundial da Satde (OMS), que, em seu relatério de 2008, destacou a
importancia de abordar essas condigdes sociais para promover a equidade
em satude (Organizagaio Mundial da Satde, 2008). Os TSS buscam
melhorar esses aspectos para reduzir desigualdades e prevenir doengas.
Segundo Buss; Pellegrini Filho (2007) Comunidades com acesso a dgua
potédvel e saneamento bdsico tendem a apresentar menores taxas de doencas
relacionadas 2 falta de higiene, como diarreia e infecgoes gastrointestinais,
refletindo o objetivo dos Territérios Sauddveis e Sustentdveis (TSS) de
reduzir desigualdades sociais e melhorar a satide publica. Além disso, esses
territérios também promovem ambientes mais equilibrados, ajudando
a mitigar os impactos na saide causados por fatores como umidade,
desmatamento e mudangas climdticas. Areas urbanas com maior presenca
de vegetagao, por exemplo, contribuem significativamente para a melhora
da qualidade do ar e para a redugio da incidéncia de doengas respiratdrias
(Altieri, 2002; Fiocruz, 2021).

A ideia central dos Territérios Sauddveis e Sustentdveis (TSS) ¢é
fortalecer a promogao da satde, incentivando hdbitos sauddveis e
prevenindo doengas, com a participagio comunitdria nas decisdes
sobre seu territério, o que fortalece o controle social e a construgio de
politicas publicas eficientes. Territérios sustentdveis sio mais resilientes
a pandemias e desastres naturais, pois possuem infraestrutura e
politicas que garantem seguran¢a e bem-estar. Durante a pandemia
de COVID-19, as comunidades com boa organizacio social tiveram
respostas mais eficazes, garantindo apoio & populacio vulnerdvel
(Fiocruz, 2021).

A satde vai além da simples auséncia de enfermidades, sendo
compreendida como um estado de completo bem-estar fisico, mental e
social. Os Territ6rios Sauddveis e Sustentdveis (TSS) contribuem para esse
objetivo ao favorecer um ambiente equilibrado e ao impulsionar politicas
publicas voltadas para as reais necessidades da populagao (Fiocruz, 2021).

A implementagao dos Territ6rios Sauddveis e Sustentdveis (TSS) na
drea da satide ¢ motivada por diversos motivos, entre eles a constatagao de
que o ambiente e as condi¢des socioecondmicas exercem influéncia direta
sobre a qualidade de vida e o bem-estar das pessoas (Buss; Pellegrini Filho,
2007).
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Os principais motivos para essa abordagem incluem a Promogio da
Satde e Prevencio de Doencas, os Territérios Sauddveis e Sustentdveis
(TSS) focam em melhorar determinantes sociais da satide, como
saneamento, alimentagio e habitacio, o que reduz a incidéncia
de doengas infecciosas, cronicas e ocupacionais. As comunidades
vulnerdveis estdo mais expostas a riscos ambientais e sociais, como
poluicio, falta de acesso a servigos bésicos e inseguranca alimentar, ¢ os
TSS ajudam a reduzir essas desigualdades, garantindo acesso equitativo
a condic¢oes sauddveis de vida (Fiocruz, 2021).

A partir da discussio levantada sobre TSS, faz-se necessdria a
compreensao de como se manifesta tal conceito na literatura corrente nos
ultimos anos, como uma forma de se buscar entender o estado da arte
sobre tal tema. Com isso, surge a seguinte questao de pesquisa: de que
forma se dd a evolugio da temdtica de territérios Sauddveis e Sustentdveis
nos tltimos 10 anos?

Esta pesquisa utilizou a abordagem de trabalho da revisao
bibliométrica para tentar compreender o estado da arte do tema dos TSS
ao longo dos anos.

Com a bibliometria, a andlise de citagoes permite a identificagio e
descrigao de uma série de padroes na produgio do conhecimento cientifico,
ou seja, permite a construgao de categorias analiticas que se destacam com
o método. Desta forma, a partir dos dados retirados das cita¢des pode ser
possivel descobrir diferentes padroes analiticos como por exemplo: autores
mais citados, autores mais produtivos, elite de pesquisa, frente de pesquisa,
fator de impacto dos autores, procedéncia geogrifica e/ou institucional
dos autores mais influentes em um determinado campo de pesquisa;
tipo de documento mais utilizado, idade média da literatura utilizada,
obsolescéncia da literatura, procedéncia geogrifica ou institucional da
bibliografia utilizada; periédicos mais citados, que compoem um campo
(Aradjo, 20006).

Espera-se que com isso, possa-se além de conhecer a temdtica,
identificar lacunas e possiveis pontos a serem desenvolvidos com novas
pesquisas.

Desenvolvimento

Nessa seciao é tratado sobre os Territérios, trazendo com ele os
Territérios Sauddveis e Sustentdveis, seus conceitos e principios, além das
estratégicas de implementagio e Politicas Publicas e desafios e perspectivas.
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O conceito de TSS emerge como uma abordagem integrada
que relaciona satde coletiva, desenvolvimento sustentdvel e governanca
territorial. A ideia central dos TSS estd na construgio de espagos que
promovam bem-estar social, justica ambiental e equidade no acesso
a recursos bdsicos, respeitando a diversidade cultural e ecoldgica das
comunidades envolvidas (Machado ez a/., 2017).

Os TSS sio espacos geogrificos nos quais politicas publicas,
participacdo social e prdticas sustentdveis se entrelacam para garantir
melhores condi¢oes de vida. Segundo Machado ez al. (2017), essa
abordagem articula saide coletiva com politicas de desenvolvimento
sustentdvel, incorporando conceitos como a agroecologia, governanca
participativa e justi¢a socioambiental.

Outro aspecto essencial é a nogao de corpo-territdrio, que enfatiza
a relagio entre corpo, identidade e espago territorial, destacando a
importincia das lutas sociais e do feminismo comunitdrio na construgio
desses territérios (Coradin; Oliveira, 2024).

Diferentes experiéncias indicam que os TSS sao promovidos por
meio de estratégias como a educagio popular em sadde, agroecologia e
combate as injustigas socioambientais (Silva ez al., 2024; Matos et al.,
2018). Essas estratégias sao fundamentais para grupos historicamente
marginalizados, como a popula¢io negra do campo, cuja satide e condi¢oes
de vida sao impactadas por processos de exclusio territorial (Brito ez 4.,
2021).

Outro ponto relevante é a Agenda 2030 da ONU, que orienta
agdes para a promogao de territdrios sustentdveis e sauddveis no contexto
do Sistema Unico de Satde (SUS). A relacio entre os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) e os TSS destaca a necessidade
de integrar politicas de saide, meio ambiente e desenvolvimento local

(Machado ez al., 2024; Gadelha; Ameixa, 2024).

Os principais desafios para a consolidagao dos TSS incluem a
pressao do agronegécio e o uso intensivo de agrotdxicos, que ameacam
a biodiversidade e a seguranca alimentar (Fenner ez al., 2022). Além
disso, a pandemia de Covid-19 evidenciou a importincia da organizacio
comunitdria e da educacio popular em satide para enfrentar crises sanitdrias

(Silva et al., 2024).

A perspectivaantropolégica também contribui paraum alargamento
conceitual dos TSS, enfatizando a necessidade de compreender os territdrios
como espagos dinidmicos, permeados por relagdes sociais, culturais e
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ambientais (Penaforte, 2024).

O conceito de TSS se configura como uma estratégia crucial
para promover a saide e o bem-estar das populagées, ao integrar fatores
ambientais, sociais e econdmicos que impactam diretamente a qualidade
de vida. Conforme destaca Buss e Pellegrini Filho (2007), a abordagem
dos TSS busca transformar os territérios em espagos de convivéncia que
promovem a equidade, garantindo condi¢bes adequadas de moradia,
saneamento ¢ acesso a servigos essenciais, além de fomentar praticas
sustentdveis que contribuem para a preservagao ambiental. Assim, os TSS
sao fundamentais na constru¢ao de uma sociedade mais justa e sauddvel,
onde a participagao comunitdria, a educa¢io popular e o fortalecimento
das redes de apoio social se tornam essenciais para a implementagio de
politicas putblicas eficazes.

Com base na pergunta de pesquisa surgiram os objetivos geral e
especificos. Para o objetivo geral, tém-se: Analisar a evolu¢io da temdtica
de Territérios Sauddveis e Sustentdveis na base de dados do “Google
Académico” nos ultimos 10 anos. Para os objetivos especificos tem-se:
verificar os principais conceitos abordados e dreas de atuagio nos estudos
selecionados sobre a temdtica de Territérios Sauddveis e Sustentdveis;
identificar quais sao os autores que mais publicaram nos tltimos dez anos;
demonstrar as instituigoes que mais publicaram nos Gltimos dez anos e,
por fim, descrever quais sdo as metodologias mais utilizadas nos trabalhos

publicados.

Como metodologia de trabalho, foi utilizado a revisao bibliométrica,
desta forma, os estudos bibliométricos podem contribuir para a organizacao
das pesquisas em um determinado campo do conhecimento, além de
identificar questoes que precisam ser abordadas em investigagoes futuras

(Chueke; Amatucci, 2015).

Assim, esta pesquisa é composta por dados bibliométricos da
Base de Dados do Google Académico, como uma forma de possibilitar
uma visao holistica sobre os estudos existentes na temdtica de Territ6rios
Sauddveis e Sustentdveis. Quanto aos passos da pesquisa bibliométrica,
estes foram: defini¢ao da pergunta de pesquisa, escolha da base de dados,
métodos de inclusio e exclusio, identificacio dos estudos selecionados e
elaboragao da matriz de sintese.

Foram selecionados exclusivamente artigos cientificos nacionais, ou
seja, produzidos e publicados por institui¢oes brasileiras. Essa escolha visa
alinhar a pesquisa ao contexto académico e cientifico do pafs, garantindo
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maior relevincia e aplicabilidade dos resultados. Além disso, foram
considerados apenas estudos publicados entre 2014 e 2024, garantindo
que a pesquisa se baseie em dados recentes e reflita as inovagoes mais atuais
na drea. Outro aspecto fundamental foi a disponibilidade integral dos
artigos para download, permitindo uma andlise aprofundada e detalhada
do contetdo.

Por outro lado, os critérios de exclusio foram aplicados para
descartar materiais que nio atendiam aos requisitos estabelecidos.
Publicacoes anteriores a 2014, artigos internacionais, estudos que nao
demonstraram rigor metodolégico adequado, como revisdes sem critérios
definidos ou textos opinativos sem fundamentagao cientifica, foram
excluidos. A plataforma utilizada foi a Google Académico.

O Google Académico ¢ uma plataforma gratuita do Google voltada
2 busca e acesso a materiais académicos, como artigos cientificos, teses,
dissertagoes, livros, relatdrios técnicos e patentes. E uma ferramenta que
tem o objetivo de busca voltada a pesquisadores, alunos, cientistas e pessoas
interessadas em obter informagoes e contetidos inerentes a pesquisa.

Quadro 1 - Quantidade de publicagées sobre os TSS na plataforma Google Académico

Google académico Resultados
“Territérios Sauddveis e 340
Sustentdveis”

Fonte: Elaborado pelos autores, 2025.

Dos 340 artigos resultantes da pesquisa, foram analisados os
seguintes critérios: titulo, resumo e palavras-chave. Com isso, apds leitura
dos artigos pré-selecionados, constatou-se que apenas 11 estavam dentro
dos requisitos do estudo.

Serd apresentado os resultados obtidos a partir dos objetivos
especificos estabelecidos. Neste contexto, a subse¢io 4.1 apresenta os
resultados do primeiro objetivo especifico, verificar os principais conceitos
abordados e dreas de atuagao nos estudos selecionados sobre a temdtica
de Territérios Sauddveis e Sustentdveis; 4.2 apresenta resultados do
segundo objetivo: identificar quais sao os autores que mais publicaram nos
tltimos dez anos; 4.3 dispoe informagoes do terceiro objetivo, sendo ele:
demonstrar as institui¢des que mais publicaram nos tltimos dez anos. J4
a subsecao 4.4 apresenta a descri¢ao das metodologias mais utilizadas nos

trabalhos publicados.
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Principais conceitos abordados e areas do conhecimento

Como resultado deste trabalho, apresenta-se nesta secao os
principais conceitos encontrados e as dreas do conhecimento onde estdo

alocados os estudos selecionados, como pode-se visualizar no Quadro 2.

Quadro 2 - Conceitos utilizados nos estudos e dreas do conhecimento

Autor /ano

Conceito identificado

Area do

conhecimento

Cabnal (2010)

O conceito de corpo-territério foi desenvolvido
a partir das mobilizacées de mulheres indigenas,
negras e camponesas, principalmente na América
Latina. Ele enfatiza a interdependéncia entre o
corpo das mulheres ¢ o territério que habitam, sendo
utilizado para questionar os impactos ambientais
dos grandes empreendimentos, denunciar violéncias
de género e raciais, e resistir contra a exploracio da
natureza e de seus corpos

Ciéncias Humanas
e Sociais

Shiva (2014) Dentro dessa perspectiva, o feminismo comunitdrio | Ciéncias Humanas
e o ecofeminismo interligam a luta das mulheres com | e Sociais
a preservacio ambiental e a defesa dos territdrios

(FUNASA; O conceito de Territérios Sauddveis e Sustentdveis | Satide Coletiva

Fiocruz, 2021)
Gongalves ez al.,
(2020)
Machado et al.,
(2024)

Freire (1987)

(TSS) busca integrar a saide das pessoas e o meio
ambiente, promovendo préticas de cuidado coletivo
e fortalecimento comunitirio

A dissimulagio do protagonismo feminino na
construgio dos TSS é criticada, destacando-se a
importincia de uma abordagem interseccional que
considera género, raga, classe e meio ambiente

A pesquisa-acio analisa como o racismo estrutural
afeta o processo satide-doenca-cuidado de familias
negras que vivem no campo, especialmente em um
assentamento rural em Caruaru (PE). O estudo
aponta que a questdo agrdria e o racismo sio
estruturais na formagao social do Brasil, impactando
diretamente o acesso 2 terra e a satde

O conceito de TSS é utilizado para propor estratégias
de enfrentamento ao racismo e promogio da saide
através da educagio popular e da participacao
comunitaria

Ciéncias Humanas
e Sociais

Ciéncias Humanas
e Sociais

Satide Coletiva
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Paim (2020)

A educagio popular em satde tem papel
fundamental na promogio da satde e na construgio
de territdrios sustentdveis. Destaca-se a atuacao dos
Agentes Populares de Satde (AgPS) na disseminagao
de informagoes, mobilizagio comunitdria e defesa
do Sistema Unico de Satde (SUS), especialmente
no contexto da pandemia de Covid-19

Satide Coletiva

OMS (2021) A pandemia expds desigualdades sociais e sanitdrias, | Satde Coletiva
reforcando a necessidade de estratégias comunitdrias
para mitigar seus efeitos

Sen (1999) A governanga participativa e a articulagio entre | Satde Coletiva

diferentes atores (governo, sociedade civil e
academia) sdo essenciais para a implementacio de
politicas voltadas ao desenvolvimento sustentdvel e
promocgio da satde

Carvalho (2022)
Altieri (2002)
Fiocruz (2021)
ONU (2015)

Movimentos sociais tém desempenhado um
papel crucial na construgio de politicas publicas
e na organizagio de campanhas soliddrias, como
a “Maos Soliddrias”, que promoveu distribuicao
de alimentos, formagio de agentes populares e
incentivo a economia soliddria

A intersecdo entre satide, trabalho e meio ambiente
destaca a relacdo entre satde coletiva e politicas de
saneamento, agroecologia, acesso a dgua potével e
geragdo de renda, fortalecendo territdrios resilientes
e sustentdveis

No Brasil, iniciativas como o Programa Institucional
de Territérios Sustentdveis e Sauddveis (Pitss),
criado pela Fiocruz, articulam saberes e préticas
sobre a determinacio socioambiental da sadde,
promovendo qualidade de vida e sustentabilidade
nos territérios vulnerdveis

Essas iniciativas estdo alinhadas 4 Agenda 2030
da ONU e aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS), promovendo a erradicacao
da pobreza, seguranca alimentar, igualdade de
género, acesso a dgua e saneamento, reducao das
desigualdades, e valorizagao dos territérios como
espacos de identidade e vida social

Ciéncias Humanas
e Sociais

Satide Coletiva
Satide Coletiva
Ciéncias Humanas
e Sociais Aplicadas

Leff (2006)

A construgio de TSS requer intersetorialidade,
governanga territorial e participacdo comunitdria.
A valorizagio dos conhecimentos tradicionais,
a inclusio econdmica e social de grupos
vulnerabilizados e a promocio da justica
socioambiental sdo essenciais para enfrentar desafios
como inseguranca alimentar, impacto ambiental do
agronegocio e desigualdades estruturais

Ciéncias Sociais
Aplicadas

Fonte: Elaborado pelos autores (2025)
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Com base no quadro, pode-se verificar importantes destaques
sobre o conceito de TSS, ou seja, 0 mesmo tem papel fundamental no
alicercamento de outro conceito chave como o de corpo-territério, que o
qual ¢ construido a partir das mobilizagdes de mulheres indigenas, negras
e camponesas na América Latina, evidenciando a interdependéncia entre o
corpo feminino e o territério como espaco de identidade, resisténcia e vida.
Essa perspectiva, associada ao feminismo comunitdrio e ao ecofeminismo,
contribui para denunciar as violéncias de género, racismo estrutural e os
impactos socioambientais de grandes empreendimentos.

Outro ponto de destaque é que os TSS surgem como estratégias
integradas que articulam sadde, meio ambiente, justica social e
fortalecimento comunitdrio, valorizando o protagonismo popular e os
saberes tradicionais. Salienta-se que houve neste trabalho a visualizacao
da relevincia da TSS para o desenvolvimento de trabalhos na drea da
satde coletiva, com a inclusao de iniciativas se alinham aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel da Agenda 2030 da ONU, refor¢ando os
territérios como espagos de vida, pertencimento e justiga socioambiental.

Autores que mais publicaram nos dltimos dez anos sobre os
TSS

Em relagao aos autores que mais publicaram sobre TSS nos tltimos
dez anos, apresenta-se o Gréfico 1.

Griéfico 1 - Autores Destaques

Jorge  Wagner de Missit M Guilh Jukiana
Mesquita Jesus André Luz Sdvewa Olivia Franco ‘Wolzasek

Huet Martins Dutra Santana dos Netto Rulh Villardi
Machado Fenner Santos

Fonte: Elaborado pelos autores (2025).
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Observa-se que André Luiz Dutra Fenner se sobressai entre
os autores, uma vez que trés de seus artigos apresentam estreita relacio
com a temdtica abordada. Em seguida, destacam-se Jorge Mesquita Huet
Machado, Wagner de Jesus Martins, Missifany Silveira, Mariana Olivia
Santana dos Santos, Guilherme Franco Netto e Juliana Wotzasek Rulli
Villardi, cada um com dois artigos vinculados ao tema em questao. Os
demais autores contribuem com apenas um artigo relacionado.

Nas tltimas décadas, 0s TSS se consolidaram como uma abordagem
estratégica e interdisciplinar para promover sadde, justica social e
desenvolvimento sustentdvel nos territérios mais vulnerdveis. A crescente
articulagao entre ciéncia, politicas pablicas e comunidades tem mobilizado
diversos atores da academia, do setor ptblico e de movimentos sociais.
A partir de uma andlise da literatura disponivel, especialmente artigos e
publicagées institucionais recentes, ¢ possivel identificar os principais
autores e autoras que vém contribuindo de forma significativa para esse
campo. Entre os destaques estd Gustavo Carvalhaes Xavier Martins Pontual
Machado, pesquisador da Fiocruz, cuja atuagio vai desde a organizacio
editorial até a autoria de capitulos fundamentais da obra publicada pela
Funasa, consolidando a base tedrica dos TSS no Brasil. Ao seu lado, nomes
como Juliana Wotzasek Rulli Villardi, Mauricio Monken, Mariana Vitali
e Guilherme Franco Netto também se sobressaem por suas contribui¢oes
recorrentes, tanto em textos tedricos quanto em estudos de aplicagio
pratica nos territorios.

Outro grupo de autores de grande relevancia é formado por
pesquisadores ligados ao Instituto Aggeu Magalhaes (Fiocruz/PE),
como Rafaella Miranda Machado, Ana Marilia Correia Cavalcanti, José
Erivaldo Gongalves e Mariana Olivia Santana dos Santos, que produziram
importantes reflexoes sobre os impactos da implementa¢ao dos ODS nos
territdrios, com foco no ODS 3 (Satide e Bem-estar).

Dentre os autores com foco na andlise critica do modelo de
desenvolvimento rural e da agroecologia no contexto dos TSS, destaca-
se André Luiz Dutra Fenner, autor de diversos estudos que abordam os
desafios da sustentabilidade ambiental e da satide publica, especialmente
no Distrito Federal e no semidrido. Adicionalmente, vale destacar o papel
de Paulo Gadelha, coordenador da Estratégia Fiocruz para a Agenda 2030,
cuja produgio reforca o cardter intersetorial e territorializado das agoes
voltadas a sustentabilidade no SUS.
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Uma contribuigao fundamental a discussao conceitual e estratégica
do tema foi feita por Jorge Mesquita Huet Machado, Wagner de Jesus
Martins, Maria do Socorro de Souza, Missifany Silveira e Aletheia de
Almeida Machado no artigo publicado na revista Ciéncia & Satde Coletiva
(2017). Neste trabalho, os autores propéem um marco conceitual para
os TSS que articula satde coletiva, desenvolvimento regional, governanca
participativa ¢ a Agenda 2030 da ONU. A publica¢io também reforca
a importincia da construgio de redes sociotécnicas de governanga e
destaca experiéncias concretas no semidrido brasileiro, como o Programa
Um Milhao de Cisternas. Esses autores tém contribuido ativamente para
consolidar os TSS como uma proposta de transformacio territorial que
integra educacao popular, tecnologias sociais, agroecologia, promogao
da satde e justica ambiental. A articula¢io entre ciéncia, tecnologia e
sociedade, com foco nas necessidades locais, é um dos tracos mais fortes
da abordagem, que vem sendo continuamente aprimorada com base em
experiéncias priticas e andlise critica.

Instituicdes que mais publicaram nos ultimos dez anos sobre
os TSS

Nos tltimos dez anos, o conceito de Territérios Sustentaveis
e Sauddveis (TSS) consolidou-se como uma abordagem estratégica e
interdisciplinar para integrar satde, ambiente, desenvolvimento local
e justica social. Essa consolidacio se deve, em grande parte, ao esforgo
continuo de diversas institui¢des brasileiras, que tém se dedicado a
produgcao tedrica, metodoldgica e pratica sobre o tema. A seguir, destacam-
se as instituigdes que mais contribuiram com publica¢oes relevantes neste
campo.

A principal protagonista nesse cendrio é a Fundagao Oswaldo Cruz
(Fiocruz). Com presenga recorrente na maioria dos artigos analisados, a
Fiocruz atua por meio de diferentes unidades, como a Geréncia Regional
de Brasilia, o Instituto Aggeu Magalhies (IAM) em Pernambuco e a Escola
Nacional de Satde Puablica Sergio Arouca (ENSP) no Rio de Janeiro.
A fundagio tem promovido pesquisas, formacoes, articulagoes com
comunidades e desenvolvimento de indicadores voltados aos TSS. Entre
seus marcos estio o desenvolvimento do Indice de Territério Sustentdvel
e Sauddvel e a forte atuagio no semidrido brasileiro por meio de agoes de
pesquisa-a¢do e formacio territorializada.
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Outro grande destaque ¢ a Fundagao Nacional de Satide (Funasa),
vinculada ao Ministério da Satde. A Funasa foi corresponsdvel pela
publicagio da série institucional “Territérios Sustentdveis e Sauddveis”,
em trés volumes, que servem de base tedrica e prdtica para agoes
governamentais voltadas ao saneamento e satide ambiental em dreas rurais
e tradicionais. Sua atuagio em parceria com a Fiocruz fortaleceu a politica
publica territorializada no Ambito do Programa Saneamento Brasil Rural
(PSBR), ampliando a visibilidade e aplicagao do conceito de TSS em
diversas regioes do pais.

A Universidade de Brasilia (UnB) também aparece de forma
significativa nas produgoes cientificas, especialmente através da colaboragio
de seus docentes e pesquisadores com a Fiocruz. A universidade contribuiu
para o aprofundamento dos estudos sobre desenvolvimento sustentdvel,
governanga territorial e cooperagao internacional, com foco em politicas
publicas integradas as realidades locais e regionais.

Além das instituigoes académicas e publicas, merece mengao
especial a Articulagio Semidrido Brasileiro (ASA Brasil). Embora nio seja
uma institui¢do cientifica formal, a ASA tem sido referéncia prética no
desenvolvimento de tecnologias sociais sustentdveis, como o Programa Um
Milhao de Cisternas, citado em diversas publicacoes como exemplo de
solugao territorializada para garantir o direito a 4gua, a satide e a dignidade
no semidrido nordestino. Seu trabalho em parceria com governos e
academia tem gerado dados e experiéncias que inspiram outras regioes do
pais.

Essas instituicoes, articuladas com movimentos sociais e
comunidades locais, t¢ém impulsionado uma abordagem que vai além da
producio académica, promovendo transformacoes reais nos territorios. A
constru¢ao de Territ6rios Sustentdveis e Sauddveis, portanto, é resultado de
um esfor¢o coletivo, onde ciéncia, politica e sociedade se encontram para
pensar e fazer um futuro mais justo e sauddvel para todos.

Metodologias mais utilizadas nos trabalhos

A produgio cientifica sobre Territérios Sustentdveis e Sauddveis
(TSS) nos tltimos anos tem demonstrado um cariter fortemente
interdisciplinar, com metodologias que combinam andlise tedrica, pesquisa-
agio, observagio territorial e construgio participativa do conhecimento.
A escolha dos métodos reflete o préprio espirito do conceito de TSS,
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que busca integrar o saber técnico-cientifico com os saberes populares e
comunitdrios em favor da transformagio social, ambiental e da promocio
da saude.

Uma das metodologias mais recorrentes é a pesquisa-a¢ao
participativa, adotada principalmente nos trabalhos desenvolvidos por
equipes da Fiocruz e da Funasa. Essaabordagem permite que as comunidades
envolvidas deixem de ser apenas objetos de estudo para se tornarem
sujeitos ativos no processo de investigacao, diagnéstico, planejamento
e implementa¢io de acoes. Um exemplo claro estd nas experiéncias do
semidrido nordestino, onde pesquisadores, gestores ptblicos e moradores
construiram coletivamente solugoes como o uso de tecnologias sociais (ex:
cisternas escolares) e estratégias de governanga territorial.

Além disso, hd forte presenca da revisio tedrica e critica de
literatura, principalmente nos estudos que buscam fundamentar e ampliar
os marcos conceituais do T'SS. Nesses casos, os autores utilizam referenciais
da satde coletiva, geografia critica, ecologia politica e ciéncias sociais para
relacionar os conceitos de territério, sustentabilidade, sadde ambiental e
justica social. Essa abordagem ¢ visivel em ensaios como os de Coradin e
Oliveira (2024), que articulam feminismos comunitdrios e o conceito de
corpo-territdrio a construgao de TSS.

Outro método bastante utilizado é a andlise documental e de
politicas publicas, voltada a investigagio de como as diretrizes dos TSS
tém sido incorporadas nas politicas nacionais, como a Politica Nacional
de Promocio da Satde (PNPS), a Politica Nacional de Aten¢io Bdsica
(PNAB) e os programas vinculados 4 Agenda 2030. Os estudos examinam
documentos oficiais, planos de agio, marcos regulatérios e relatérios
técnicos para avaliar o alinhamento das agdes governamentais com
os principios do desenvolvimento sustentdvel. Os trabalhos também
frequentemente recorrem ao uso de indicadores compostos e andlises
estatisticas secunddrias, especialmente para medir o grau de vulnerabilidade
ou sustentabilidade dos territérios. Um exemplo é o desenvolvimento do
Indice de Territério Sustentdvel e Sauddvel (ITSS), que utiliza dados de
censos e bases institucionais para criar classificagdes e orientar prioridades
de politicas publicas nos municipios do semidrido. Por fim, vale destacar o
uso de metodologias etnogréficas e qualitativas, como entrevistas, grupos
focais e didrios de campo, sobretudo em estudos voltados a valorizacio
de saberes tradicionais, experiéncias comunitdrias e prdticas territoriais
de resisténcia. Essa abordagem tem sido comum em pesquisas com
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comunidades quilombolas, indigenas e rurais, onde o territério é entendido
como espaco vivo, relacional e politico.

Como sintese, pode-se verificar a presen¢a da abordagem qualitativa
e quantitativa, conforme relata o Gréfico 2 a seguir.

Grifico 2 - Abordagens de estudo.

Dl e

Fonte: Elaborado pelos autores (2025)

Conclusao

A presente pesquisa permitiu compreender como o conceito de
Territérios Sauddveis e Sustentdveis (TSS) tem se fortalecido como uma
abordagem inovadora e essencial no enfrentamento das desigualdades
sociais, ambientais e de satide. Ao analisar a evolugao da producio cientifica
sobre o tema nos dltimos dez anos, notamos que os T'SS nio se restringem a
acoes isoladas ou setoriais, mas sim a uma construcao coletiva e intersetorial
que busca integrar o cuidado com o meio ambiente, a promogao da sadde
e o respeito a diversidade cultural e territorial.

A revisao bibliométrica demonstrou que hd um esforgo continuo de
pesquisadores, instituigoes ptiblicas e movimentos sociais para transformar
os territérios mais vulnerdveis em espagos de vida digna, com justica
ambiental e inclusiao social. A atuacio de instituicbes como a Fiocruz,
Funasa e universidades como a UnB mostram o compromisso da ciéncia
brasileira com solugdes baseadas no territdrio, no didlogo com os saberes
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populares e na valorizagao das identidades locais (FIOCRUZ, 2021;
Machado ez al., 2021).

A inser¢do dos TSS nas politicas puablicas, especialmente no SUS,
reforga a ideia de que sadde nio é apenas auséncia de doenga, mas a presenga
de bem-estar social, mental e fisico, como jd afirmava a Organizacio
Mundial da Satde (OMS, 2021). Nesse sentido, os TSS se mostram nio
apenas como uma proposta tedrica, mas como uma realidade possivel
e necessdria diante dos desafios atuais, como as mudancas climdticas, a
inseguranga alimentar e as desigualdades estruturais.

2

E importante destacar também que o protagonismo das
comunidades, especialmente de grupos historicamente marginalizados
— como mulheres, povos indigenas e popula¢oes negras do campo —,
¢ fundamental na construcao de territérios verdadeiramente sustentdveis
(Cabnal, 2010; Gongalves ez al., 2020). A educagio popular, o feminismo
comunitdrio e a agroecologia se tornam, assim, pilares para transformar o
cuidado em uma agio politica e coletiva (Freire, 1987; Shiva, 2014).

Por fim, este estudo evidencia que hd um campo fértil para novas
pesquisas, especialmente na constru¢do de indicadores mais sensiveis a
realidade dos territérios e na sistematiza¢io de préticas bem-sucedidas
ja existentes. Os TSS nao sio apenas uma utopia académica, mas um
caminho concreto de transformacio social e ambiental, construido com
base na solidariedade, no saber compartilhado e na busca por uma vida
mais justa e equilibrada para todos e todas.
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Serli Genz Bolter

Introducao

Azgenda de politicas publicas constitui uma etapa estruturante
o processo decisério estatal, funcionando como instincia
delimitadora das fronteiras do que serd reconhecido, tratado e legitimado
como objeto de intervengio publica. Sua formulagao envolve escolhas
que nio se reduzem a critérios técnicos ou racionais, mas que se assentam
em disputas simbdlicas, institucionais e discursivas, profundamente
atravessadas por relagoes de poder, interesses organizados e disputas pela
visibilidade. A inclusio ou exclusao de temas na agenda governamental
nao é um reflexo espontineo da realidade social, mas o resultado de
construgdes narrativas, mediagoes comunicacionais e estratégias politicas.
Nesse sentido, a agenda nio apenas inaugura o ciclo das politicas publicas,
como também influencia todo o seu desenvolvimento posterior, afetando
desde o desenho das alternativas até a forma de implementagao e avaliagao.
Compreender esse processo é, portanto, essencial para qualquer andlise
que pretenda explorar as dindmicas de priorizagao, institucionalizacio e
decisao nas democracias contemporaneas.

Esteartigo tem como objetivo central analisar o processo de formacio
daagendaem politicas publicasa partir de duas dimensées interdependentes:
(i) os principais modelos tedricos que explicam a emergéncia e consolidagao
de determinados temas como prioridades governamentais; e (ii) o papel da
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midia na mediacao simbdlica desses processos, enquanto ator estratégico
na construgio de percepgdes, enquadramentos e hierarquizagoes sociais.
Para tanto, a investigacdo mobiliza trés matrizes analiticas consagradas
na literatura: a abordagem da mobilizagao simbdlica de Cobb e Elder
(1972), o modelo dos multiplos fluxos de Kingdon (1984) e a teoria do
equilibrio pontuado de Baumgartner e Jones (1993). A andlise tedrica é
complementada com aportes de autores como Schattschneider (1960),
Zahariadis (2003, 2016), Birkland (2005), Parsons (1971) e Capella
(2020), permitindo tensionar as categorias explicativas dessas abordagens
frente 2 complexidade das disputas contemporaneas em torno da aten¢io
publica e governamental.

A metodologia adotada é de natureza qualitativa, de cardter
exploratério, com base em pesquisa documental e revisao bibliogrifica
especializada. A op¢ao por uma abordagem qualitativa decorre da natureza
do objeto de estudo — a formacio simbdlica, politica e comunicacional
da agenda — que nao se expressa em varidveis quantificiveis, mas sim
em processos interpretativos, relagdes dinimicas e estruturas discursivas.
Como destaca Minayo (2001), a pesquisa qualitativa busca captar o
mundo dos significados, das representagoes e das légicas que orientam
as acoes dos sujeitos e das institui¢oes, sendo especialmente adequada
quando se pretende compreender fendmenos sociais em sua complexidade
e densidade. Ainda segundo Chizzotti (2006), a abordagem qualitativa nao
busca generalizagoes estatisticas, mas explicagoes compreensivas, mediante
a andlise rigorosa de documentos, textos e teorias. Trata-se, portanto,
de um estudo exploratério, no sentido de Gil (2008), por se propor a
mapear categorias, relacoes e lacunas teéricas, investigando um campo
analitico em constante transformacao. A pesquisa é também documental
e bibliogrifica, conforme definido por Lakatos e Marconi (2010), na
medida em que se apoia no exame de fontes secunddrias, obras tedricas e
publicacoes académicas que tratam diretamente da temdtica da agenda em
politicas publicas.

A justificativa da pesquisa estd ancorada na crescente necessidade de
atualizagio tedricados modelos de andlise da agenda frente as transformacoes
nos meios de mediagao publica e as novas formas de mobilizacio politica. No
contexto brasileiro, marcado por intensas disputas simbdlicas, assimetrias
de visibilidade e instrumentalizagdo comunicacional de temas publicos,
compreender os processos de priorizagio e legitimagio de problemas
torna-se ainda mais crucial para a critica das politicas publicas e a defesa do
interesse pablico. A atuagio da midia, tradicional ou digital, como arena
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de disputa por atengio e como filtro cognitivo, afeta diretamente os modos
pelos quais determinados problemas sao reconhecidos como legitimos,
urgentes ou soluciondveis, influenciando nio apenas o que se decide, mas
também como se decide, quando e por quem. Nesse sentido, este trabalho
busca contribuir para o aprofundamento das reflexdes sobre a articulagio
entre politica, comunicagio e decisao publica, propondo uma leitura
critica das teorias cldssicas e uma reinterpretagao de seus pressupostos a luz
das disputas contemporineas por reconhecimento e prioridade.

O artigo estd estruturado em duas segoes centrais, precedidas por esta
introdugio e seguidas pelas consideracoes finais. A primeira se¢io concentra-
se na apresentagdo e problematiza¢ao das principais matrizes teéricas que
embasam o campo da formagio da agenda em politicas piblicas, com
destaque para os modelos desenvolvidos por Cobb e Elder (1972), Kingdon
(1984) e Baumgartner e Jones (1993). Sao examinadas as premissas que
orientam cada abordagem, os conceitos-chave que mobilizam e as formas
como explicam os processos de defini¢ao, reconhecimento e priorizagao de
problemas no interior do sistema politico. A andlise é conduzida em didlogo
com autores como Schattschneider, Parsons, Birkland, Capella e Zahariadis,
cujas contribui¢des permitem ampliar o escopo interpretativo das teorias
analisadas. Na segunda se¢o, o foco recai sobre a atuacio da midia como
ator relevante na disputa pela atengao publica e governamental. Discute-
se a diferenciagao entre agenda publica, governamental e mididtica, os
mecanismos de filtragem simbdlica e as dinAmicas de framing e valéncia que
condicionam a visibilidade e a legitimidade de determinados problemas. A
abordagem busca evidenciar como os meios de comunicagio, ao selecionar,
hierarquizar e enquadrar temas, participam diretamente do processo de
construcio da agenda, influenciando a percepgao coletiva sobre urgéncia,
causalidade e responsabilidade. As consideracoes finais retomam os pontos
centrais discutidos e indicam possibilidades de aprofundamento tedrico
e metodoldgico, com énfase nos desafios colocados por transformacoes
recentes nos regimes de informagao, nas estratégias de mobilizagao politica
e nos padroes de deliberagao democritica.

A relevincia da pesquisa estd associada a necessidade de
compreender como as teorias cldssicas da agenda dialogam com os contextos
contemporaneos marcados por disputas simbdlicas, reconfiguragoes
tecnoldgicas e mudangas na ecologia comunicacional. Ao examinar os
aportes tedricos ji consolidados e relaciond-los com a atuagio da midia no
processo de defini¢ao das prioridades publicas, busca-se contribuir com a
andlise critica dos fatores que orientam a selegio de temas, a delimitagio
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de alternativas e a emergéncia de solugdes institucionalmente vidveis. Essa
problematizacio mostra-se particularmente pertinente em cendrios de
intensa polariza¢do politica, em que diferentes grupos disputam a defini¢io
do que constitui um problema piblico e quem detém legitimidade para
representd-lo. A andlise proposta procura evidenciar que aagendade politicas
publicas é produto de interagdes entre atores diversos, estruturadas por
assimetrias de poder, disputas por reconhecimento e estratégias discursivas
que visam transformar demandas em prioridades estatais. Tal abordagem
permite uma reflexdo ampliada sobre os limites e potencialidades da acio
governamental em democracias que enfrentam simultaneamente desafios
de representacio, fragmentagio informacional e assimetrias no acesso aos
mecanismos de construgdo da visibilidade publica.

E nesse entrelagamento entre teoria politica, disputas simbélicas e
media¢oes comunicacionais que este estudo se insere, buscando oferecer
uma andlise que reconhece a complexidade da construgao da agenda em
contextos democrdticos instdveis e altamente mediados. Ao problematizar
os critérios e processos pelos quais determinados temas sao legitimados
como objetos de a¢io publica, o artigo propoe uma leitura que ultrapassa
as fronteiras normativas da racionalidade decisdria, enfatizando a
centralidade das légicas de visibilidade, da produ¢io de sentido e das
correlagoes de forca que moldam as prioridades governamentais. A seguir,
serao examinadas, de forma articulada e critica, as principais abordagens
tedricas da formagio da agenda, para, posteriormente, discutir o papel da
midia na constitui¢io simbdlica do que ¢ considerado relevante, urgente
ou soluciondvel no espago publico contemporaneo.

Teorias e conflitos na formacao da agenda em politicas publi-
cas

A formulacio tedrica de Roger Cobb e Charles Elder (1972)
representa uma das primeiras tentativas de compreender a formagao da
agenda em politicas publicas como processo essencialmente politico,
simbélico e seletivo. Em contraste com abordagens tecnocrdticas, os
autores demonstram que nem todos os problemas sociais se convertem
automaticamente em questoes politicas: essa transformagio exige
mobilizacao estratégica de atores e narrativas capazes de conferir visibilidade
e legitimidade as demandas. A distingao entre agenda sistémica e agenda
institucional é central nesse processo, pois evidenciaas hierarquias simbdlicas
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e institucionais que filtram o acesso as arenas decisérias. Enquanto a
agenda sistémica retine temas amplamente reconhecidos como problemas
publicos, a agenda institucional abrange apenas aqueles que, ao atravessar
filtros politicos e burocraticos, chegam as instdncias formais de decisao.
Essa passagem depende de fatores como mobilizagao social, ressonincia
narrativa, apoio de aliados e abertura de janelas de oportunidade. Desse
modo, a seletividade da agenda reflete tanto a capacidade organizativa dos
grupos quanto os critérios normativos que definem o que ¢ politicamente
legitimo e vidvel.

Esse processo de filtragem encontra respaldo tedrico em
Schattschneider (1960), para quem a politica envolve, antes de tudo, uma
disputa pela definicao do que serd politizado. Ao afirmar que “a luta pelo
controle da linguagem na defini¢ao dos problemas é anterior a prépria
disputa pelas soluges”, o autor evidencia que o poder decisério se manifesta
de forma decisiva nos momentos de selecio temdtica. Nesse mesmo
sentido, Cobb e Elder (1972) compreendem que a institucionalizagao de
um problema estd profundamente associada a sua construgio simbdlica,
sendo que os enquadramentos utilizados para descrevé-lo, os sujeitos
responsabilizados por sua origem e as possiveis formas de resolugio
influenciam diretamente a sua trajetéria dentro do sistema politico. Assim,
aagenda institucional no é um reflexo das caréncias sociais, mas o resultado
de processos complexos de reconhecimento, mediagao e legitimacao.

Ossimbolos politicos sao decisivos para que determinadas demandas
ultrapassem a fronteira entre o publico e o institucional, pois condensam
valores, afetos e crencas compartilhadas que conferem legitimidade as
causas. Quanto maior a capacidade dos atores em construir narrativas
moralmente envolventes, maior a chance de transformar questdes sociais
em prioridades politicas. Como afirmam Rochefort e Cobb (1994),
definir um problema ¢é também disputar sentidos e visibilidade. Essa
disputa, contudo, ¢ atravessada por desigualdades estruturais: grupos com
maior acesso a midia e representagao politica tendem a obter insergio
institucional, enquanto os marginalizados permanecem invisiveis. Capella
(2020), dialogando com Cobb e Elder (1972), observa que o estudo da
agenda revela essas dindmicas de visibilidade e exclusio que orientam as
prioridades governamentais.

A concepgio de agenda de Cobb e Elder (1972) dialoga com

Schattschneider (1960) ao enfatizar a seletividade que transforma conflitos
sociais em problemas politicos. Para Schattschneider, o sistema politico
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privilegia certos temas e silencia outros, definindo, por meio de mecanismos
simbdlicos, o que ¢ politizdvel. A disputa politica, portanto, comeca
na definicdo dos problemas, pois essa formulagio organiza as respostas
possiveis e orienta a agao estatal. De modo convergente, Cobb e Elder
(1972) afirmam que a atengio do Estado depende do enquadramento
narrativo dos temas, em uma arena onde atores competem por atribuir
causalidade e gravidade as questoes. Assim, a agenda nao se limita a
visibilidade dos temas, mas 4 forma como sao estruturados para tornarem-
se politicamente aceitdveis.

A articulagao entre linguagem e poder constitui uma das
principais contribuigoes das abordagens simbélicas da politica publica, ao
reconhecer que a produgio de sentido é parte essencial da agio estatal.
Nessa perspectiva, a politica é entendida como um processo de construgao
seletiva da realidade, no qual o enquadramento dos problemas orienta a
formulacio de alternativas e decisoes. Atores que dominam linguagens
legitimas, como a juridica, a técnica, a mididtica ou a moral, t¢ém maior
capacidade de influenciar a definigao das questoes e sua inclusio na agenda
institucional. Assim, conforme Cobb e Elder (1972), o poder manifesta-se
nao apenas nas delibera¢oes formais, mas nos momentos anteriores, quando
se determina o que serd discutido, quem terd voz e quais interpretagoes
serdo aceitas. O desafio nio é apenas decidir, mas definir o que pode ser

decidido.
Um ponto central da teoria de Cobb e Elder (1972) é o papel dos

simbolos politicos como instrumentos de mobilizagio. Eles condensam
valores, emocoes e interpretagoes, permitindo que grupos reconhecam
um problema como préprio. A for¢a simbdlica de uma demanda depende
de sua capacidade de acionar valores morais e representagoes afetivas que
encontrem ressonincia social. Atores que dominam essas linguagens tém
mais chances de transformar temas da agenda sistémica em institucionais.
Para Rochefort e Cobb (1994), definir um problema é também persuadir,
pois o éxito politico depende tanto do conteido quanto da narrativa.
Capella (2020) amplia essa discussao ao mostrar que, no Brasil, a formagao
da agenda se dd em meio a disputas narrativas desiguais, marcadas por
assimetrias de poder simbdlico e institucional. A visibilidade dos temas
decorre menos de sua gravidade e mais de sua adequagio aos padroes
de aceitabilidade politica e mididtica. Em democracias periféricas,
desigualdades estruturais e padroes de escuta excludentes intensificam
essa seletividade. Compreender a agenda exige, portanto, analisar tanto os
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mecanismos de escolha quanto os processos de exclusao que determinam o
que o Estado reconhece como problema publico.

Por sua vez, Zahariadis (2003), ao interpretar o modelo
dos multiplos fluxos, identifica trés vetores que orientam a aten¢io
governamental: percep¢do, poténcia politica e proximidade. A percep¢ao
envolve 0 modo como os tomadores de decisao reconhecem e interpretam
um problema, influenciados por fatores culturais e ideoldgicos. A poténcia
politica refere-se a forca dos atores, sua capacidade de mobiliza¢io e aos
recursos institucionais disponiveis. A proximidade diz respeito a conexao
entre o problema e o contexto politico imediato, incluindo conjunturas
e janelas de oportunidade. Em democracias, esses vetores interagem com
estratégias discursivas nas quais os empreendedores de politicas buscam
moldar os problemas para ampliar sua aceitagdo institucional. Assim,
a formagio da agenda depende nio apenas de estruturas politicas, mas
também da forma como os significados sao construidos, comunicados e
acolhidos pelas instituigoes.

Cobb e Elder (1972) também distinguem atores internos e externos
ao sistema politico na introdugio de temas na agenda. As iniciativas
internas partem do préprio Estado, enquanto as externas sao conduzidas
por movimentos sociais e organizagoes civis. Essa distingao mostra que a
agenda resulta de pressdes desiguais, marcadas por diferencas de acesso
a recursos politicos e comunicacionais. No Brasil, a desigualdade social,
a fragmentacio institucional e a seletividade da midia explicam por que
temas como racismo, violéncia de Estado e crise fundidria raramente se
tornam prioridades. Capella (2020) refor¢a que o processo decisério é
moldado por dinimicas de visibilidade e invisibilidade, nas quais o discurso
e o poder simbdlico definem o que o Estado reconhece como problema
legitimo. A teoria, assim, desloca o foco da solugao de problemas para os
critérios que determinam quais questdes merecem atengao governamental.

A formagio da agenda, centrada na disputa simbdlica e na
mobilizagido de significados, ajuda a compreender as etapas do ciclo
das politicas publicas, mas nio se esgota na andlise discursiva. Fatores
institucionais, conjunturas e estratégias de formulagio também
influenciam o que se torna agao estatal. A seletividade politica envolve
tanto filtros simbdlicos quanto estruturas administrativas e decisoes
estratégicas. Essa complexidade sustenta a proposta de Kingdon (1984),
que explica a agenda governamental pela interagao entre trés fluxos
autdnomos: problemas, solugdes e politica. Um tema ganha prioridade



88 PoLfticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

quando esses fluxos convergem, abrindo uma “janela de oportunidade” em
que o reconhecimento do problema, a viabilidade da solugao e a disposicao
politica se alinham.

Em Kingdon (1984), o fluxo dos problemas trata do momento
em que certas situagdes passam a ser reconhecidas como merecedoras de
atengao estatal. Esse reconhecimento depende de indicadores, percepg¢oes
publicas e eventos que despertam senso de urgéncia, como crises ou
desastres. O problema se torna politico quando ¢ interpretado de forma
convincente e mobilizadora, resultado de disputas entre enquadramentos
técnicos e simbdlicos, como destacam Schattschneider (1960) e Cobb
e Elder (1972). O fluxo das solu¢oes reune ideias e instrumentos ji
existentes em institui¢des, partidos e redes de especialistas, que aguardam
oportunidades para serem aplicados. Inspirado na teoria da “lixeira
organizacional” de Cohen, March e Olsen (1972), Kingdon mostra que
politicas emergem quando problemas e solugoes se encontram de modo
contingente. A escolha depende da viabilidade técnica, da aceitabilidade
politica e da compatibilidade com valores institucionais, o que tende a
favorecer alternativas convencionais e a marginalizar propostas inovadoras.

Por fim, o fluxo da politica representa o ambiente politico-
institucional no qual os dois primeiros fluxos se inserem. Ele abrange as
condi¢oes do sistema politico, as mudangas nas liderangas, os alinhamentos
partiddrios, as pressoes eleitorais e os ciclos de governo. Esse fluxo estd
sujeito a variagoes abruptas, como elei¢oes, reformas, crises institucionais
ou realinhamentos ideolégicos, que podem alterar radicalmente o espago
de possibilidades politicas. E nesse ambiente que atuam os empreendedores
de politicas — figuras centrais no modelo de Kingdon — responsdveis por
observar e explorar as janelas de oportunidade, operando como mediadores
entre problemas, solu¢oes e decisoes. Esses atores nao se limitam a fun¢io
técnica ou burocrdtica: sio estrategistas que compreendem a légica do
timing politico, investem recursos, constroem coalizbes e promovem
narrativas que favorecem a aceitagio de suas propostas. O sucesso desses
empreendedores depende de sua capacidade de acionar simultaneamente
os trés fluxos, reunindo as condigoes necessdrias para que a agenda seja
atualizada em dire¢ao a determinada orientacao.

A partir desse modelo, Kingdon (1984) oferece uma leitura que
combina sensibilidade tedrica a complexidade deciséria com atengio
empirica as prdticas institucionais observadas. A formagao da agenda
nao ¢, portanto, uma questio de gravidade do problema, mas de
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articulacdo estratégica entre fluxos que s6 ocasionalmente se encontram.
Essa perspectiva desloca o foco da andlise para o papel das conexoes,
das temporalidades e das oportunidades que se abrem (e rapidamente se
fecham) no curso da politica institucional. Na sequéncia, serd retomada
a contribui¢io de Zahariadis (2003), que amplia e atualiza o modelo
de Kingdon, introduzindo categorias interpretativas que ajudam a
compreender o papel dos empreendedores e os modos pelos quais o fluxo
da politica se reconfigura em contextos democrdticos contemporineos.

A retomada da contribui¢io de Zahariadis (2003) evidencia que
a configuracio da agenda nao pode ser dissociada das dindmicas politicas
que reordenam fluxos e rearranjam oportunidades de decisao em contextos
marcados por incertezas. Contudo, ainda que o modelo dos multiplos
fluxos esclarega as condigoes para a emergéncia de determinados temas, ele
nao explica de forma abrangente como mudangas significativas na agenda
se alternam com longos periodos de estabilidade e inércia institucional.
Nesse ponto, a abordagem de Baumgartner e Jones (1993) surge como
uma resposta analitica a limitagdo de modelos baseados exclusivamente
em incrementalismo ou acoplamento contingente. A proposta dos autores
articula, sob a denominacio de equilibrio pontuado, uma teoria que busca
compreender os ciclos de estabilidade prolongada e rupturas abruptas que
marcam a atengao governamental.

O modelo do equilibrio pontuado reconhece que a atencio
institucional ¢ limitada e disputada por mdltiplos grupos de interesse.
Em periodos de estabilidade, predominam mudangas incrementais que
preservam o nucleo das politicas, sustentadas pelo feedback negativo e
pelo comportamento cauteloso descrito por Lindblom (1959). Contudo,
Baumgartner e Jones (1993) mostram que rupturas ocorrem quando
transformag6es na imagem de politica e nas arenas decisérias permitem
contestar monopdlios institucionais. A alteracio de representagoes
dominantes sobre causas e solucdes gera feedback positivo e mobiliza
novas coalizdes, rompendo equilibrios e provocando fases de volatilidade
impulsionadas por crises, escindalos ou mobilizagoes sociais. Capella
(2020), a0 aplicar o modelo ao contexto brasileiro, destaca que as assimetrias
estruturais ¢ os monopoélios simbdlicos reforcam a inércia institucional,
mas que rupturas se tornam possiveis quando narrativas criticas e
reconfiguracoes institucionais convergem. A midia exerce papel decisivo
nesse processo, pois sua cobertura pode tanto manter consensos quanto
deslocar percepgoes e ampliar a visibilidade de temas negligenciados. Assim,
a teoria do equilibrio pontuado explica a alternincia entre estabilidade e
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mudanga, articulando-se & dimensao simbdlica do debate sobre framing,
valéncia e disputa por legitimidade nas politicas publicas.

O enquadramento mididtico dos problemas publicos atua como
mecanismo de amplificacgio do feedback positivo, podendo acelerar
mobilizacdes e precipitar mudangas abruptas. Quando, porém, os
enquadramentos refor¢am interpretacoes hegemonicas, o efeito é inverso:
o feedback negativo se consolida, estabilizando subsistemas e preservando
monopdlios de politica. McCombs e Shaw (1972), ao formularem a teoria
do agenda-setting, argumentam que a midia nao apenas informa, mas
estrutura cognitivamente as prioridades e percepgdes causais do publico
e dos formuladores de politicas. A atengao mididtica, portanto, redefine
simbolicamente os contornos dos problemas e sua posi¢io na agenda
institucional. Além disso, a midia constitui uma arena de disputa sobre
quais narrativas ganham visibilidade e quais sio silenciadas. Capella
(2020) destaca que, em contextos de desigualdade estrutural, grupos com
maior acesso a recursos comunicacionais mantém o controle simbélico,
enquanto atores periféricos enfrentam barreiras a legitimacio de novos
enquadramentos. Nessa perspectiva, a midia torna-se espago estratégico
para a formagao e ruptura de imagens de politica, desempenhando papel
central na dindmica do equilibrio pontuado e na contestagao dos sentidos
publicos atribuidos aos problemas.

Baumgartner e Jones (1993) explicam como a alternancia entre
estabilidade, ruptura e reconstrugio simbdlica define ciclos de atencio
governamental em contextos de instabilidade e polarizagio. O modelo
combina a légica incremental com momentos de transformagao disruptiva,
mostrando que decisdes publicas seguem padroes previsiveis, mas podem
ser alteradas por janelas criticas que redefinem trajetdrias politicas.
Cobb e Elder (1972) evidenciam o papel das narrativas e da mobilizagao
simbdlica na transi¢do de temas entre agendas, revelando dinimicas de
exclusao e legitimagao. Kingdon (1984) acrescenta a dimensiao temporal
e a confluéncia de fluxos que criam oportunidades para mudanga. Juntas,
essas abordagens mostram a agenda publica como resultado de disputas
simbdlicas, estruturas institucionais e fluxos de oportunidade que moldam
a agdo governamental.

Contudo, a for¢a explicativa dessas matrizes nao dispensa a leitura
de suas limitagoes diante da complexidade contemporinea, marcada por
assimetrias informacionais, fragmentagao mididtica e disputas simbdlicas
que operam em multiplas escalas. Autores como Parsons (2007) advertem
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para o risco de uma leitura excessivamente dependente de categorias
estruturais que, por vezes, subestimam os efeitos da transformacio
tecnoldgica sobre os regimes de informacio e deliberagao. Birkland (2005),
ao tratar do conceito de politica de atengdo (focusing events ou eventos
focais), reforca a necessidade de observar como eventos criticos podem
funcionar como gatilhos que reconfiguram instantaneamente a percepgio
social e estatal de determinados problemas.

Eventos inesperados, como desastres naturais, crises financeiras
ou escindalos, podem revelar vulnerabilidades antes invisiveis e alterar
o curso das politicas pablicas. O impacto de um evento critico depende
menos de sua gravidade e mais de como ¢é narrado e difundido por atores
estratégicos e pela midia. Quando hd comogdo social, forma-se uma
janela de atengdo que permite a redefini¢io de prioridades e imagens de
politica. Essa dindmica mostra que, mesmo em contextos de estabilidade
institucional, rupturas podem surgir quando narrativas associam o evento
a falhas estruturais e mobilizam presses por mudanga. Desastres, crises
ou escindalos, portanto, tém poder de romper monopdlios simbdlicos e
redirecionar decisoes politicas.

Em sociedades desiguais e com instituicoes frigeis, os modelos
cldssicos de andlise devem incorporar as disputas por visibilidade em
ambientes mididticos fragmentados (Capella, 2020). A seletividade da
atencdo publica, intensificada pelas novas tecnologias, cria um cendrio em
que narrativas concorrentes disputam legitimidade e desestabilizam antigos
consensos. Em contextos de polarizagao informacional, multiplas imagens
politicas coexistem e competem em arenas voldteis. As fronteiras do sistema
politico tornam-se permedveis a pressoes externas, pois decisdes nacionais
sao influenciadas por fluxos globais de informacio e regulagao (Parsons,
2007). Subsistemas como saide, meio ambiente e seguranca passam a
integrar redes transnacionais formadas por coalizbes governamentais e
atores nio estatais. Essa perspectiva reforca a necessidade de compreender a
circulagio e adaptagio local de ideias por meio de uma politica de atencao
expandida, que combina mecanismos internos de selegio com dinimicas

globais de influéncia (Birkland, 2005).

O didlogo entre essas matrizes nao implica fusao acritica, mas
articulagoes capazes de explicar fendmenos cada vez mais interdependentes.
A combinagio entre disputa simbdélica (Cobb e Elder), acoplamento de
fluxos (Kingdon) e ciclos de equilibrio e ruptura (Baumgartner e Jones)
mostra-se util para compreender contextos em que o espago publico ¢
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reconfigurado por disputas narrativas continuas ¢ fluxos informacionais
dinimicos. Assim, a agenda de politicas publicas constitui uma sintese
provisoria dessas tensoes, resultante de arenas comunicacionais assimétricas,
subsistemas seletivos e janelas politicas que se abrem ou fecham conforme
conjunturas especificas.

Essa sintese, contudo, deve ser entendida como ponto de partida
para novos tensionamentos tedricos. Diante de crises politicas recorrentes,
circulagdo transnacional de narrativas e fragmentagio das audiéncias,
torna-se indispensdvel revisar as bases que sustentam a andlise da formagao
da agenda. O desafio contemporineo, evidenciado pelos autores aqui
discutidos, estd em articular categorias capazes de captar o entrelacamento
entre narrativas, estratégias simbdlicas e arranjos institucionais em disputa.
Nesse horizonte, a agenda se afirma como objeto complexo, fluido e
politicamente contestado, demandando abordagens que preservem a
forca dos referenciais cldssicos e incorporem revisoes criticas a altura das
transformacoes das democracias atuais.

A midia na formacao da agenda: disputa simbdlica e priorida-
des publicas

A compreensio da midia como arena de filtragem e amplificagio
constitui uma das mais relevantes contribui¢oes da literatura sobre formagao
de agenda, sobretudo a partir da formula¢io seminal de McCombs e Shaw
(1972). O ponto de partida da teoria do agenda-setting é a constatagao
de que os meios de comunicagio exercem influéncia nao ao determinar
diretamente as opiniodes individuais, mas ao definir os contornos do
debate publico, estabelecendo quais questdes merecem atengio, quais
permanecem secunddrias e quais sao silenciadas. Como afirmam os autores,
“o0 que o publico sabe sobre 0 mundo é em grande parte o que a imprensa
escolhe relatar” (p. 184), evidenciando que a cobertura nio é neutra,
mas estruturante para a percepgdo coletiva da realidade. Esse efeito nio
decorre apenas da escolha pontual de temas, mas de sua selecio reiterada,
da frequéncia de exposi¢do e da articulagiao simbélica que conecta assuntos
aparentemente dispares em narrativas coesas.

A literatura subsequente reforca que esse poder de agenda se
manifesta pela articulacao entre trés dimensées: a agenda publica, a
agenda governamental e a agenda mididtica. A primeira envolve os temas
que mobilizam atengao, engajamento € expectativas sociais; a segunda
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reine as questdes formalmente reconhecidas pelas instituigdes estatais
como objetos legitimos de acio; a terceira reflete as escolhas editoriais,
os enquadramentos narrativos e os processos de filtragem operados pelos
meios de comunicagao. Embora distintas, essas agendas mantém relacoes
interdependentes e, frequentemente, tensionadas. Capella (2020) chama
atengdo para o fato de que “a midia opera como arena simbdlica em
que diferentes atores disputam a defini¢ao do que serd percebido como
problema publico e do que serd ignorado” (p. 78), apontando que a
disputa pelo enquadramento precede a disputa por solugdes concretas.
Assim, o processo de sele¢ao mididtica nao apenas organiza cognitivamente
a realidade, mas estrutura a prépria viabilidade de um tema alcancar os
féruns institucionais de decisao.

No interior desse processo, ganha destaque a fun¢io de filtro
cognitivo, no qual mecanismos como hierarquiza¢io temdtica, repeti¢io
e visibilidade seletiva funcionam como recursos de poder simbdlico.
McCombs (2004) evidencia que a for¢a do agenda-setting nao estd apenas
em decidir quais temas entram em circulagio, mas em determinar “o quio
frequentemente serdo expostos, em que contextos narrativos e com que
intensidade” (p. 45). Essa filtragem estabelece prioridades cognitivas para
publicos heterogéneos e decisores politicos, criando um circuito no qual
problemas tornam-se socialmente reconheciveis quando ganham espago
repetido, sao associados a atores legitimados ou passam a ser interpretados
como ameagas iminentes. Em contrapartida, temas silenciados ou
enquadrados de modo fragmentado raramente alcancam o status de
problema institucionalizdvel, mesmo quando sua gravidade objetiva ¢é
inegdvel.

Essa fungio de triagem simbdlica adquire relevincia ainda maior
quando observada em articula¢io com a nog¢io de politica de atengio,
conforme Birkland (2005). Para o autor, eventos focais, ja descritos
anteriormente, operam como gatilhos capazes de subverter a hierarquia
das agendas estabelecidas, mobilizando cobertura intensiva e pressao
social. No entanto, mesmo nesses episdédios de excegao, a mediacio
mididtica é decisiva para determinar quais aspectos do evento serao
destacados, quais explicacoes de causalidade prevalecerao e quais atores
serdo responsabilizados. E nesse ponto que a midia deixa de ser apenas
amplificadora passiva de acontecimentos e se torna atriz estratégica,
capaz de induzir solugbes e redirecionar a atengao de sistemas politicos
altamente seletivos. O efeito ¢ particularmente visivel quando crises locais
ganham projecio nacional ou internacional, rompendo monopdlios
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simbdlicos e forcando subsistemas tradicionais a reconhecerem problemas
anteriormente marginalizados.

Um exemplo ilustrativo desse fendmeno pode ser observado no
caso do desastre da barragem de Mariana, em 2015, que rapidamente
ultrapassou o status de tragédia local para tornar-se pauta nacional e
internacional. A cobertura massiva da midia, aliada a imagens simbdlicas de
devasta¢ao ambiental e impactos sobre comunidades ribeirinhas, mobilizou
um amplo espectro de atores institucionais, forcando o tema da seguranca
de barragens e da mineragao predatdria a entrar na agenda governamental
com intensidade inédita. Sob a ética de Birkland (2005), esse episddio
configurou um claro focusing event, ji que expos falhas regulatérias
sistémicas, deslocou monopélios narrativos mantidos por grandes empresas
mineradoras e reabriu debates legislativos antes estagnados. Ainda assim, a
forma como a midia enquadrou as causas, as responsabilidades e as possiveis
solu¢des influenciou diretamente as respostas estatais, evidenciando que
a visibilidade conferida a certos aspectos, como o grau de negligéncia
empresarial ou a eficicia das fiscalizages, foi decisiva para estruturar a
pressao social por mudangas regulatérias mais rigidas.

Outro elemento central é a interface entre arena mididtica e circuitos
institucionais, especialmente em democracias marcadas por desigualdades
estruturais e restricio de voz a determinados grupos. Capella (2020)
aponta que a cobertura jornalistica tende a reproduzir hierarquias de
poder, concedendo visibilidade a atores consolidados, enquanto coalizoes
periféricas enfrentam barreiras para inserir suas pautas. A midia, portanto,
nao atua como canal neutro, mas como arena de disputa em que narrativas
concorrentes buscam legitimagio e ressonincia publica. Em contextos de
polarizagao, essa assimetria é acentuada pela fragmentagao dos ecossistemas
informacionais, nos quais diferentes segmentos consomem versoes
conflitantes dos mesmos fatos, dificultando consensos sobre prioridades
governamentais.

A coexisténcia de oligopdlios tradicionais e novos ecossistemas
digitais complexifica ainda mais esse cendrio. Embora as plataformas digitais
ampliem o acesso a produgio de sentidos, o poder de filtragem editorial
continua concentrado, limitando a pluralidade de vozes (Capella, 2020).
Em ambientes polarizados, grupos organizados articulam estratégias que
combinam presenca na grande imprensa, mobilizagio em redes e produgio
de contetido segmentado, o que fragmenta consensos sobre causalidade
e legitimidade dos problemas publicos. Essa dindmica aprofunda o risco
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de “desacoplamento entre agendas” (Birkland, 2005), quando temas
relevantes mobilizam nichos, mas nio encontram eco institucional,
perpetuando zonas de invisibilidade politica. Assim, o poder da midia -
entendida como arquitetura simbélica distribuida em multiplos circuitos
- permanece condicionado por disputas de acesso, capacidade narrativa e
mecanismos seletivos de validacio social.

A multiplicidade de plataformas, a circulagao instantinea de
conteudos e a sobreposi¢ao de fontes tornam mais complexos os processos
de filtragem e amplificacdo da informagio. O efeito do agenda-setting,
antes centrado em veiculos tradicionais (McCombs e Shaw, 1972), hoje se
distribui por redes digitais, midiasalternativase canais de microsegmentagio,
fragmentando audiéncias e redefinindo a construgao da atencio publica.
Essa dispersdo nao elimina o poder simbdlico da midia, mas o redistribui,
incorporando novas camadas como algoritmos, bolhas de filtragem e
disputas por engajamento. Nesse contexto, o framing, conforme Entman
(1993), assume papel central ao estruturar cognitivamente temas e eventos,
destacando certos aspectos e silenciando outros, o que molda percepgodes
coletivas, juizos de valor e expectativas de agdo estatal. Assim, a capacidade
de enquadrar narrativas e mobilizar visibilidade torna-se elemento decisivo
para compreender como determinados problemas atravessam o limiar
entre reconhecimento publico e institucionalizagio politica.

Capella (2020) observa que a forma como a midia estrutura
narrativas influencia diretamente o percurso causal pelo qual um tema
alcanca a agenda institucional, pois “nio hd enquadramento neutro: toda
narrativa envolve escolhas de vocabuldrio, metdforas, imagens e atores”
(p- 79). O framing define, portanto, o que ¢ um problema, quem sao
seus responsdveis e quais solugdes sao consideradas legitimas. Uma crise
de saude, por exemplo, pode ser interpretada como falha governamental,
comportamento individual ou consequéncia estrutural das desigualdades;
cada enquadramento orienta o olhar publico para causas e respostas
distintas. Associado a isso, a valéncia, conforme Entman (1993) e
Scheufele e Tewksbury (2007), expressa o peso moral e afetivo atribuido
ao tema, podendo reforcar estigmas ou ativar solidariedade. Parsons
(2007) complementa que a disputa de valéncia define as “condi¢des de
aceitabilidade de uma narrativa” (p. 96), legitimando politicas excludentes
ou integrativas conforme o enquadramento dominante. Em contextos
de alta assimetria comunicacional, Capella (2020) mostra que grupos e
corporagoes investem recursos para produzir frames favordveis, enquanto
coalizoes periféricas enfrentam dificuldades para disputar valéncias
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positivas. Essa dinimica, mais sutil e persistente que a simples selecao de
topicos (McCombs, 2004), molda percepgoes publicas e condiciona o
alcance politico de determinadas agendas.

A relagao entre framing e continuidade temdtica na agenda
governamental revela que a permanéncia de um problema nao depende
apenas de sua relevincia objetiva, mas da consisténcia narrativa que
sustenta sua visibilidade (Capella, 2020). Frames fragmentados ou
voldteis enfraquecem mobilizagdes politicas e favorecem o retorno de
agendas concorrentes, fenémeno que Parsons (2007) denomina “erosao de
frames”, quando coalizoes perdem a capacidade de manter interpretagoes
dominantes e abrem espaco para disputas de causalidade e alternativas. Em
ecossistemas digitais, esse processo se intensifica, pois bolhas informacionais
reforcam leituras divergentes mesmo diante de evidéncias compartilhadas.
A intera¢do entre framing, valéncia e disputas narrativas posiciona a
midia como arena simbdlica estratégica: o enquadramento define o que
¢ reconhecido como problema, a valéncia determina sua legitimidade e
urgéncia, e ambos moldam o percurso institucional das demandas. Como
sintetiza Entman (1993), “quem molda o quadro, molda o pensamento
coletivo” (p. 56), evidenciando que o poder de enquadrar implica o poder
de decidir quem fala, quem cala e quais temas se convertem em prioridades
estatais; uma dinAmica profundamente tensionada pela polarizagao politica
e pela fragmentac¢do informacional das democracias contemporaneas.

Se o poder de enquadrar é, em esséncia, o poder de definir quem
fala, quem cala e quem decide, como observa Entman (1993), torna-
se crucial analisar como essa funcao simbdlica, historicamente central a
midia, se reconfigura em contextos de polarizagio politica, seletividade
editorial e fragmentagao informacional. Capella (2020) ressalta que a arena
mididtica atua como espaco de disputa entre coalizdes que competem por
legitimar frames, atribuir valéncias e conquistar atengao publica. Contudo,
a expansdo tecnoldgica e a multiplicagdo de plataformas tensionam
a filtragem simbdlica tradicional, agora permeada por dinimicas de
hiperexposi¢io, engajamento algoritmico e desinformacio. Nesse cendrio,
persiste uma seletividade estrutural que concentra o poder de visibilidade
nos conglomerados de midia, cujas decisoes refletem interesses editoriais,
pressdes comerciais e vinculos institucionais (Parsons, 2007). Assim,
mesmo sob aparéncia de pluralidade, o acesso efetivo a aten¢io coletiva
permanece desigual, pois “quem detém as chaves da visibilidade molda os
limites do que pode ser reconhecido como problema legitimo” (Parsons,
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2007, p. 101), definindo, em ultima instincia, os contornos do debate
publico e da agenda governamental.

Essa l6gica de seletividade nao opera isoladamente. Capella (2020)
alertaparao fatode queacoberturajornalistica tendeareproduzir hierarquias
pré-existentes, conferindo espaco privilegiado a atores com maior capital
politico, econdmico ou institucional. Demandas originadas em periferias
sociais ou provenientes de grupos historicamente subalternizados enfrentam
barreiras adicionais de legitimagdo, que se materializam na dificuldade
de acessar veiculos de grande alcance, sustentar narrativas consistentes e
neutralizar enquadramentos adversos. Essa assimetria se torna mais evidente
quando se observa o ciclo de atengao das crises: escAndalos ou catdstrofes
que atingem setores periféricos frequentemente permanecem restritos a
agenda sistémica, nao conseguindo atravessar o limiar que os transportaria
a agenda institucional, mesmo quando hd evidéncias objetivas de urgéncia.

Ao mesmo tempo, a polarizagio politica e a fragmentagio
informacional radicalizam esse quadro. Birkland (2005) jd sinalizava
que, em ambientes informacionais complexos, eventos focais perdem
parte de sua capacidade de reordenar prioridades quando enfrentam
narrativas concorrentes que disputam a interpretagao dos fatos. Hoje, essa
fragmenta¢ao atinge um patamar qualitativamente novo: redes sociais,
aplicativos de mensagens e plataformas de video curto criam ecossistemas
de bolhas discursivas, dentro das quais frames especificos sio reiterados,
valéncias extremadas sao reforgadas e versdes mutuamente excludentes
de uma mesma realidade se solidificam. Capella (2020) destaca que “a
polarizagio informacional atua como filtro de confirmagio, organizando
publicos em comunidades de sentido que nio dialogam entre si” (p. 91).
Assim, o que deveria funcionar como fluxo de informagio compartilhada
se transforma em circuito de reforgo identitdrio, minando o papel da midia
como construtora de espacos comuns de interpretagao.

O uso estratégico de algoritmos para maximizar engajamento
aprofunda a fragmentagao informacional, pois, como observa Parsons
(2007), a arquitetura tecnoldgica contemporanea privilegia conteddos
que despertam emogoes intensas (indignagio, medo ou entusiasmo
moral), gerando maior circulagao e visibilidade. Essa légica de viralizacao
transforma frames simples e valorativamente carregados em instrumentos
de mobilizagao, enquanto narrativas complexas sao relegadas a zonas de
baixa atengio. A seletividade editorial tradicional passa, assim, a operar
em sinergia - ou em tensio - com a seletividade algoritmica, configurando
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um ecossistema hibrido onde discursos polarizados se multiplicam com
facilidade. Birkland (2005) adverte que essa fragmentacio nio afeta apenas
a opinido publica, mas também a coeréncia das agendas governamentais,
pois pressoes discursivas inconsistentes dificultam respostas politicas
estdveis. No contexto brasileiro, crises sanitdrias e desastres ambientais
ilustram esse fendmeno: enquadramentos conflitantes, estimulados por
interesses econdmicos ou disputas partiddrias, distorcem causas estruturais
e reduzem eventos criticos a episddios efémeros, enfraquecendo sua
conversao em janelas de oportunidade para agao estatal duradoura.

Do ponto de vista democritico, Parsons (2007) adverte que a
polarizacao extrema compromete a fun¢io da midia como mediadora
simbdlica de consensos minimos, pois, quando frames concorrentes
coexistem sem um espago comum de debate, a responsividade institucional
tende a se converter em reatividade fragmentada, marcada por solu¢oes
paliativas e ciclos curtos de aten¢io. Capella (2020) acrescenta que essa
seletividade informacional, ampliada por algoritmos que personalizam
contetdos, estreita horizontes cognitivos e dificulta a constru¢io de bases
compartilhadas de delibera¢do. Essa crise de mediagio, contudo, niao
invalida as teorias cldssicas do agenda-setting, mas exige sua atualizagao.
Como propoe Birkland (2005), é necessirio incorporar o papel de
novos atores (influenciadores digitais, plataformas tecnoldgicas e redes
transnacionais de desinformagao) que atuam como filtros alternativos de
atengio. Nessa diregao, Parsons (2007) defende que a andlise da agenda
contemporanea deve integrar a disputa algoritmica e reconhecer que o
poder de enquadrar se dispersa por multiplos microespagos interligados,
onde a capacidade de viralizar narrativas constitui o novo ativo estratégico
das arenas simbdlicas.

Compreender a midia como vetor de seletividade, filtro
simbdlico e arena de disputa por visibilidade exige ir além de uma
leitura que a restrinja ao papel de transmissora neutra. Em um contexto
de fragmentacio informacional e polarizagao discursiva, a disputa pelo
framing, a manipulac¢io de valéncias e a capacidade de ocupar fluxos de
engajamento tornam-se condi¢des decisivas para converter demandas
difusas em problemas reconhecidos e institucionalizdveis. Como observa
Capella (2020), manter a agenda como campo analitico dindmico implica
considerar as mutagoes tecnoldgicas, a circulagido transnacional de
narrativas e as assimetrias simboélicas que atravessam o processo decisério
em democracias complexas. Nesse sentido, a influéncia mididtica ndo pode
ser dissociada das transformagées que redefinem a prépria esfera pablica:
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a midia, em suas multiplas manifesta¢oes, atua simultaneamente como
espago de legitimacio e fronteira de exclusio, articulando e tensionando o
debate democritico. A agenda, assim, deixa de ser mera lista de prioridades
e se configura como arena simbélica em disputa, onde narrativas competem
por reconhecimento e poder de incidéncia. Reconhecer essa dinimica
implica compreender que os enquadramentos, filtros de seletividade e
disputas narrativas nao apenas definem o que se torna visivel, mas moldam
a prépria possibilidade de agdo estatal e a qualidade do espago publico.

Conclusao

A andlise proposta ao longo deste trabalho evidencia que a formagao
da agenda em politicas publicas nido pode ser reduzida a uma simples
questao de ordenamento de prioridades racionais ou de operacionaliza¢io
técnica de demandas. Trata-se, antes, de um processo permeado por
disputas simbdlicas, por estruturas institucionais assimétricas e por
arenas comunicacionais que filtram, moldam e, por vezes, bloqueiam o
reconhecimento de determinados problemas como merecedores de agio
estatal. Desde a retomada das matrizes cldssicas, com suas contribuicoes
para decifrar a relacio entre mobilizagao simbdlica, fluxos decisérios e
dinimicas de estabilidade e ruptura, até o exame do papel da midia como
arena de filtragem, enquadramento e amplificagao, fica evidente que o
campo analitico da agenda permanece em permanente tensio entre teorias
consolidadas e as mutagoes impostas pela complexidade contemporinea.

Do ponto de vista critico, a investigacao torna claro que uma das
principais fragilidades do ciclo de politicas publicas reside justamente na
seletividade que estrutura o trinsito entre a agenda sistémica e a agenda
institucional. Essa filtragem nio ¢é apenas fruto de restrigoes operacionais
ou de capacidade estatal, mas, sobretudo, do modo como narrativas sio
construidas, valéncias sao disputadas e frames sio estabilizados em arenas
mididticas altamente concentradas. Identifica-se, portanto, um desafio
central: o de garantir que temas de relevincia piblica nao sejam silenciados
por barreiras discursivas, por interesses econdmicos hegemdnicos ou por
arquiteturas tecnoldgicas que privilegiam a polarizagao e a fragmentacao
informacional. E nesse ponto que se faz necessério problematizar os limites
da midia como agente de media¢do democritica e, a0 mesmo tempo,
reconhecer sua poténcia em romper monopdlios simbdlicos quando
pressdes sociais sdo articuladas com consisténcia narrativa.
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A trajetéria percorrida ao longo desta pesquisa também confirma
que os objetivos propostos foram contemplados ao explorar, de forma
integrada, as matrizes tedricas que estruturam a compreensao da formagio
da agenda e a0 demonstrar como a comunicagao social se configura como
vetor indispensdvel para o deslocamento de problemas do campo difuso da
percep¢ao publica para o territério concreto da deliberagao governamental.
O esfor¢o de articular modelos como mobilizagao simbdlica, mdaltiplos
fluxos e equilibrio pontuado, combinados a leitura contemporinea
das disputas de framing e valéncia, contribui para indicar que nio hd
neutralidade na definicio do que é prioritdrio, tampouco linearidade
na forma como prioridades sio reconhecidas, institucionalizadas ou
convertidas em politicas efetivas.

Nesse sentido, a reflexdo apresentada aponta para a urgéncia de
reforcar a capacidade analitica de diagnosticar os pontos cegos que se
mantém naintersecgdo entre midia, politica e opinido publica. A persisténcia
de desigualdades no acesso a voz, a naturalizagao de narrativas excludentes
e o risco permanente de manipulagio simbdlica em ambientes polarizados
revelam que a arena da agenda publica nao é apenas um espago de gestao de
demandas, mas também um campo de disputa de legitimidades, onde cada
siléncio e cada enunciagio possuem peso politico. Dai decorre a necessidade
de desenvolver, para além da reproducio de modelos cldssicos, abordagens
mais sensiveis as dindmicas de circulacio transnacional de narrativas, as
novas tecnologias de filtragem algoritmica e as transformagoes na forma
como coalizdes de atores organizam estratégias para sustentar frames coesos
em meio a fluxos informacionais fragmentados.

Além de retomar criticamente o estado da arte, este trabalho
indica pistas para agendas de pesquisa que possam aprofundar lacunas
ainda pouco exploradas. Investigagoes futuras podem, por exemplo,
mapear empiricamente como arenas de midia alternativa, plataformas
digitais e redes descentralizadas tensionam a seletividade imposta por
conglomerados tradicionais, ou ainda, analisar como novas formas de
produgao de conteddo moldam micro-agendas em nichos identitdrios
que disputam legitimidade simbélica e recursos institucionais. E também
oportuno refletir sobre as implicagoes dessas mutagoes para a prépria ideia
de responsividade democrdtica, uma vez que consensos minimos sobre
causalidade, responsabilidade e prioridade tornam-se cada vez mais frégeis
diante de circuitos informacionais que refor¢am versoes paralelas dos
mesmos fatos.
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Assim, as consideracdes finais nio encerram o debate, mas o
recolocam como um convite A atualizacio constante de ferramentas
tedricas, metodoldgicas e empiricas para acompanhar uma realidade que,
longe de se apresentar de forma estdtica, revela-se cada vez mais marcada
por contradi¢des, sobreposicoes de interesses e disputas de linguagem.
Em um contexto onde a autoridade de falar, enquadrar e silenciar se
transforma em ativo de poder, compreender a formagao da agenda e sua
mediagao simbdlica deixa de ser mero exercicio académico e reafirma-se
como condi¢do indispensdvel para que a decisdo publica mantenha algum
grau de legitimidade, coeréncia e equidade em democracias atravessadas
por crises de confianga e por assimetrias de visibilidade. Nesse horizonte, a
agenda permanece, por exceléncia, como lugar de conflito e possibilidade,
espago onde se reconhece, se disputa e se decide, simbolicamente, o que
uma sociedade escolhe nomear como problema, quem ¢ autorizado a falar
sobre ele e quais caminhos podem, de fato, ser tracados para enfrentd-lo.
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Capitulo 5

A QUESTAO ETNICO-RACIAL NA AGENDA
DAS POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRA:
TRAJETORIAS, DISPUTAS E PERSPECTIVAS
DE IMPLEMENTACAO

Marisete de Mattos Morais
Neusete Machado Rigo

Introducao

Q discussdo sobre politicas publicas no Brasil revela um campo

arcado por disputas, negociagdes e escolhas que definem quais
problemas sociais tornam-se prioridade e demandam agao estatal. Entre
esses problemas, a questao étnico-racial ocupa posi¢ao de destaque quando
se analisam as desigualdades histéricas e estruturais que caracterizam a
sociedade brasileira.

Apés quase quatro séculos de escravizagao da populacio negra
e de um processo de aboli¢io sem politicas de integragao, o pais ainda
convive com profundas assimetrias que atravessam dreas como educagio,
satde, trabalho, seguranca, habitagao e mobilidade social. A transformacao
dessa realidade em problema publico reconhecido, nao ocorreu de forma
espontinea, foi resultado de intensas mobilizagées sociais, do trabalho
continuo do movimento negro, da producio intelectual critica e de
mudangas institucionais que influenciaram a atuagio do estado.

A partir da redemocratizagio do pais, especialmente com a
Constituigao Federal de 1988, observou-se a ampliagao do marco juridico
e politico voltado ao enfrentamento das desigualdades raciais. Nas
décadas seguintes, politicas como a Lei 7.716/1989 que define os crimes
resultantes de preconceito de raga ou de cor no Brasil, a Lei 10.639/2003
que torna obrigatério o ensino da Histéria e Cultura Afro-Brasileira
e Africana nas escolas do pais, e a Lei 12.288/2010 que cria o Estatuto
da Igualdade Racial, entre outras, consolidaram a pauta étnico-racial na
agao governamental. Esses avancos, entretanto, coexistem com resisténcias
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institucionais, disputas e retrocessos em diferentes periodos, evidenciando
que a agenda racial permanece como arena de debate permanente.

Diante desse cendrio, este capitulo busca responder a seguinte
pergunta: como a questao étnico-racial foi inserida na agenda das politicas
publicas brasileiras e de que maneira suas trajetérias, disputas e desafios
de implementagio revelam limites e potencialidades da atuagao estatal no
enfrentamento das desigualdades raciais? Para responder a esse problema,
estabelece-se como objetivo geral: analisar a inser¢ao da questdo étnico-
racial na agenda das politicas publicas brasileiras, identificando suas
trajetdrias histéricas, disputas politicas e perspectivas de implementagao
como politicas de Estado.

Desdobram-se desse objetivo geral os seguintes objetivos
especificos: compreender os fundamentos teéricos de formagao da agenda
no campo das politicas publicas; mapear os principais marcos normativos
e institucionais das politicas publicas raciais no Brasil; analisar como a
questdo étnico-racial foi construida como problema publico e quais atores
e processos possibilitaram sua entrada na agenda governamental; examinar
os desafios e possibilidades da implementagao das politicas raciais sob o
olhar das desigualdades, burocracias e racismo institucional.

A relevancia deste estudo reside na necessidade de compreender a
agenda racial como elemento estruturante de uma democracia substantiva.
Examinar como essa pauta foi construida, reconhecida e implementada
permite identificar avangos, limites e desafios persistentes, especialmente
em um contexto de disputas ideoldgicas e oscilagoes politicas que impactam
diretamente a continuidade de politicas de igualdade racial.

Do ponto de vista metodolégico, este capitulo adota uma
abordagem qualitativa, de cardter analitico, fundamentada em revisao
bibliogrifica e andlise documental. A revisio tedrica contempla autores
cldssicos e contemporineos das politicas puablicas como Souza (20006),
Capella (2007, 2018, 2020) que destaca os estudos de Cobb & Elder
(1972), Kingdon (1984 e 1993), Baumgartner & Jones (2003) e dos
estudos étnico-raciais autores como Munanga (1999), Carneiro (2011),
Gomes (2017), Almeida (2019) e Gonzalez (2022). A anilise documental
mobiliza marcos normativos, legislagoes, diretrizes curriculares e relatérios
institucionais que consolidam a politica racial no Brasil.

Em termos de organizaco, o desenvolvimento deste capitulo

estrutura-se em quatro se¢des. A primeira apresenta os fundamentos
conceituais ¢ modelos de formagao de agenda no campo das politicas
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publicas. A segunda reconstrdi a trajetdria das politicas raciais no Brasil,
destacando seus marcos legais e institucionais. A terceira analisa a entrada
da pauta racial na agenda governamental baseando-se nos modelos tedricos.
A quarta examina os desafios da implementagiao das politicas raciais,
com foco nos burocratas de nivel de rua, no racismo institucional e nas
desigualdades brasileiras. Por fim, a conclusao integra as discussoes, aponta
disputas contemporaneas e apresenta perspectivas para a continuidade e o
fortalecimento da agenda racial como politica de Estado.

Assim, espera-se apresentar uma reflexdo critica e abrangente sobre
a formacao, consolidacio e implementacio da agenda étnico-racial nas
politicas publicas brasileiras, contribuindo para o debate académico e para
a formulagio de politicas comprometidas com a justi¢a racial e com o
aprofundamento da democracia substantiva.

Politicas publicas e a dinamica de formac¢ao da agenda gover-
namental

As politicas publicas constituem um dos principais instrumentos
por meio dos quais o Estado busca enfrentar problemas coletivos,
distribuir recursos, reduzir desigualdades e promover direitos. Podem
ser compreendidas como um conjunto de agoes, programas, decisoes e
diretrizes elaboradas pelo poder publico, em intera¢ao com diversos atores
da sociedade, visando produzir determinados resultados no mundo social
(Souza, 2006). Seu escopo é amplo e envolve dreas como educagio, saide,
seguranca, meio ambiente, infraestrutura, assisténcia social, trabalho,
cultura, entre outras, refletindo a complexidade das demandas sociais
contemporaneas. Conforme Souza:

[...] pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do
conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em
agao” eflou analisar essa acdo (varidvel independente) e, quando
necessdrio, propor mudangas no rumo ou curso dessas agoes (varidvel
dependente). A formulagio de politicas publicas constitui-se no
estdgio em que os governos democrdticos traduzem seus propésitos e
plataformas eleitorais em programas e agoes que produzirdo resultados
ou mudangas no mundo real (2006, p. 26).

Entao, politica publica é a agao dos governos para resolver problemas
coletivos. Sua atuagao para melhorias nas diferentes dreas beneficia a todos
ou a uma parcela dos cidadaos.
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Uma distingao relevante no campo das politicas publicas refere-
se a diferenca entre politicas de Estado e politicas de Governo. As
politicas de Estado sao estruturantes, duradouras e amparadas por marcos
constitucionais, legais ou institucionais que garantem sua continuidade
para além das alternancias de governo, como no caso do Sistema Unico de
Satde ou da obrigatoriedade da Educagao Bisica. J4 as politicas de governo
possuem cardter conjuntural, estando mais diretamente vinculadas ao
projeto politico da gestio em exercicio. Contudo, como destaca Souza
(2000), processos de institucionalizacdo, legitimidade social acumulada
e estabilidade normativa podem transformar politicas inicialmente
governamentais em politicas de Estado, consolidando-as no longo prazo.

No que se refere a tipologia, a classificagao cldssica de Theodore
Lowi, retomada por Souza (20006), define quatro modelos de politicas
publicas: distributivas, redistributivas, regulatérias e constitutivas. As
distributivas atendem grupos especificos; as redistributivas envolvem a
divisao de recursos entre grupos sociais; as regulatérias estabelecem normas
e padrdes de conduta aplicados ao conjunto da sociedade; e as constitutivas
organizam o proprio funcionamento das estruturas estatais e dos processos
decisérios. Essa tipologia permite compreender como diferentes politicas
produzem distintos efeitos distributivos, simbélicos ou organizacionais.

A formulagio das politicas publicas, todavia, nio é monopélio dos
governantes. Diversos atores participam do processo: burocracias estatais,
conselhos de politicas publicas, movimentos sociais, organiza¢oes da
sociedade civil, sindicatos, associagdes de bairro, instituigoes de pesquisa,
meios de comunicacio, grupos empresariais, igrejas, entre outros. Cada
um mobiliza interesses, recursos e narrativas, influenciando prioridades e
disputando interpretagdes sobre os problemas publicos. A sociedade civil
desempenha papel central nao apenas na pressao para inclusao de temas
na agenda, mas também na fiscalizacdo, monitoramento e avaliagio das
politicas implementadas.

Para organizar esse conjunto complexo de agoes e decisoes, diversos
autores identificam o chamado Ciclo de Politicas Publicas, composto por
quatro fases analiticas que ajudam a compreender o processo decisério
estatal. A primeira é a agenda, momento em que determinados temas
sao definidos como prioritirios pelo governo. As andlises desta etapa
buscam entender por que alguns problemas ganham visibilidade e outros
permanecem marginalizados. A segunda fase é a formulagio, na qual a
politica ¢ planejada, discutida e estruturada. Nessa etapa, investigam-se
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os atores envolvidos, os modelos adotados, as coalizoes formadas e se a
formulagao segue uma légica incremental ou de mudancas profundas
(Lotta (2019, p. 13).

A terceira fase é a implementacdo, quando as decisoes se
transformam em agdes concretas. Essa etapa depende diretamente da
atuacio dos burocratas, dos instrumentos de acio estatal e das condicoes
institucionais. Essas andlises buscam explicar as diferengas entre o que
foi planejado e o que efetivamente se realiza. Como destaca Lotta (2019,
p. 14), estudar a implementagao significa, portanto, “abrir a caixa preta
dos processos de concretizagao das politicas publicas, compreendendo as
decisoes ali tomadas e as consequéncias dessas decisoes”. Por fim, a fase
de avaliagdo, quarta fase, mensura os resultados da politica, examinando
eficdcia, eficiéncia, efetividade, mecanismos de feedback e os atores
envolvidos no processo avaliativo.

Embora esse modelo seja analitico e nao necessariamente linear,
ele permite compreender o processo decisério como uma dindmica que
envolve disputas, negociagdes, consensos e conflitos. Em sintese, politica
publica é a agao, ou a omissdo, do Estado para enfrentar questdes coletivas.
Conforme explica Souza (2006, p. 26), trata-se do campo que busca
colocar o governo em agdo e analisar essa atuacio, propondo ajustes e
transformagoes quando necessdrio.

Apos essa contextualizagao geral, aprofundamos a discussao sobre a
formagao da agenda, eixo central desta se¢o, a partir das contribui¢oes de
Capella e dos modelos cléssicos de Cobb e Elder (1972), Kingdon (1984)
e Baumgartner e Jones (1993). Posteriormente, serd abordada a inserc¢io da
temdtica étnico-racial nas agendas governamentais e os desafios histéricos
enfrentados para tornar a questio racial um problema publico reconhecido
e prioritdrio.

Teorias sobre formacao de agenda em politicas publicas

O estudo da agenda governamental busca compreender como
determinados temas ganham notoriedade, se tornam problemas publicos
e passam a demandar agio estatal. O termo foi inicialmente elaborado
por Cobb e Elder (1972), policy agenda-setting, que definem agenda como
“um conjunto de controvérsias politicas que serdo percebidas, em um dado
momento, como preocupagdes que legitimamente merecem a atencio do
aparato governamental” (Capella, 2020, p.1500).
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Esses autores, citados por Capella (2020), diferenciam trés tipos
de agenda: Agenda pdblica ou sistémica, relacionada as preocupagoes
amplamente compartilhadas pela sociedade; agenda da midia, composta
pelos temas priorizados nos meios de comunicagao e agenda institucional
ou governamental, formada pelas questdes que efetivamente entram no
circuito decisério do Estado.

Este processo depende da capacidade de mobilizacao de diversos
atores, COmMO movimentos sociais, grupos organizados, coalizées,
burocracias que pressionam, negociam e disputam a inclusao de problemas
no debate publico. Tal dinAmica mostra que a formagao de agenda é sempre
um processo politico, seletivo e desigual (Capella, 2020).

Kingdon (2003 apud Capella 2020) refinou esse debate ao propor
0 Modelo dos Multiplos Fluxos, um dos conceitos mais influentes nas
ciéncias politicas contemporaneas. Para o autor, a agenda governamental é
composta pelos temas que atraem a atengio de formuladores de politicas
em um determinado periodo. Entretanto, diante da enorme quantidade
de questoes existentes, somente algumas ingressam na agenda deciséria,
tornando-se candidatas a politicas publicas. Kingdon propoe que a entrada
de um problema na agenda deciséria ocorre quando hd convergéncia entre
trés fluxos relativamente independentes:

1. Fluxo de Problemas (Problem Stream): envolve a percepcio
social e institucional de que uma situagio se tornou
problemdtica, geralmente impulsionada por indicadores,
eventos marcantes, crises, simbolos ou feedbacks de politicas
anteriores. Problemas nao existem como dados objetivos, mas
sa0 construgdes sociais, resultado da interpretacao dos atores.
Para que este fluxo funcione os trés mecanismos precisam estar
alinhados e definidos os problemas como construgdes sociais.
Conforme expressa Capella:

Mesmo que indicadores, eventos, simbolos ou feedbacks sinalizem
questdes especificas, esses elementos ndo transformam as questdes
automaticamente em problemas. Essencial para o entendimento
do modelo é compreender que problemas sio construgdes sociais,
envolvendo interpretagao: “Problemas nio sdo meramente as questdes
ou os eventos externos: hd também um elemento interpretativo que
envolve percep¢ao” (Kingdon, 2003, p. 109-110, traducio nossa).
Assim, do ponto de vista da estratégia politica, a defini¢io do problema
¢ fundamental. A forma como um problema ¢ definido, articulado,
concentrando a aten¢do dos formuladores de politica pode determinar
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o sucesso de uma questdo no processo altamente competitivo de
agenda-setting (2018, p. 40-41).

2. Fluxo de Politicas (Policy Stream): é o “caldeirao de solugoes”,
no qual especialistas, burocracias, pesquisadores e grupos
organizados produzem ideias, propostas e alternativas vidveis.
Muitas propostas desaparecem, mas algumas sobrevivem por
suaviabilidade técnica, aceitabilidade politica e compatibilidade
com valores dominantes.

3. Fluxo Politico (Politics Stream): envolve a dinidmica politica
mais ampla: eleigoes, mudangas de governo, correlagio de
forgas no Legislativo, pressdes sociais, opiniao publica, entre
outros elementos.

Capella demonstra ainda, conforme esquema abaixo, uma sintese

do modelo de Multiplos Fluxos:

Esquema 1 - Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon

PROBLEM STREAM POLICY STREAM FPOLITICAL STREAM
{Fluxo de problemas) {Fhuno de solughes) {Fluxo politica)
Indicadores; Visbiliade téenica; |- *Humor nacional”™;
Crises; Aceitacdo pela Forgas politicas
Eventos focalizadores; comunidade; organizadas;
Feedback de agdes. Custos tolerdveis. Mudangas no govema,
OPORTUNIDADE DE MUDANCA
{Windows)
Convergéncia dos fluxos
(coupling) pelos empreendedares
{poficy entrepreners)

I
AGENDA - SETTING

Acesso de uma
questao a agenda

Fonte: Capella, 2007, p. 32

A convergéncia desses trés fluxos abre as chamadas janelas de
oportunidade (policy windows). E nesse momento que os empreendedores
de politicas (policy entrepreneurs), individuos ou grupos com capacidade
de mobilizagao, conseguem inserir suas propostas na agenda estatal.
Esse modelo é particularmente dtil para explicar por que determinadas
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questdes entram na agenda, enquanto outras permanecem invisibilizadas,
tema central quando analisamos a entrada da questdo racial nas politicas
publicas brasileiras.

Outra vertente destacada é o Modelo do Equilibrio Pontuado,
desenvolvido por Baumgartner e Jones (1993). Essa perspectiva desafia a
ideia de mudangas incrementais e continuas, destacando que as politicas
publicas seguem padroes de longa estabilidade interrompidos por mudangas
rapidas e profundas, os periodos de pontuacio.

O Modelo do Equilibrio Pontuado surge como uma explicagio tanto
para mudancas rdpidas na agenda governamental, quanto para periodos
de estabilidade: os monopdlios sio capazes de manter o equilibrio e
inibir mudancas por longos periodos de tempo (feedback negativo) e,
por outro lado, quando monopélios se desestruturam, abrindo espago
para novos entendimentos e novos atores, observa-se mudancas rdpidas
na agenda (feedback positivo) (Capella, 2018, p. 55).

Para esses autores, sistemas poll’ticos tendem a se manter estdveis
devido a monopdlios de politicas, estruturas de poder consolidadas e
interpretacoes dominantes sobre os problemas. Todavia, novas ideias,
atores emergentes, mudangas de humor social ou crises podem romper
esses monopolios, produzindo feedback positivo, deslocamento de aten¢io
e reconfiguracdes abruptas da agenda.

Capella (2015) destaca dois processos fundamentais para explicar
essas mudangas: mimetizagao (efeito cascata social), pela qual atores
passam a copiar comportamentos e interpretagdes de outros grupos e
deslocamento de atengao, decorrente da impossibilidade de considerar
simultaneamente todas as dimensoes de uma questao. Afirma também que
nos anos 2010 as agendas e a dinAmica das politicas ptblicas entram em
perspectiva comparada, ou seja, ocorrem investigagdes sobre o processo de
mudangas em politicas ptblicas nas variadas realidades nacionais. Estudos
atuais procuram movimentagbes na agenda, novas ideias, problemas e
formas de como as diferentes dinimicas globalizaram-se.

Esta andlise comparada das agendas de diferentes paises, ainda estd
em desenvolvimento e enfrenta uma série de desafios, mas que aos poucos
estao apontando para teorias e metodologias diferenciadas.

Politicas publicas raciais

Atrajetériadas politicas publicasraciais no Brasil estd profundamente
marcada pela heranga de quase quatro séculos de escravizagio e pela
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completa auséncia de medidas de integracio social apés a aboligao. A Lei
Aurea, assinada em 13 de maio de 1888, extinguiu formalmente o regime
escravagista, mas nao garantiu a popula¢io negra condi¢bes minimas de
cidadania, como acesso a terra, a educagio, ao trabalho digno ou a protecao
social. Longe de representar um ato de benevoléncia ou ruptura efetiva
com a ordem escravocrata, a aboli¢io ocorreu sem politicas reparatérias ou
estruturantes, reproduzindo um processo que autores como Moura (2014)
e Gonzalez (2022) caracterizam como inacabado, conservador e excludente,
por manter intactas as bases econdmicas e raciais da desigualdade.

Em vez de propor programas de inclusio, o Estado brasileiro
devolveu aos escravizados sua liberdade, mas sem meios de sobrevivéncia,
naturalizando a marginaliza¢io e reforcando o mito da integragao pacifica
entre negros e brancos. Como apontam Munanga (1999) e Almeida (2018),
a auséncia de politicas pds-aboli¢iao nio foi um descuido administrativo,
mas parte de um projeto racial de Estado, que garantiu a continuidade das
hierarquias coloniais e inviabilizou o acesso da populacao negra aos direitos
civis, sociais e politicos que deveriam acompanhar a liberdade formal. Essa
omissio estruturante, conforme analisa Fernandes (2008), consolidou
um processo de exclusao acumulativa e produz o que muitos autores
denominam aboli¢io inconclusa, perpetuando desigualdades histdricas.

Durante o século XX, especialmente entre as décadasde 1930 ¢ 1980,
prevaleceu a ideologia da democracia racial, criticamente desmontada por
autores como Carneiro (2011), Munanga (1999) e Gonzalez (2022), que
demonstraram como o mito da harmonia entre as ragas serviu para ocultar
o racismo cotidiano, institucional e estrutural. Somente no processo de
redemocratizagio, a partir de 1985, o movimento negro conseguiu inserir
suas reivindicagbes de maneira mais efetiva na pauta estatal, participando
de conselhos, conferéncias e grupos de trabalho.

Esse processo culminou na Constitui¢ao Federal de 1988, marco
decisivo na institucionalizagdo da agenda racial, coincidentemente
aprovada no ano do centendrio da aboli¢ao. Pela primeira vez, o racismo
foi tipificado como crime inafiancdvel e imprescritivel, como também
determinou, entre seus objetivos fundamentais, a promogio do bem de
todos.

Art. 30 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil:

IV - Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacio.
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Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

VI - éinvioldvel a liberdade de consciéncia e de crenga, sendo assegurado
o livre exercicio dos cultos religiosos e garantida, na forma da lei, a
protecio aos locais de culto e a suas liturgias;

XLI - a lei punird qualquer discriminacio atentatéria dos direitos e
liberdades fundamentais;

XLII - a prética do racismo constitui crime inafiangdvel e imprescritivel,
sujeito 4 pena de reclusao, nos termos da lei; (Brasil, 1988).

Esses dispositivos criaram a base juridica necessdria para posteriores
politicas de promogio da igualdade racial. Pouco depois, foi aprovada
a Lei 7.716/1989 (Lei Cad), que em seu Art. 1° determina que “sero
punidos, na forma desta Lei, os crimes resultantes de discriminacio ou
preconceito de raga, cor, etnia, religido ou procedéncia nacional”. A lei se
tornou um divisor de dguas por estabelecer penalidades claras para praticas
discriminatorias, reforcando a responsabilidade penal e moral do Estado
diante da questao racial.

A partir dos anos 1990, as discussoes sobre igualdade racial passaram
a ocupar espagos mais estruturados na agenda publica brasileira. Esse
movimento foi impulsionado tanto pela atuagio histérica do movimento
negro quanto pela abertura politica da redemocratizagao, que fortaleceu
mecanismos de participagdo e pressao social. Em 1996, o governo federal
instituiu o Grupo de Trabalho Interministerial para a Valorizagio da
Populaciao Negra (GTI-Populagio Negra), iniciativa que marcou o inicio
de uma abordagem mais sistemdtica e coordenada sobre a temdtica racial
no interior do Estado brasileiro. A criagao desse grupo indicava uma
mudanca gradual na forma como o Estado reconhecia a questao racial: de
um problema historicamente invisibilizado para um tema que comegava
a demandar respostas institucionais articuladas. Entretanto, foi no inicio
dos anos 2000 que o Brasil intensificou sua atuagdo. A participagao do pais
na III Conferéncia Mundial contra o Racismo, a Discrimina¢io Racial,
a Xenofobia e Intolerincias Correlatas, em Durban (2001), desencadeou
compromissos internacionais que impulsionaram politicas internas amplas
e estruturadas (Carneiro, 2011).

Nesse contexto, agdes afirmativas emergiram como instrumentos

centrais. Em 2002, a Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UER])
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implementou o pioneiro sistema de cotas raciais, destinando 40% de suas
vagas a estudantes negros. A iniciativa catalisou um movimento nacional
que, anos depois, resultou na legislago federal de cotas.

O ano de 2003 representa um marco com a criagio da Secretaria
Especial de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (SEPPIR), 6rgao
articulador de politicas interministeriais; instituiuMse oficialmente o Dia
Nacional da Consciéncia Negra (20 de novembro); e sancionou-se a Lei
10.639/2003, que tornou obrigatério o ensino de Histéria e Cultura
Afro-Brasileira e Africana na educagio bdsica. A Lei 10.639/2003 ¢
considerada uma das mais importantes conquistas do movimento negro
contemporaneo, ao romper com a invisibilizagao curricular e exigir que a
escola brasileira enfrente o racismo por meio da educagio. Para orientar sua
implementagdo, o Conselho Nacional de Educagao aprovou as Diretrizes
Curriculares Nacionais para a Educagio das Relacoes Etnico-Raciais,
homologadas pelo Ministério da Educagio e Cultura (MEC) em 2004,
que estabelecem trés principios basilares: consciéncia politica e histérica da
diversidade, fortalecimento de identidades e direitos e acoes educativas de
combate ao racismo.

A partir desse periodo, diversas politicas complementares foram
sendo institucionalizadas. Em 2003, o governo também editou o Decreto
4.887, que regulamenta os procedimentos de identificacio, reconhecimento
e titulacdo de terras quilombolas, atendendo a uma reivindicagao histérica
dessas comunidades. Em 2004, o Programa Brasil Quilombola ampliou
agoes integradas nas dreas de infraestrutura, cidadania, educagao e satide nas
comunidades quilombolas, articulando ministérios e governos estaduais e
municipais.

Em 2007, foi instituida a Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentdvel dos Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), que inclui
comunidades quilombolas e de matriz africana, reconhecendo saberes
tradicionais e formas especificas de organizagio social e territorial. Em
2009, dois instrumentos ampliaram a transversalidade das politicas raciais:
o Plano Nacional de Promocio da Igualdade Racial (PLANAPIR), que
sistematiza metas intersetoriais e a Politica Nacional de Sadde Integral da
Populacao Negra (PNSIPN), que reconhece o racismo como determinante
social da satide e estabelece diretrizes para reduzir desigualdades no SUS.

Em 2010, a Lei 12.288 instituiu o Estatuto da Igualdade Racial,
consolidando principios, direitos, mecanismos de gestao e instrumentos de
participacdo. Entre suas inovagoes estd a criacdo do Sistema Nacional de
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Promogao da Igualdade Racial (SINAPIR), regulamentado pelo Decreto
8.136/2013, que articula Unido, estados e municipios no enfrentamento
ao racismo. No ano de 2011, o Rio Grande do Sul aprovou seu Estatuto

Estadual da Igualdade Racial (Lei 13.694/2011), fortalecendo a
institucionalidade das politicas no estado.

No 4mbito da educacio, destacam-se também as Resolucoes CNE/
CEB n° 05 e n° 08, ambas de 2012, que estabeleceram diretrizes para a
Educagao Escolar Indigena e Quilombola, refletindo a diversidade étnica
do pais e ampliando a abordagem curricular. Em 2012, ocorreu uma das
conquistas mais importantes no campo do ensino superior: a aprovagao
da Lei 12.711/2012 (Lei de Cotas), apds decisao uninime do Supremo
Tribunal Federal que considerou constitucionais as acoes afirmativas. A
lei determina que 50% das vagas das universidades federais e institutos
federais sejam reservadas a estudantes oriundos de escolas publicas, com
recorte de renda e recorte racial. Em 2014, a Lei 12.990 estendeu as cotas
ao servigo publico federal, reservando 20% das vagas para pessoas negras.
Também em 2014, o Rio Grande do Sul instituiu o Pacto Estadual pelo Fim
do Racismo Institucional, que articula os trés poderes e érgaos auxiliares
para identificar e enfrentar priticas discriminatérias na administracio
publica, dialogando com o conceito de racismo institucional sistematizado
por Almeida (2019, p.26), de que o racismo institucional é “resultado do
funcionamento das instituicoes, que passam a atuar em uma dinimica que
confere, ainda que indiretamente, desvantagens e privilégios com base na
raga’.

Nos anos posteriores, o Plano Nacional de Educagao (Lei
13.005/2014), o Plano Estadual de Educa¢io do RS (Lei 14.705/2015) e
a homologacio da Base Nacional Comum Curricular (BNCC), em 2017,
reforcaram a transversalidade da educagao das relagbes étnico-raciais ao
integrarem competéncias relacionadas a diversidade, 4 empatia, ao respeito
as diferengas e aos direitos humanos. Somam-se a esse processo politicas
mais recentes, como o Plano Juventude Viva (2012), voltado a redugio da
violéncia letal entre jovens negros; a Politica Nacional para Comunidades
Tradicionais de Matriz Africana (2015) e legislagoes de enfrentamento ao
racismo no esporte ¢ em ambientes institucionais.

Assim, aampliacio das politicas pablicas raciais no Brasil revela uma
crescente institucionaliza¢io da pauta, ainda que permeada por avangos e
retrocessos. O conjunto de leis, programas e diretrizes aqui apresentados
demonstra que a agenda racial adentrou de forma consistente o campo das
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politicas publicas, resultado de intensa mobilizac¢io social e de um longo
processo de disputa por reconhecimento, direitos e reparagio histérica.

A educagdo ocupa lugar central nessa trajetdria, pois, a0 promover
conhecimentos e valores antirracistas, contribui para desconstruir estigmas,
afirmar identidades e combater o racismo estrutural e institucional que
atravessa a sociedade brasileira. A escola, como espago de socializacio e
formacio humana, desempenha papel central nesse processo. Como
destaca Gomes (2017), a educagao antirracista exige transformar praticas,
curriculos, relagoes e discursos, para que estudantes compreendam a
diversidade étnico-racial brasileira, reconhecam sua ancestralidade e
combatam as multiplas faces do racismo.

Com isso, observa-se que, ao longo das Gltimas décadas, o Estado
brasileiro passou a consolidar um conjunto expressivo de marcos legais,
programas, agdes afirmativas e institui¢des voltadas a promogao da igualdade
racial. Esses avangos, no entanto, convivem com desafios importantes na
implementagio, monitoramento e financiamento das politicas publicas
raciais, contradigoes que serao analisadas adiante, especialmente a partir
da perspectiva de formagao de agenda.

Questao étnico-racial na agenda governamental

A entrada da questdo étnico-racial na agenda governamental
brasileira é resultado de um processo histérico complexo, marcado por
disputas simbdlicas, movimentos sociais, pressoes politicas e reconfiguragoes
institucionais. Trata-se, portanto, de um exemplo paradigmdtico de como
temas inicialmente invisibilizados ou marginalizados podem, por meio de
intensa mobiliza¢do social, alcancar o status de politicas publicas de Estado,
sustentadas por dispositivos constitucionais, leis, decretos e diretrizes que
ultrapassam governos especificos.

Para que as politicas raciais atingissem esse nivel de
institucionalizagdo, foi necessiria uma longa trajetéria de definicao do
problema, disputa interpretativa, mobilizagao social e convergéncia entre
atores sociais e estatais, percorrendo as etapas cldssicas do ciclo de politicas
publicas: identificacio do problema, formacio da agenda, formulagao,
implementagio e avaliagdo. Esse processo envolveu nio apenas o
reconhecimento do racismo como elemento estruturante das desigualdades
brasileiras, mas também a compreensio de que a populagio negra sofreu,
e segue sofrendo, discriminacoes cumulativas decorrentes de quase quatro
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séculos de escravizagao e de uma aboli¢ao marcada pelo abandono e pela
falta de politicas de reparagao.

Ao ingressarem na agenda, as politicas raciais assumem diferentes
formatos. Do ponto de vista tipoldgico, podem ser classificadas
como politicas distributivas, uma vez que se destinam a um grupo
historicamente excluido, visando equalizar oportunidades e promover
direitos negados. Também assumem cardter redistributivo, especialmente
no caso das agoes afirmativas e das cotas raciais, que realocam recursos,
espagos institucionais e oportunidades académicas e profissionais, antes
concentradas majoritariamente entre os brancos. Nesse sentido, dialogam
com a formulagao de Lowi e com a interpreta¢ao de Souza (20006), que
destaca o cardter politico dessas classificacoes.

As desigualdades raciais foram percebidas pelo Estado desde o pés-
aboli¢ao, entretanto, durante décadas, permaneceram como problemas nao
reconhecidos, nio priorizados ou deliberadamente ocultados. A auséncia
de politicas de integracio como a reforma agrdria, acesso a educagao,
moradia digna, emprego qualificado, consolidou o que Fernandes (2008)
chamou de preconceito de cor, impactando simultaneamente em todos os
aspectos da vida do negro.

Durante a Primeira Republica e boa parte do século XX, a populacao
negra organizou formas préprias de resisténcia através de clubes sociais,
recreativos e literdrios, sociedades de auxilio mutuo, organizagées culturais,
jornais e associagoes politicas. Essas institui¢goes foram fundamentais
para preservar identidades, formar liderancas e construir repertérios de
reivindicagao que, mais tarde, seriam mobilizados nos movimentos negros
CONtemporaneos.

Todavia, até a década de 1970, o tema permanecia fora da agenda
governamental e, muitas vezes, até mesmo da agenda publica, devido
a0 mito da democracia racial, ao autoritarismo estatal e A repressao
dos movimentos sociais. A ditadura militar (1964-1985) intensificou
essa repressio, dificultando ainda mais a emergéncia publica do tema.
Mesmo assim, em 1978, nasce o Movimento Negro Unificado (MNU),
que denunciou abertamente o genocidio da juventude negra, o racismo
institucional e a farsa da democracia racial. Esse marco é amplamente
reconhecido como o inicio da modernizagio do movimento negro no
Brasil (Gonzilez, 2022).

Com a redemocratizacio, a partir de 1985, a questdo racial ganha
forca no debate publico. Mobiliza¢oes em pragas, universidades, imprensa
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alternativa, conferéncias estaduais e o fortalecimento de organizagoes
negras, contribuiram para que o tema migrasse para a agenda sistémica, nos
termos de Cobb e Elder (1972). A Constitui¢io de 1988 consolidou parte
dessas reivindicagoes, tipificando o racismo como crime e estabelecendo
principios fundamentais de promocio da igualdade. Esse momento,
representou uma mudanca decisiva no fluxo de problemas, conforme o
modelo de Kingdon (1984). A desigualdade racial, antes naturalizada,
passou a ser compreendida como um problema social construido
politicamente, comprovado por indicadores, pesquisas e denuncias.

A partir dos anos 1990 e especialmente dos anos 2000, observa-
se um movimento claro de ascensio das questoes raciais para a agenda
governamental. Esse processo foi impulsionado pela atuagao do movimento
negro, pela produ¢io académica critica (Munanga, Gonzalez, Gomes,
Carneiro, Almeida), pela pressao internacional, como a Conferéncia de
Durban (2001) e pela formacio de redes de advocacy.

Nesse periodo, o fluxo politico se torna decisivo. A redemocratizagao,
aabertura institucional, a emergéncia de coalizdes governamentais sensiveis
a0 tema e a presenca de liderangas negras em espacos de decisao criaram
janelas de oportunidade fundamentais. Empreendedores de politicas,
ativistas, pesquisadores, parlamentares e gestores puablicos, foram capazes
de articular propostas, produzir diagndsticos e construir solugdes vidveis.

No fluxo de solugoes, surgiram as bases para formulagdes como a
Lei 10.639/2003 (Hist6ria e Cultura Afro-Brasileira e Africana), a criacio
da SEPPIR (2003), o Decreto 4.887 (2003) sobre terras quilombolas, o
Estatuto da Igualdade Racial (2010), o Sistema Nacional de Promogao da
Igualdade Racial (2013), a Politica de Satide da Populagao Negra (2009) e
as Politicas de Cotas (2002-2014).

Essas politicas s6 se consolidaram porque houve convergéncia
entre problemas evidenciados, propostas articuladas e contexto politico
favordvel, como proposto pelo Modelo dos Multiplos Fluxos de Kingdon.
A entrada definitiva da questdo racial na agenda deciséria, conforme
descrevem Cobb e Elder, e posteriormente Kingdon, ocorreu quando trés
elementos convergiram:

No fluxo de problemas: reconhecimento explicito do racismo,
dados sobre desigualdade racial (IBGE, IPEA, PNAD), denuncias de
discriminacdo religiosa, violéncia policial, desigualdade educacional e
precariza¢io do trabalho e evidéncias de racismo institucional. No fluxo
de politicas: formulacao de leis e programas, acimulo de pesquisas
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académicas, difusio de propostas como cotas, diretrizes curriculares,
politicas quilombolas e programas intersetoriais. No fluxo politico: pressio
continua do movimento negro, apoio popular crescente, redemocratizagao
e ampliagio dos direitos, compromissos internacionais e criagao de
instAncias governamentais especializadas.

A convergéncia desses trés fluxos abriu “janelas de oportunidade”
que permitiram que a pauta da igualdade racial transitasse da agenda
sistémica para a agenda governamental e, finalmente, para a agenda
deciséria, tornando-se politicas consolidadas de Estado, como analisado
anteriormente.

O fato de as politicas raciais terem alcancado o status de politicas
de Estado nao significa auséncia de conflitos ou retrocessos. Como
mostram autores como Carneiro (2000) e Almeida (2019), a disputa em
torno da questao racial é continua, pois envolve interesses econdmicos,
concepgodes ideoldgicas, resisténcias simboélicas e estruturas profundas de
poder. Entretanto, a criagio de bases normativas, Constituigao, Estatuto
da Igualdade Racial, diretrizes curriculares e as cotas conferem maior
protegdo institucional e durabilidade as politicas. Assim, as politicas
raciais representam um dos exemplos mais significativos de como um
tema historicamente invisibilizado pode, por meio de intensa mobilizagao
social, pressdo internacional e acimulo de conhecimento, consolidar-se
como pauta essencial da agenda publica brasileira.

Implementacao das politicas publicas raciais

A implementagio ¢ considerada uma das fases mais desafiadoras e
decisivas das politicas pablicas. Embora a entrada da questao étnico-racial
na agenda governamental represente um avango significativo, o sucesso das
politicas depende diretamente de sua execugao concreta. Como afirmam
Souza (2006) e Lotta (2019) a implementagio é um processo permeado
por incertezas, disputas, falhas de coordenagao e multiplas interpretacoes,
podendo transformar, ou até esvaziar, os objetivos originalmente
formulados.

No campo das politicas raciais, essa complexidade se intensifica,
pois envolve enfrentar nao apenas desafios administrativos, mas também
estruturas histdricas de racismo institucional, preconceitos arraigados,
disputas ideoldgicas e resisténcias simbélicas. Assim, compreender a
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implementagio das politicas raciais exige articular elementos politicos,
culturais, pedagdgicos, institucionais e socioeconémicos.

Souza (2006) e Lotta (2019) defendem que a implementagio nio
deve ser vista como etapa neutra ou meramente técnica, mas como uma
verdadeira arena politica, onde diferentes atores, burocratas, gestores,
movimentos sociais, conselhos, escolas e universidades, reinterpretam,
adaptam ou resistem as politicas. No caso das politicas raciais, isso se
torna evidente quando observamos que a existéncia da lei ndo garante sua
aplicagdo, a implementagao varia entre estados, municipios e instituicoes,
ha divergéncias sobre prioridades, recursos e métodos ou a cultura
institucional pode favorecer ou bloquear mudangas. A efetivacio depende,
portanto, de articulagio federativa, financiamento, formagao continuada,
ﬁscalizagéo, pressao social e monitoramento, aspectos muitas vezes frégeis
no Brasil.

Um dos conceitos mais valiosos para compreender a implementagio
¢é o de burocratas de nivel de rua (street-level bureaucrats), desenvolvido
por Lipsky (2010), citado por Lotta (2019). Esses atores, profissionais,
professores, diretores, coordenadores pedagdgicos, assistentes sociais,
policiais, profissionais de saide, tém grande autonomia no cotidiano e
influenciam diretamente a forma como a politica se concretiza.

No caso das politicas raciais, isso significa que o professor
interpreta e decide como vai trabalhar os contetidos da Lei 10.639/2003,
o gestor escolar decide a forma como insere a temdtica no projeto politico-
pedagdégico, o Conselho Municipal de Educa¢io acompanha (ou nio) o
cumprimento das diretrizes, o técnico da secretaria decide sobre formacgao
docente, materiais e recursos, o servidor da satide aplica conforme seus
critérios as diretrizes da PNSIPN, o servidor da assisténcia social acolhe ou
ignora discriminagoes raciais.

O cotidiano de trabalho dos burocratas de nivel de rua é marcado
por diversas situagoes imprevisiveis em que, no contato com usudrios,
eles precisam tomar importantes decisoes sobre as politicas ptblicas e
sobre a vida dessas pessoas. Eles tomam essas decisoes utilizando sua
discricionariedade na interacio concreta com usudrios (Lotta, 2019 p.
23-24).

Assim, os burocratas nao apenas executam politicas: eles as
produzem ou ignoram, com suas escolhas, resisténcias e interpretagoes.

Essa é uma dimensio sensivel quando se trata de politicas
antirracistas, pois envolve enfrentar preconceitos, desconhecimentos,
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lacunas de formagao e resisténcias histéricas. Estudos de Gomes (2017) e
Carneiro (2011) mostram que grande parte das barreiras a implementagio
da educacgio das relagdes étnico-raciais estd localizada justamente no
cotidiano das institui¢oes.

A teoria do racismo institucional, estudada por Almeida (2019),
Carneiro (2011) e Gonzalez (2022), ¢ fundamental para compreender
por que politicas racialmente orientadas enfrentam tantas dificuldades de
execugdo. Nao se trata apenas de falhas técnicas ou administrativas, mas
de padrdes organizacionais que reproduzem desigualdades, protocolos
que normalizam prdticas discriminatérias, curriculos que invisibilizam
saberes afro-brasileiros, processos seletivos e concursos que nio garantem
diversidade, resisténcias culturais a transformagao pedagégica, discursos
negacionistas que contestam politicas afirmativas, entre outros.

Esses elementos influenciam diretamente a implementagao. Assim,
apesar dos avangos normativos, parte das politicas raciais enfrenta boicotes
institucionais, resisténcias veladas, reducao de recursos, falta de formacio e
descontinuidade entre governos.

A implementagio da Lei 10.639/2003 ¢é o caso exemplar para
compreender o cendrio brasileiro. Gomes (2012) demonstra que muitas
escolas nao incorporam plenamente o contetdo da lei, parte dos professores
nio recebeu formagio adequada, gestores escolares tém dificuldades de
incluir a temdtica no Projeto Politico Pedagégico, praticas pedagdgicas
ainda sdo pontuais e dependem de professores sensiveis ao tema, existe
forte desigualdade entre redes municipais e estaduais, e entre regioes,
ha escassez de materiais diddticos, bibliografias e recursos formativos,
resisténcias ideoldgicas dificultam abordagens criticas e antirracistas.
Conforme Gomes (2012), a implementagio exige mais do que normas:
exige mudancas culturais profundas, desconstru¢io de representagdes
negativas e revisao do curriculo escolar.

Politicas raciais s6 se consolidam quando hd mecanismos de
monitoramento e controle social. Conselhos, conferéncias, ouvidorias,
comités e observatérios sao instincias essenciais para garantir transparéncia,
continuidade das politicas, participagdo dos movimentos sociais, revisao
de indicadores, correcio de falhas e enfrentamento de retrocessos. O
movimento negro, desde os clubes sociais do pds-aboli¢ao até organizagoes
contemporaneas, exerce papel central como ator de fiscalizacio, proposigao
e denuncia.
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Mesmo com todos os desafios, a implementa¢io é também um
espago de criagio, resisténcia e inovagido. Hd exemplos de escolas que
se tornaram referéncia no ensino da cultura afro-brasileira, como o Rio
Grande do Sul que implantou em 2025 duas escolas como Modelo de
Escola Referéncia Antirracista, assim como hd universidades que ampliaram
politicas afirmativas, comunidades quilombolas que consolidaram politicas
territoriais, municipios que aderiram ao SINAPIR e estruturaram comités
préprios, secretarias que criaram programas de formagao continuada,
projetos culturais e educativos premiados nacionalmente.

Essas experiéncias mostram que a implementagio das politicas
raciais, embora dificil, é possivel, transformadora e necessaria. Ela depende
de vontade politica, formagao de profissionais, articulacio intersetorial,
recursos adequados e, sobretudo, da atuagio incansdvel do movimento
negro.

Conclusao

A andlise desenvolvida ao longo deste capitulo permitiu responder
ao problema de pesquisa, de como a questao étnico-racial foi inserida na
agenda das politicas publicas brasileiras e de que maneira suas trajetdrias,
disputas e desafios de implementagido revelam os limites e potencialidades
da acdo estatal no enfrentamento das desigualdades raciais. Ao articular
marcos legais, teorias de formagao de agenda e processos de implementagao,
foi possivel demonstrar que a pauta racial nio ingressou na agenda
governamental de forma espontinea, mas como resultado de mobilizacoes
sociais, disputas politicas e mudangas institucionais acumuladas ao longo

de décadas.

O primeiro objetivo especifico, relativo & compreensiao dos
fundamentos tedricos da agenda, apresentou os principais modelos que
explicam como problemas sio selecionados, priorizados e transformados
em agdo publica. Os aportes de Cobb e Elder, Kingdon e Baumgartner
e Jones mostraram-se fundamentais para compreender a dinimica da
agenda racial. O segundo objetivo, referente a trajetéria histérica e
normativa das politicas raciais, evidenciou o mapeamento de legislacoes,
programas e institui¢oes que constituem a politica racial brasileira desde a
redemocratizagio. O terceiro objetivo, que buscava analisar a constru¢io
da pauta racial como problema publico, demonstrou a convergéncia
entre demandas sociais, propostas vidveis e contextos politicos favordveis,
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confirmando o papel decisivo do movimento negro na abertura de janelas
de oportunidade. Por fim, o quarto objetivo, que tratou dos desafios
de implementagdo, e examinou a atuagio dos burocratas de nivel de
rua, a presenca do racismo institucional e as assimetrias federativas que
influenciam a efetividade das politicas raciais.

Os resultados apontam que a institucionalizagio da agenda
racial como politica de Estado confirma a interpretagio tedrica de que
mudangas em agendas dependem de pressoes sociais, formulagoes técnicas
consistentes e ambientes politicos receptivos. Ao mesmo tempo, evidencia-
se que a presen¢a da pauta racial na agenda nao garante sua completa
implementagio, pois o racismo estrutural e as resisténcias institucionais
ainda impoem limites significativos a efetividade das politicas de igualdade
racial.

A partir dessas conclusoes, algumas recomendagdes podem ser
destacadas, como ampliar investimentos em formagio continuada para
profissionais da educacio, satide e assisténcia social, fortalecer mecanismos
de monitoramento e avaliacio das politicas raciais, em especial nos
municipios, assegurar estabilidade institucional e or¢amentdria as politicas
de igualdade racial e estimular maior participagdo social por meio de
conselhos, conferéncias e instincias de controle democritico.

Como sugestoes para pesquisas futuras, ressaltam-se a necessidade
de estudos empiricos sobre a implementagio da Lei 10.639/2003 em
diferentes contextos regionais; andlises comparadas entre estados e
municipios sobre adesio ao SINAPIR; investigagoes sobre impactos
concretos das agdes afirmativas e pesquisas que articulem politicas raciais,
desigualdades interseccionais e governanca publica.

Conclui-se, portanto, que a questdo étnico-racial constitui hoje
uma agenda estratégica para o Estado brasileiro, resultado de décadas
de mobilizagio e disputas. Deverd permanecer como desafio central
nos préximos anos, pois envolve atualizar politicas, ampliar recursos,
fortalecer capacidades institucionais e, sobretudo, transformar prdticas
e mentalidades. A continuidade dessa agenda ¢ indispensdvel para que
o pais avance na construgio de uma democracia substantiva, plural e
comprometida com a justica social, o reconhecimento e a promogio da
igualdade racial.
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I
Capitulo 6

O PLANO DIRETOR NA AGENDA
MUNICIPAL: UMA ANALISE COMPARATIVA
DOS MODELOS DE MULTIPLOS FLUXOS E

EQUILIBRIO INTERROMPIDO NO CASO DE
ROQUE GONZALES - RS

Josnei Machry Weber

Ivann Carlos Lago

Introducao

Oplanejamento urbano no Brasil ganhou centralidade a
partir da Constituicao Federal de 1988 e, especialmente,
com a promulgagao do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), que
consolidou o Plano Diretor Participativo (PDP) como instrumento
obrigatério e estruturante da politica urbana em diversos municipios.
Contudo, importante ressaltar, ainda que a legislagao represente um marco
na democratizagio da gestdo territorial, sua efetivagio prética encontra
desafios significativos, particularmente em cidades de pequeno porte, onde
predominam limitagoes técnicas, financeiras e institucionais (Brasil, 2004).
Nessas localidades, a elaboragao e implementa¢io dos planos tendem a ser
marcadas por descontinuidades administrativas, baixa capacidade estatal e
escassa mobiliza¢ao social (Bandeira, 1999; Rua, 2009).

Compreender como e por que o PDP entra — ou nio — na agenda
governamental desses municipios é fundamental para avaliar a efetividade
da politica urbana brasileira. Este artigo parte dessa premissa e busca
analisar o caso do municipio de Roque Gonzales—RS, cuja trajetéria de
planejamento urbano combina pioneirismo e descontinuidade. Desde
a aprovagao de um plano técnico em 1978 até a recente formulagio
participativa em 2020, passando por uma tentativa frustrada em 2015, o
caso revela periodos prolongados de estabilidade institucional alternados
por momentos de ativa¢do deciséria, oferecendo um campo fértil para
aplicagao de modelos tedricos de andlise de politicas publicas.
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Diante desse contexto, o presente estudo tem por objetivo
investigar em que medida os modelos dos Multiplos Fluxos (MMP), de
John Kingdon, e do Equilibrio Interrompido (MEI), de Baumgartner e
Jones, podem ser utilizados para explicar a entrada e a nao-entrada do Plano
Diretor na agenda politica do municipio de Roque Gonzales em diferentes
momentos de sua histéria. A proposta analitica parte da observagao de
uma trajetéria marcada por longos periodos de estabilidade institucional
intercalados com episédios pontuais de mudanga, buscando compreender
se e como esses modelos ajudam a iluminar os mecanismos e condi¢oes que
possibilitaram tais inflexdes, bem como as lacunas deixadas pelo siléncio
institucional.

Do ponto de vista metodoldgico, este estudo adota uma abordagem
qualitativa e descritivo-analitica, baseada em pesquisa documental e
revisao bibliogrifica. As fontes empiricas incluem legislagoes municipais
e federais, relatérios técnicos (especialmente o Relatério NeoCorp, 2014),
registros institucionais da Prefeitura de Roque Gonzales, além de noticias
e entrevistas veiculadas em meios de comunicagio locais, utilizadas como
evidéncias complementares para reconstrugio da trajetéria deciséria. A
andlise foi orientada pela aplicacao comparativa dos modelos de Multiplos
Fluxos (Kingdon) e do Equilibrio Interrompido (Baumgartner e Jones),
buscando identificar, ao longo da periodizacio histérica (1978-2025), os
momentos de abertura e fechamento da agenda municipal em torno do
PDP. Essa triangulagao entre teoria ¢ empiria permitiu compreender como
estruturas institucionais e conjunturas politicas especificas influenciaram
a emergéncia e a interrupgdo do processo de planejamento urbano no
municipio.

Politicas publicas e modelos de formacao da agenda

As politicas publicas, enquanto campo de estudo relativamente
recente, consolidaram-se como uma 4rea de investigagao fundamental para
compreender nio apenas da agio governamental, mas também de suas
interagdes com a sociedade. Souza (2006) destaca que esse campo ganhou
proeminéncia com as politicas restritivas de gasto e as novas visoes sobre o
papel do Estado, que substituiram as politicas keynesianas do pés-guerra.
Inicialmente, diz a autora, nos Estados Unidos, o foco recaiu sobre a a¢io
dos governos de maneira pragmadtica e aplicada, ao passo que, na Europa,
a andlise se concentrou de modo mais sistemdtico no Estado e em suas
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institui¢oes, compreendidas como estruturas mediadoras da acao publica
(Souza, 20006).

De forma ampla, politicas publicas podem ser compreendidas
como “aquilo que o governo escolhe fazer ou nao fazer”, conforme a
cléssica defini¢dao de Dye (1984 apud Souza, 2006, p. 24), a qual remete
a seletividade intrinseca da agao estatal. Rua (2009), por sua vez, amplia
essa concepgao ao defini-la como um fluxo continuo e interdependente de
decisoes publicas, orientado ora 2 manutenc¢ao de equilibrios sociais, ora
a indugio de desequilibrios intencionais, com vistas a transformacio de
determinada realidade. Tais decisoes, longe de serem neutras ou isoladas,
envolvem uma complexa articulagio entre atores, normas, instituigdes
e processos que, em conjunto, moldam as formas pelas quais o Estado
intervém no tecido social.

Para analisar esse fendmeno em sua complexidade, diversos modelos
analiticos desenvolvidos ao longo das tltimas décadas, foram concebidos
com o intuito de sistematizar suas etapas e dinimicas. Entre eles, um dos
mais difundidos é o modelo do ciclo de politicas publicas (policy cycle)',
o qual, embora reconheca a interdependéncia entre as etapas, propde um
entendimento no qual as politicas ptblicas sao tomadas como resultado
de um processo que se desenvolve por “etapas, num ciclo politico que
se repete” (Araujo; Rodrigues, 2017). Conforme Trevisan e Van Bellen
(2008, p. 531), as etapas mais comumente reconhecidas nesse modelo
compreendem a formulagao, a implementacio e o controle dos impactos.
Rua (2009), por outro lado, detalha o ciclo em etapas como identificagao
do problema, formagio da agenda, formulagio de alternativas, tomada
de decisao, implementagio, avaliagio e extin¢io ou sucessdo da politica.
Ainda que frequentemente criticado, sobretudo por sua suposta linearidade
excessiva, o modelo do ciclo mantém-se como um referencial heuristico
valioso, utilizado para organizar e estruturar a andlise dos processos
decisérios (Souza, 20006).

A formagao da agenda (agenda-setting) circunscreve-se na etapa
inicial e, a0 mesmo tempo, crucial do ciclo, isto é, o processo pelo qual

1 Cumpre salientar que a andlise de politicas publicas ultrapassa os limites estabelecidos por essa
abordagem ciclica. Correntes tedricas como o neoinstitucionalismo - abordagem que ganhou
destaque nas dltimas décadas - passaram a enfatizar o papel das institui¢oes, entendidas tanto
como normas formais quanto como préticas informais, na conformagio e orientagio das
politicas publicas (Souza, 2006). Adicionalmente, outras vertentes analiticas vém se dedicando
a captar a diversidade de dinimicas, processos e atores envolvidos, considerando a crescente
complexidade, fluidez e interdependéncia que caracterizam a formulagio e implementacio das
politicas contemporaneas.
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um problema ou questao ganha atengao governamental — ou seja, passa
a ser considerado como relevante pelas autoridades puablicas — e como
objeto digno de interven¢io. Como destacam Kingdon (2003 apud
Capella, 2020) e Capella (2018), a agenda é composta pelas questdes que
os atores governamentais e nao governamentais dedicam atengao em um
dado momento, sendo o primeiro passo necessdrio para a formulagio e
implementagio de politicas pablicas (Capella, 2018, p. 29-30). Contudo,
esse processo ¢ fundamentalmente competitivo, dado que multiplos
problemas disputam um espago limitado na aten¢ao dos decisores publicos,
cuja capacidade de resposta ¢é frequentemente condicionada por restrigoes
politicas, institucionais, técnicas e financeiras (Capella, 2020). Essa
competi¢do por atengdo torna-se particularmente acirrada em contextos
de pequenos municipios, onde a escassez de recursos técnicos e financeiros
pode restringir ainda mais o niimero de problemas que efetivamente entram
na agenda governamental. Portanto, entender como e por que alguns temas
ascendem a condi¢do de prioridades governamentais, enquanto iniimeros
outros sao sistematicamente negligenciados, ¢ uma questio central para a
ciéncia politica e a administragao puablica.

Nesse sentido, a contribui¢ao teérica de Cobb e Elder (1972 apud
Capella, 2018, p. 28) oferece uma lente analitica valiosa ao distinguir
diferentes niveis de agenda — publica, da midia e institucional — ao
evidenciar os filtros que operam entre elas. A agenda piiblica ou sistémica
compreende o conjunto de questdes que a comunidade politica reconhece
como legitimas e relevantes para a agao estatal, enquanto a agenda da midia
influencia e reflete as preocupagoes que ganham visibilidade nos meios
de comunicagio. Jd a agenda institucional, ou governamental, é formada
pelos temas formalmente incorporados a pauta das decisdes publicas.
Os autores destacam que apenas uma fracao dos problemas presentes na
agenda sistémica consegue ser considerada seriamente pelas instituicoes
governamentais, revelando um processo seletivo profundamente
influenciado por interesses de grupos dominantes, pela capacidade de
mobilizagio social e pelos limites estruturais do Estado. Tal perspectiva ¢
especialmente pertinente no contexto dos pequenos municipios, onde a
assimetria de poder e a caréncia de recursos acentuam ainda mais a distAncia
entre as demandas sociais e as respostas institucionais. O desafio, portanto,
para qualquer ator ou grupo que proponha uma politica puablica, reside
em conseguir deslocar uma questdao da agenda sistémica para a agenda
institucional, superando os obstdculos impostos pelas disputas de poder,
pelas limitagoes institucionais e pela seletividade politica. E nesse ponto
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que os modelos tedricos de formagao da agenda se tornam fundamentais,
ao oferecerem interpretagdes sobre os mecanismos, condi¢oes e dinimicas
que possibilitam tal transi¢io. Na sequéncia, serdo analisados dois dos
modelos mais influentes nesse campo: o Modelo dos Miltiplos Fluxos e o

Modelo do Equilibrio Interrompido.

Modelo de miiltiplos fluxos

O Modelo dos Multiplos Fluxos (Multiple Streams Model),
concebido por John Kingdon em sua obra de referéncia “Agendas,
Alternatives, and Public Policies” (1984), consolidou-se como uma das
interpretagdes tedricas mais influentes para a elucidagio dos mecanismos
que regem a formacao da agenda e a subsequente formulagao de politicas
publicas. Distanciando-se, de maneira deliberada, das abordagens de
cunho racional e sequencial — tantas vezes associadas a modelos decisérios
lineares —, essa proposta tedrica bebe na fonte do célebre “modelo da lata
de lixo” (garbage can model), arquitetado por Cohen, March e Olsen, os
quais, ao descreverem o ambiente organizacional, cunharam a expressao
“anarquia organizada” (1972 apud Capella, 2018, p. 39). Neste universo
analitico, marcado por fluxos descontinuos e contingéncias, a ambiguidade
ocupa posi¢io de destaque, perpassando ndo apenas a identificagio dos
problemas e das alternativas disponiveis, mas também o entendimento
acerca do papel desempenhado, em cada conjuntura, pelos atores politicos
e institucionais envolvidos no processo (Zahariadis, 2003 apud Capella,
2018, p. 48). A ambiguidade, caracteristica estrutural do modelo, nio
apenas confunde fronteiras entre problemas e solu¢oes, mas também
permite interpretagdes concorrentes, favorecendo multiplas leituras e
estratégias de enquadramento por parte dos atores politicos.

Kingdon, explica Capella (2018), postula que a agenda
governamental se constitui a partir da convergéncia de trés fluxos
independentes que operam simultaneamente no sistema politico: o
fluxo de problemas (problem stream), que diz respeito a percepgao social
e institucional das questdes que exigem atencdo; o fluxo de politicas
publicas (policy stream), que engloba o repertério de alternativas e solu¢oes
j disponiveis no universo técnico e burocrdtico; e o fluxo politico (political
stream), que se refere ao contexto institucional mais amplo, incluindo a
correlagao de forgas entre os atores politicos, as mudangas de governo, a
mobilizagio social e 0 humor da opinido puiblica. O modelo de Multiplos
Fluxos, portanto, concentra-se na andlise dos estdgios pré-decisérios
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do processo de formulagio de politicas publicas, evidenciando como a
interagao entre esses trés fluxos cria janelas de oportunidade que permitem
que determinados temas ascendam a agenda governamental.

O fluxo de problemas refere-se ao processo por meio do qual
determinadas condicoes sociais, econ6micas ou ambientais — isto é,
estados de coisas que existem objetivamente na realidade, como pobreza,
desemprego, violéncia urbana, déficit educacional, entre outras — passam
a ser percebidas e definidas como problemas publicos que demandam
acio governamental. Essa conversao de uma condi¢ao em problema nio é
automdtica nem decorre exclusivamente da gravidade do fenémeno, mas
depende de processos sociais e politicos de interpretagao e construgio de
sentido (Capella, 2018). Em outras palavras, uma condigdo s6 se torna
um problema quando ¢ enquadrada como tal por atores com capacidade
de mobilizagao e visibilidade, e quando se insere em narrativas que geram
pressao para que o governo atue (Aradjo; Rodrigues, 2017, p. 21). Essa
problematizacao ocorre, geralmente, por meio de mecanismos como a
divulgacio de indicadores, que evidenciam deterioragdes ou anomalias
em padroes considerados normais; a ocorréncia de eventos marcantes ou
criticos, que funcionam como catalisadores de atengdo; ou ainda, pelo
feedback de politicas existentes, que revelam falhas, efeitos colaterais ou
insuficiéncias de agdes previamente adotadas. Assim, o fluxo de problemas
¢ caracterizado por ser um cendrio de ambiguidade e seletividade, no qual
diferentes condi¢oes competem para serem reconhecidas como problemas
legitimos na arena publica e, eventualmente, na agenda governamental
(Capella, 2018).

O fluxo de alternativas — também denominado fluxo das solugoes ou
fluxo das politicas ptblicas — opera, segundo Kingdon (2011), de maneira
amplamente independente dos demais fluxos. Trata-se de um “grande
conjunto de ideias fluem no interior das comunidades” (apud Aradjo;
Rodrigues, 2017, p. 21). Kingdon (2003) o descreve como uma espécie de
“caldo primordial de politicas” (policy primeval soup), na qual ideias e solugoes
circulam em um ambiente de competi¢io continua, sendo constantemente
geradas, testadas, ajustadas e recombinadas (#pud Capella, 2018). Nesse
caldo de ideias, apenas algumas propostas conseguem ganhar destaque e
permanecer no debate decisério. Para isso, devem atender a critérios como
viabilidade técnica, adequagio a valores predominantes e capacidade de
antecipar restrigoes futuras, sejam elas orcamentdrias, institucionais ou
politicas. Dessa forma, quando um problema ¢ reconhecido como legitimo
no fluxo de problemas, nio é necessirio conceber uma solugao do zero,
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pois jd existe um repertério de alternativas previamente estruturado,
pronto para ser mobilizado e incorporado a agenda institucional (Aradjo;
Rodrigues, 2017).

O fluxo da politica, por fim, ¢é constituido por elementos
intrinsecamente vinculados ao ambiente politico mais amplo, tais como o
chamado “clima nacional” (national mood), as mudangas de governo — seja
no Executivo, seja no Legislativo —, bem como as campanhas eleitorais e
as pressoes exercidas por grupos de interesse organizados. Trata-se de uma
dinidmica marcada por negociacdes, barganhas e aliancas estratégicas, nas
quais trés fatores centrais moldam a configuragao da agenda: a percepgio
coletiva sobre determinadas questoes, que pode impulsionar ou inibir sua
promocio; o posicionamento de atores organizados, que sinaliza equilibrio
ou conflito no campo politico; e as reconfiguragoes internas do aparato
estatal, cujas trocas de lideranga e composicao institucional frequentemente
alteram as condigées de viabilidade para novas propostas (Capella, 2018,
p. 42).

A chave do modelo dos multiplos fluxos estd no conceito de “janela
de oportunidade” (policy window). Uma abertura conjuntural — mesmo
que resumida a um momento fugaz — em que as condigbes sao propicias
para que uma questao seja levada a agenda deciséria (passando de condi¢ao
a problema). Essa janela se abre quando os trés fluxos, que normalmente
correm em paralelo, se encontram ou se acoplam. “Nesse momento,
um problema ¢é reconhecido, uma solugio estd disponivel e as condigoes
politicas tornam o momento propicio para a mudanga, possibilitando que
questoes ascendam a agenda” (Capella, 2018, p. 43). A abertura pode ser
desencadeada por eventos no fluxo de problemas (um desastre que clama
por uma solu¢io) ou no fluxo da politica (a elei¢io de um novo governo
com uma nova agenda).

Para que a janela de oportunidade seja aproveitada, a agio dos
chamados empreendedores de politicas (policy entrepreneur) — individuos
ou grupos estrategicamente posicionados no interior, ou nos arredores
do processo decisério — desempenha papel fundamental ao viabilizar o
acoplamento entre os fluxos a fim de que sejam explorados, com rapidez
e precisao, esses raros momentos de convergéncia. Vale ressaltar, contudo,
que essa convergéncia entre os fluxos nio ocorre de forma automdtica:
ela depende diretamente da iniciativa desses atores, que investem
tempo, energia e reputacdo na promogio de propostas especificas e na
articulagao entre problemas, solucoes e condigoes politicas favordveis. Os
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empreendedores sao individuos ou grupos (dentro ou fora do governo)
dispostos a investir seus recursos — tempo, energia, reputagio — para
promover uma determinada proposta. Eles sio os atores que percebem a
abertura da janela de oportunidade e agem rapidamente para conectar o
problema que eles defendem a uma solugao vidvel do fluxo de alternativas,
aproveitando o momento politico favordvel do fluxo da politica (Capella,
2018; Aratjo; Rodrigues, 2017). O sucesso, para Kingdon, é uma
combinagao de persisténcia, habilidade e, em grande medida, sorte, pois
as janelas de oportunidade podem se fechar tdo rapidamente quanto se
abrem.

O Modelo dos Multiplos Fluxos revela-se especialmente dtil para
analisar a entrada do plano diretor na agenda de pequenos municipios, ao
evidenciar como problemas urbanos sio reconhecidos, solugdes técnicas
sao articuladas e condi¢oes politicas locais se alinham. A valorizacio
da ambiguidade e do papel dos empreendedores de politicas permite
compreender como, mesmo em contextos de baixa capacidade institucional,
momentos oportunos podem ser aproveitados para impulsionar a
formulagao e revisao desses instrumentos de planejamento urbano.

Modelo do equilibrio interrompido

O Modelo do Equilibrio Interrompido (Punctuated Equilibrium
Theory) — também chamado de modelo de equilibrio pontuado -,
desenvolvido por Frank Baumgartner e Bryan Jones (1993), propoe uma
abordagem que busca explicar tanto as continuidades (stasis) quanto as
pontuagdes, descontinuidades ou rupturas abruptas (punctuations) nas
politicas publicas. Os autores partem da observagio de que as politicas
publicas tendem a permanecer estdveis por longos periodos, com apenas
ajustes marginais, mas, ocasionalmente, essas politicas passam por mudangas
bruscas e profundas, que rompem com o padrao anterior (Capella, 2018).
Essa alternincia entre estabilidade prolongada e ruptura repentina é o que
o modelo chama de equilibrio pontuado (ou fluxo interrompido).

A teoria sustenta que o préprio sistema institucional pode gerar, ao
longo do tempo, tanto ajustes graduais quanto mudangas significativas, a
depender de como a atengao governamental é mobilizada. Para analisar esse
fendmeno, os autores propéem uma metodologia que combina estudos
qualitativos com andlises quantitativas e longitudinais, permitindo observar
padrées de mudanca em politicas publicas ao longo de extensos periodos
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histéricos (Aradjo; Rodrigues, 2017, p. 24). O modelo é especialmente atil
para compreender por que certas questdes permanecem marginalizadas na
agenda por anos, até que, subitamente, ganham destaque e desencadeiam
reconfiguracdes profundas no processo decisério (Capella, 2018, p. 51),
sendo, nesse processo, dois os conceitos fundamentais para compreender
os periodos de estabilidade nas politicas publicas, também chamados de
fases de equilibrio ou estase: 0 monopdlio da politica (policy monopoly) e a
imagem da politica (policy image).

O monopdlio da politica refere-se a um arranjo institucional e
ideolégico que concentra o controle do processo decisério em uma 4rea
temdtica especifica. Esse dominio é exercido por um subsistema politico
coeso, geralmente composto por agéncias governamentais, comissoes
legislativas e grupos de interesse beneficiados pela manutengao do starus quo
(Capella, 2018). A sustentagao desse monopdlio depende da consolidagao
de uma imagem dominante da politica — isto é, uma narrativa amplamente
aceita sobre a defini¢ao do problema e suas solugoes legitimas — que reforca
a autoridade dos atores estabelecidos e restringe a entrada de perspectivas
alternativas. Enquanto essa configuragao permanece inalterada, as decisoes
tendem a seguir uma légica incremental, tecnocrética e de baixa visibilidade
publica, com eventuais contestagdes rapidamente desarticuladas ou
marginalizadas.

Essa estabilidade institucional é reforgada, ainda, por mecanismos
de feedback positivo, que consolidam ainda mais o monopdlio existente.
Quando um grupo de interesse obtém éxito ao garantir um beneficio —
como subsidios, isengdes ou protegio regulatéria —, ele adquire novos
recursos materiais, simbdélicos e politicos que ampliam sua capacidade de
influéncia sobre o processo decisério. Essa retroalimentacio fortalece as
estruturas e narrativas ja dominantes, dificultando a entrada de novos atores
e a reformulagio do debate (Aradjo; Rodrigues, 2017; Capella, 2018).

A ruptura do equilibrio, ou pontuagio, por outro lado, ocorre
quando o monopdlio da politica — ou seja, o controle institucional
e discursivo exercido por um grupo dominante — é “quebrado”, ao ser
desafiado por grupos que conseguem reformular a imagem dominante
de um problema e realocar o debate para novas arenas institucionais. Ao
questionar a narrativa estabelecida, os “desafiantes” apresentam um novo
enquadramento da politica — por exemplo, transformando um tema
técnico em uma questdo de justica social ou ambiental (como é o caso da
reentrada do Plano Diretor na agenda de Roque Gonzales com a construgao
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de um grande empreendimento com impactos ambientais, como se verd
adiante) —, o que mobiliza novos atores e questiona a legitimidade dos
grupos que controlavam, até entdo, o processo decisério (Capella, 2018).
Essa mudanca discursiva rompe a estabilidade cognitiva que sustentava o
monopdlio.

Com a nova imagem em circula¢io, o debate é deslocado para outras
arenas institucionais (venue shopping) — como o Legislativo, o Judicidrio ou
a opiniao putblica — em busca de novas condicoes que sejam “favordveis
para a difusdo de problemas e solucoes” (Capella, 2018, p. 54). Ao sair do
controle do subsistema dominante, a politica passa a ser discutida sob novas
regras e com novos participantes. Isso gera um ciclo de feedback negativo,
que aumenta a visibilidade do tema, pressiona atores politicos e pode
culminar em mudangas abruptas e substanciais. Apds essa inflexao, forma-
se um novo monopélio com sua “nova” imagem dominante, reiniciando
um novo ciclo de estabilidade até que seja novamente desafiado (Capella,

2018).

Em sintese, enquanto o modelo de Kingdon foca na confluéncia
de eventos e na agéncia do empreendedor em momentos de ambiguidade
para explicar a entrada na agenda, o modelo de Baumgartner e Jones foca
nas estruturas de poder (monopdlios) e nas dindmicas de longo prazo que
explicam por que os sistemas politicos alternam entre estase e mudanca
radical. Todavia, a aplicagao desses referenciais tedricos, concebidos em
contextos politicos complexos e institucionalmente consolidados, demanda
uma reflexao critica sobre seus limites quando transpostos para realidades
marcadas por baixa institucionaliza¢io, como a dos pequenos municipios.

Limites dos modelos em municipios com baixa institucionali-
dade

Embora os modelos de Multiplos Fluxos e do Equilibrio
Interrompido oferecam ferramentas analiticas valiosas, sua aplicagao em
contextos institucionalmente frigeis, como os pequenos municipios, revela
limitagbes significativas. Como destacam Aratijo e Rodrigues (2017),
esses modelos foram concebidos em ambientes politicos complexos e
institucionalmente consolidados, onde a ambiguidade e a competicio
por ateng¢io operam em estruturas burocrdticas e politicas definidas. Em
contextos de baixa institucionaliza¢io, porém, a escassez de recursos técnicos,
a fragilidade organizacional e a precariedade dos mecanismos formais de
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decisao desafiam as premissas centrais desses modelos, particularmente
no que tange a existéncia de fluxos organizados de problemas, solugoes e
politica que possam convergir em janelas de oportunidade.

Essa limitagdo, entretanto, nio ¢é apenas institucional, mas
também sociocultural, como observa Bandeira (1999) ao enfatizar que as
caracteristicas socioculturais das regiées — como a tradigao associativa, os
padroes de lideranga e as estruturas de poder territorializadas — condicionam
profundamente a capacidade dos atores locais para articular demandas,
mobilizar recursos e estabelecer as redes necessdrias que sustentem
processos decisérios complexos. Em dreas com menor dotagao de capital
social, como muitos pequenos municipios, a pratica tende a concentrar-se
na formulag¢io de demandas imediatas, com desmobilizagio quando essas
nio sio atendidas, dificultando a construgio de agendas estratégicas de
longo prazo.

Dessa forma, a aplicagiao desses modelos em contextos de baixa
institucionalizagdo requer nao apenas ajustes metodolégicos, mas
uma reconceptualizagio tedrica capaz de incorporar as especificidades
institucionais, as assimetrias de poder territorializadas e as limitagoes
estruturais que redefinem as préprias regras do jogo politico-administrativo,
tornando imperativa a busca por abordagens analiticas mais sensiveis as
condi¢des locais de governanca.

Plano diretor como instrumento de politica publica

O Plano Diretor Participativo (PDP) nao é apenas um documento
técnico; é um instrumento politico e juridico de grande relevincia para
a governanca local no Brasil. Sua proeminéncia deriva diretamente do
arcabougo legal construido a partir da Constituigao de 1988, que redefiniu
o papel dos municipios e da politica urbana no pais. Para analisar a entrada
do PDP na agenda de Roque Gonzales, é crucial primeiro entender o
contexto normativo que o tornou uma “solu¢ao” disponivel e, em muitos
casos, obrigatdria.

Estatuto da cidade e o plano diretor participativo

Consagrado como instrumento basilar da politica urbana brasileira
pelo Estatuto da Cidade — marco legal promulgado pela Lei Federal n°
10.257/2001 —, 0 PDDP, extrapola qualquer configuragio tradicional de mero
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compéndio técnico de normas para o uso e ocupacao do solo, constituindo-
se, de forma inequivoca, como uma politica publica estruturante, cuja
finalidade precipua reside na ordenagio do pleno desenvolvimento das
fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana (Alfonsin, 2001; Franqui;
Weber, 2017; Rodrigues, 2004). Trata-se, portanto, de um mecanismo de
gestdo territorial que almeja compatibilizar os interesses coletivos com a
sustentabilidade urbana e a justica social.

O PDP éresultado de uma politica de desenvolvimento urbano, cuja
estruturagdo primeira ganhou contornos significativos com a Constitui¢io
Federal de 1988, que dedicou um capitulo especifico ao tema (arts. 182
e 183). Nesses dispositivos, a Carta Magna estabelece que o objetivo da
politica urbana ¢ “ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”, tendo, portanto, o PDP
como instrumento bdsico para sua concretizagio.

A exigéncia legal de sua formulagao, direcionada aos municipios
com mais de 20 mil habitantes, aqueles inseridos em regides metropolitanas,
localizados em dreas de especial interesse turistico, ou ainda impactados por
empreendimentos de relevante efeito socioambiental — como ¢ o caso em
andlise do municipio de Roque Gonzales — revela, de maneira contundente,
o papel estratégico atribuido a este instrumento no ordenamento territorial
brasileiro. Entretanto, cumpre destacar que, antes da promulgacio do
Estatuto da Cidade, a tradigao do planejamento urbano no pais estava
marcada por um viés eminentemente tecnocrdtico e centralizador, voltado
quase exclusivamente para o controle fisico-territorial, frequentemente
dissociado da participagao cidada e da construgao coletiva das decisoes
(Silveira; Campos, 2012; Brasil, 2004) — realidade essa, exemplificada por
planos como o de Roque Gonzales, elaborado em 1978.

O advento do Estatuto, nesse contexto, representa uma ruptura
paradigmadtica, pois insere, de forma obrigatéria, a dimensao participativa
como fundamento estruturante do processo de planejamento urbano, além
deincorporar um arcabouco de instrumentos juridico-urbanisticos voltados
a fungao social da propriedade, a redistribui¢ao dos ganhos provenientes da
valorizagao imobilidria e & promo¢io da equidade socioespacial (Alfonsin,
2007; Figueiredo; Caporlingua, 2008). Dentre esses instrumentos destaca-
seo IPTU progressivo no tempo, a outorga onerosa do direito de construir,
o direito de preempgao e, especialmente, as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), concebidas como territérios destinados prioritariamente a
habitacio de interesse social.
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Contudo, a efetivagio material desses instrumentos permanece
permeada por desafios complexos, sobretudo nos pequenos municipios,
cuja realidade revela um quadro de fragilidade institucional que se manifesta
tanto na escassez de recursos humanos qualificados quanto na insuficiéncia
de suporte técnico e na limitada capacidade de articulagao intersetorial.
Como apontam Franz, Andreoli e Da Silva (2021), mesmo em cidades
que experimentaram crescimento econémico sustentado pelo turismo, os
avangos econdmicos nem sempre se refletem de maneira proporcional nas
esferas social e ambiental, justamente pela caréncia de uma gestao publica
estruturada e participativa.

O Estatuto da Cidade é — especialmente devido ao seu cardter
participativo — considerado um dos maiores avancos legislativos do
mundo no campo do direito urbanistico (Brasil, 2004). Ele nao apenas
regulamentou os artigos constitucionais, mas também introduziu um
conjunto de ferramentas e principios para promover uma gestdo urbana
mais democritica e socialmente justa. Entre as diretrizes gerais estabelecidas
pelo Estatuto, destacam-se: a “garantia do direito a cidades sustentdveis”,
a “gestdo democrdtica por meio da participagio da populacio” e a
“cooperagao entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbaniza¢ao” (Figueiredo; Caporlingua, 2021).
Esses principios rompem com a tradi¢do tecnocritica e centralizadora
do planejamento urbano brasileiro, colocando a participagao social e a
sustentabilidade no centro do processo.

Essa exigéncia de participacdo transformou a natureza do Plano
Diretor. De um documento meramente técnico, muitas vezes elaborado
por uma pequena equipe de especialistas e desconhecido da populagio,
ele deveria se tornar um pacto social, um acordo construido coletivamente
sobre o futuro da cidade. Ao fazer isso, o Estatuto da Cidade nao apenas
forneceu uma “solugao” pronta (o PDP) para os problemas urbanos, mas
também criou um poderoso mecanismo de pressao para que os municipios,
mesmo aqueles nio formalmente obrigados, adotassem préticas de
planejamento mais abertas e democrdticas, sob o risco de enfrentarem
contestagoes legais e politicas.

Trajetoria histdrica do planejamento urbano em Roque Gonzales

O planejamento urbano, enquanto instrumento de promogio da
qualidade da cidade, reflete diretamente os contextos politicos, histéricos
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e sociais em que se desenvolve. No caso de Roque Gonzales, essa relacao
se manifesta de forma particularmente singular, uma vez que sua trajetdria
no campo do planejamento urbano apresenta caracteristicas especificas
que a diferenciam de outros municipios de porte semelhante. Essa histéria
pode ser organizada, principalmente, em trés momentos distintos, que
refletem nao apenas as transformagoes nas politicas urbanas nacionais, mas
também as dinimicas locais, fortemente marcadas por contextos politicos,
economicos e sociais proprios.

Primeiro Momento: aprovag¢ao do primeiro Plano Diretor (1978)

O primeiro Plano Diretor (PD) de Roque Gonzales, instituido pela
Lei Municipal n° 356, em 19 de dezembro de 1978, representou uma
iniciativa pioneira tanto para a época quanto para municipios de pequeno
porte. Essa constatacio se sustenta em diversos fatores: na auséncia, a época,
de exigéncia legal para a elaboragio de planos diretores; no fato de que
Roque Gonzales, um municipio ainda muito jovem, contava com pouco
mais de uma década de emancipagio politico-administrativa'; e, ainda, na
evidéncia de que, em 1999 — duas décadas depois da aprovagao do PD de
Roque Gonzales e antes mesmo da promulgacio do Estatuto da Cidade,
em 2001 — apenas 15% dos municipios brasileiros haviam aprovado um

PD (Ultramari; Silva, 2017, p. 4).

A aprovagio do PD de Roque Gonzales insere-se, contudo,
em um contexto tipico do planejamento urbano brasileiro anterior a
Constitui¢io Federal de 1988, ou seja, de perfil tecnocritico, centrado nos
aspectos fisico-territoriais do espaco urbano e carente de mecanismos de
participagao popular. O contetido do plano limitava-se, essencialmente,
ao zoneamento da drea urbana, a definicio do sistema vidrio e a fixacao
de parimetros construtivos (Roque Gonzales, 1978). Essa abordagem
rigida nio era particular a0 municipio em andlise e refletia uma diretriz
nacional predominante durante o regime militar’, que evitava enfrentar

1 Roque Gonzales foi oficialmente elevado a categoria de municipio em 15 de maio de 1966,
data em que se emancipou politico-administrativamente. Assim, quando seu primeiro Plano
Diretor foi aprovado em 19 de dezembro de 1978, o municipio contava com apenas 12 anos
de emancipagio e possuia, a época, segundo dados do Censo, 10.589 habitantes.

2 Nesse periodo, o planejamento urbano brasileiro era notadamente centralizado, orientado por
grandes projetos de infraestrutura e desenvolvimento nacional. A legislagio urbanistica vigente
era ainda fragmentada e carecia de instrumentos juridicos abrangentes. O Plano Diretor,
portanto, nio assumia a centralidade e obrigatoriedade que lhe seriam atribuidas apenas com
o advento do Estatuto da Cidade, décadas mais tarde (Maricato, 2010).
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questoes fundidrias e rechacava propostas de reformas estruturais oriundas
dos movimentos sociais, especialmente nas cidades médias e grandes.
O objetivo era conter pressoes por transformagdes que contrariassem os
interesses dominantes (Maricato, 2010).

Ainda que pioneira, portanto, a elaboragio do primeiro PD
de Roque Gonzales' esteve alinhada as diretrizes do Estado brasileiro
daquele momento, cujo discurso promovia a disseminagao de praticas
padronizadas de planejamento urbano. Buscava-se “promover, difundir,
generalizar e uniformizar a prdtica de elaboragiao de planos diretores,
segundo uma postura de integragio supostamente multidisciplinar e de
racionalidade técnica” (Silva, 2008). Conforme analisam Rodrigues e
Barbosa (2010, p. 35-36), essa légica estava diretamente vinculada ao
projeto desenvolvimentista da ditadura militar, sendo marcada por um viés
tecnicista, centralizador e escassamente democratico, em consonincia com
o autoritarismo do regime.

Apds aaprovacio do plano de 1978, nio hd registros de atualizacoes
significativas ou de uma gestao urbana sistematicamente orientada por
ele nas décadas seguintes. Este periodo parece ter sido marcado por uma
gestdo urbana mais pragmdtica e menos pautada por um planejamento de
longo prazo, situagdo comum em muitos municipios brasileiros antes da
consolidagao da politica urbana nacional com o Estatuto da Cidade.

Segundo Momento: tentativa de aprovacdao do PDP (2015)

A construcao da Usina Hidrelétrica (UHE) Passo Sao Joao, iniciada
em 2007, representou um fator exégeno determinante para a reentrada
do PD na agenda municipal, ao impor transformacoes significativas
na dinimica territorial local e mobilizar o municipio a repensar seu
ordenamento urbano. Como parte das exigéncias do licenciamento
ambiental e em conformidade com o Estatuto da Cidade, que estabelece a
obrigatoriedade do planejamento urbano em municipios impactados por

1 Fatores conjunturais também podem ajudar a compreender a adogio do modelo tecnocrético
de planejamento em Roque Gonzales. A inser¢iao do municipio na Faixa de Fronteira Nacional
e a nomeagio de um Interventor como chefe do Executivo local a época (Santos, 1989) sao
aspectos que possivelmente fortaleceram o alinhamento do planejamento urbano as diretrizes
centralizadoras do governo federal. Em regioes consideradas estratégicas paraa “defesa nacional”,
aatuagio do Estado tendia a ser ainda mais incisiva e padronizadora, como demonstram Soares
e Cordovil (2023, p. 1-2) em sua andlise sobre cidades da faixa de fronteira paranaense ao
longo do século XX. No entanto, no caso especifico de Roque Gonzales, essa hipdtese requer
investigagdo comparativa mais aprofundada com outros municipios fronteiricos da mesma
regido, o que nio ¢ o objetivo deste estudo.
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grandes empreendimentos, tornou-se necessdria a formula¢ao de um novo
PD, desta vez com cardter eminentemente participativo, visando mitigar
os impactos socioambientais do empreendimento. O Novo PDP tem
origem, portanto, em medida compensatéria aos municipios localizados
na Area de Influéncia Direta (AID) da UHE Passo Sio Joao'. Iniciava-se,
assim, o processo de elabora¢io do PDP de Roque Gonzales. Um avango
significativo em relacao ao plano jd existente, eminentemente tecnocrético,
como ji apontado.

A Eletrosul Centrais Elétricas S.A., empresa responsivel pela
execucio da obra (doravante chamada de Eletrosul®), contratou a
consultoria NeoCorp Ltda. para auxiliar o municipio na elaboragao do
PDDP, processo este que foi iniciado em 2011. Segundo o Relatério Técnico
da empresa (NeoCorp, 2014), esse processo envolveu diagnéstico técnico
e participativo do municipio, oficinas comunitdrias para levantamento de
demandas, reuniées com o Nucleo Gestor — composto por representantes
do poder publico e da sociedade civil — e audiéncias ptblicas para discussao
das propostas, atendendo, assim, as exigéncias legais de participagdo social.

O papel da Eletrosul como agente indutor foi decisivo, fornecendo
recursos financeiros e apoio técnico’. O contetido do plano, conforme
a minuta apresentada no relatério, jd incorporava os principios e
instrumentos do Estatuto da Cidade, como a fungao social da propriedade,
a gestao democratica, além de mecanismos como o IPTU progressivo no
tempo e as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). No entanto, ainda
segundo o préprio Relatério Técnico, esse processo foi interrompido e
arquivado apé6s 2014, coincidindo com a troca de gestao municipal que
“questionou diversas decisdes que ja haviam sido tomadas em etapas
anteriores ¢ demandou alteragoes no contetido ji elaborado, sendo que
a equipe técnica justificou que vdrias das decisoes tomadas haviam sido
consensuadas [...] e pactuadas nas audiéncias pablicas” (NeoCorp, 2014).

1 Conforme Neocorp (2014, p. 5), os municipios de Roque Gonzales—RS e Dezesseis de
Novembro—RS foram diretamente impactados pela instalagio da UHE Passo Sio Jodo, sendo,
por isso, obrigados a elaborar seus respectivos Planos Diretores.

2 Atualmente denominada Companhia de Geragao e Transmissao de Energia Elétrica do Sul do
Brasil (CGT Eletrosul), a empresa surgiu a partir da reestruturagio societdria promovida pela
Eletrobras, que unificou as operagoes de suas duas subsididrias na regido Sul — a Eletrosul ¢ a
CGTEE.

3 Apesar do papel reconhecido da Eletrosul como principal indutora técnica e financeira do
processo, hd divergéncias sobre a origem da iniciativa. Em entrevista (em 06/10/2016) a
Rédio Missioneira, o entdo prefeito recém-eleito afirmou que a empresa inicialmente negou
responsabilidade pelos custos do novo plano, tendo assumido apenas apés pressao e ameaga de
judicializagdo por parte do municipio (Rddio Missioneira, 2016).
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Apesar dos entraves administrativos, uma minuta do PDP foi formalmente
entregue ao Executivo Municipal em 16 de dezembro de 2014, para anilise
e posterior encaminhamento & Cimara de Vereadores. Posteriormente, em
16 de outubro de 2015, ap6s um ciclo de revisodes e ajustes técnicos, a
Eletrosul apresentou a versao final do documento, concluindo oficialmente
o processo de elabora¢io. Contudo, o plano permaneceu arquivado, sem o
devido trimite legislativo e, portanto, sem efeito normativo, fato registrado
em publicagoes oficiais da Prefeitura e em veiculos de comunicagio locais
(Roque Gonzales, 2014; 2015; Portal News; 2020).

A interrupcao do processo em 2015 evidencia a fragilidade
institucional e a dependéncia politica que ainda marcam o planejamento
urbano em municipios de pequeno porte. Embora o ciclo iniciado entre
2011 e 2015 tenha representado um avanco técnico e participativo inédito,
sua descontinuidade revelou os limites da governanga local diante das
mudangas de gestao e da auséncia de uma cultura administrativa voltada a
continuidade das politicas publicas.

Terceiro Momento: aprovagao do PDP (2020)

Ap6s o arquivamento do processo anterior em 2015, a retomada da
discussio e elabora¢io do PDP em Roque Gonzales a partir de 2017 pode
ser compreendida sob a luz de imperativos legais, da crescente relevincia
dos instrumentos de planejamento urbano no acesso a recursos e de pressoes
politicas locais. Nesse contexto, ganha relevincia a manifestagao publica
do ento prefeito eleito em entrevista a Ridio Missioneira (2016), na qual
explicitou a disposi¢ao de retomar o processo do PDP, criticando a demora
de quatro anos na tramitagao e alertando para as dificuldades que a auséncia
do plano traria & sua gestdo. A obrigatoriedade estabelecida pelo Estatuto
da Cidade para municipios impactados por grandes empreendimentos,
somada a esse cendrio de pressao enddgena, impulsionou a municipalidade
a adequar-se a legislacao vigente, sob pena de incorrer em irregularidades.

Nesse contexto, a entrada do tema na agenda municipal resultou da
combinacio entre a exigéncia legal, a percepcao endégena da necessidade
de um instrumento atualizado de planejamento urbano e a atuagao de
liderangas locais. A Administragdo Municipal, entao, mobilizou corpo
técnico proprio e, tomando como base o documento elaborado no periodo
de 2011-2015, estruturou as modifica¢des que considerou necessdrias. A
partir desse esfor¢o, um novo processo participativo foi conduzido (Roque
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Gonzales, 2020; Portal News; 2020), culminando na aprovagio da Lei
Complementar n° 3.131, de 10 de setembro de 2020, que instituiu o PDP
de Roque Gonzales. Esse novo plano incorporou os principios da gestao
democrdtica e os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade'.

Um marco relevante da fase pds-aprovagio foi a implementacio
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo,
regulamentado por meio da Lei Municipal n° 3.582, de 26 de fevereiro de
2025, em conformidade com o Art. 76 do PDP e o Art. 7° do Estatuto da
Cidade. Essa medida evidencia um esfor¢o concreto de operacionalizagio
dos instrumentos urbanisticos, superando a mera formaliza¢ao do plano.

Observacdes e leitura integrada

A histéria do planejamento urbano em Roque Gonzales demonstra
que, embora a legislagao nacional tenha sido um impulso essencial para
a moderniza¢do da gestdo territorial, a efetividade desses instrumentos
depende de fatores como continuidade administrativa, engajamento social,
capacidade técnica local e a acdo de liderancas politicas. O primeiro PD
(1978), produto de um contexto autoritdrio, contrasta com o atual PDP
(2020), que incorpora principios democriticos e instrumentos inovadores,
como o IPTU progressivo. No entanto, a interrup¢ao do processo em
2015 evidencia a vulnerabilidade dessas politicas a mudancas de gestao,
bem como os complexos processos de negociag¢ido com agentes indutores
externos, como a UHE Passo Sao Joao.

Por fim, a recente regulamenta¢io do IPTU progressivo (2025)
sugere um avango na implementagao concreta do PDP, sinalizando a
superagio de uma cultura planificadora meramente formal. Contudo,
persistem desafios, como a consolidacio de uma participagio social
efetiva e a reducio da descontinuidade gerencial. A experiéncia de Roque
Gonzales reforga a necessidade de fortalecer instituicoes locais e garantir
que o planejamento urbano seja nao apenas um requisito legal, mas um
projeto coletivo e sustentdvel, capaz de responder as demandas presentes e
futuras do municipio.

1 Este estudo nio tem por objetivo realizar uma avaliacdo normativa ou critica quanto ao
contetdo, 2 eficdcia participativa ou a qualidade técnica do Plano Diretor Participativo
aprovado em Roque Gonzales. A intengio é, exclusivamente, compreender o processo histdrico
que levou 2 sua inclusio na agenda municipal e posterior aprovagio. Ressalte-se que criticas
a profundidade metodoldgica e a auséncia de critérios técnicos mais consistentes no referido
documento foram apresentadas por Kist de Lima (2023), no contexto de sua andlise sobre as
transformagoes da paisagem roque-gonzalense.
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Analise comparativa dos modelos de formacao de agenda

O planejamento urbano em Roque Gonzales, por sua rica trajetéria,
constitui um verdadeiro laboratério para que se possa observar, na prética,
a aplicagdo e comparacio dos modelos de Mdltiplos Fluxos e do Equilibrio
Interrompido. Enquanto cada modelo langa luz sobre facetas distintas do
mesmo processo, ¢ a sua aplicagio conjunta que permite uma compreensio
mais aprofundada e sofisticada de como o PDP conseguiu, em ultima
andlise, assegurar um lugar na agenda governamental.

Aplicagdo do modelo dos multiplos fluxos

O percurso do PDP em Roque Gonzales pode ser analisado sob
a perspectiva do MMP, de John Kingdon, o qual oferece uma explicagio
para a entrada de temas na agenda governamental a partir da convergéncia
entre trés fluxos independentes — o de problemas, o de alternativas
e o politico — cuja intersecao dd origem as denominadas janelas de
oportunidade, que podem ser estrategicamente aproveitadas por atores
conhecidos como empreendedores de politicas (Kingdon, 2003; Capella,
2018). Em contextos marcados por baixa institucionalizagao e, em alguns
casos, instabilidade politica — caracteristicas recorrentes em pequenos
municipios (Rotta ez al., 2015) —, a agenda nio se desenvolve de maneira
linear, mas sim em decorréncia de acoplamentos circunstanciais entre
esses fluxos. Nesse sentido, o caso de Roque Gonzales permite interpretar
os periodos compreendidos entre 2007 ¢ 2015, assim como o ano de
2020, como momentos propicios em que se verificou a abertura dessas
janelas', possibilitando que o planejamento urbano ocupasse uma posigao
de destaque na esfera politica, gragas & combina¢io entre um problema
reconhecido, solugées ja disponiveis e condigoes politicas que se mostravam
favordveis ou que, de alguma forma, impunham pressoes decisivas.

A primeira janela se instala entre 2007 e 2015, quando a
construgdo da Usina Hidrelétrica Passo Sao Joio — empreendimento de
grande impacto socioambiental — colocou em evidéncia a auséncia de um
adequado plano de ordenamento urbano, convertendo essa lacuna em um
problema institucionalmente reconhecido e inserindo, por consequéncia, a
elaboragao do PDP no fluxo dos problemas. Essa demanda foi potencializada

1 A aprovagio do primeiro Plano Diretor em 1978 nio pode ser analisada por essa perspectiva
dada a escassez de informagdes sobre o processo decisério daquele momento.
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pelo Estatuto da Cidade, que jd oferecia, no fluxo de alternativas, um modelo
consolidado de PDDP, tecnicamente vidvel e normativamente legitimado. A
Eletrosul, empresa responsavel pela usina, atuou como agente indutor ao
financiar e coordenar, por meio de consultoria contratada, um processo
participativo com oficinas, audiéncias ptblicas e elaboragao técnica. Vale
registrar, contudo, que este processo envolveu complexas negociagdes, com
a empresa resistindo inicialmente a assumir os custos do plano, conforme
revelado pela entrevista do entio prefeito eleito (Rddio Missioneira,
2016). No fluxo politico, o contexto apresentava uma dupla dimensio
favordvel: de um lado, um clima institucional nacional — na toada do
Estatuto da Cidade — que valorizava a moderniza¢io das gestoes locais;
de outro, uma pressio politica local concreta, materializada no empenho
da administragdo municipal em cobrar da empresa o cumprimento de sua
obrigagao (Rddio Missioneira, 2016), atuando como um “empreendedor
de politicas” interno que catalisou as condicoes para a abertura da janela
de oportunidade.

Essa convergéncia dos trés fluxos configurou uma janela de
oportunidade — ainda que tempordria — que permitiu o avanco do
processo de elabora¢ao do PDP. Contudo, a mudanga de gestao em 2014
e o enfraquecimento do apoio politico (local) evidenciam o cardter nio
automdtico do acoplamento. Como lembra Kingdon (apud Capella,
2018), a janela pode se fechar rapidamente na auséncia de atores capazes
de sustentar a convergéncia dos fluxos. “Outra caracteristica das janelas ¢
seu cardter transitério. Sejam provocadas por eventos programados ou nao,
as oportunidades de acesso de uma questao a agenda nao perduram por
longos periodos de tempo. Da mesma forma que as janelas se abrem, elas
também se fecham” (Capella, 2018, p. 44). No caso de Roque Gonzales, a
falta de continuidade administrativa e de lideranca politica inviabilizou a
conclusio do processo.

A segunda janela, aberta em 2020, é mais dificil de ser delimitada,
devido a auséncia de comprovagao documental direta, devendo, portanto,
ser interpretada como possibilidade analitica. Entretanto, evidéncias
indiretas — como a manifestagio publica do prefeito eleito em 2016 sobre a
necessidade de retomar o PDP — sugerem que o tema j4 circulava no debate
politico local anos antes da efetiva retomada (Rddio Missioneira, 2016).
Ainda que nio haja registros formais de pressio por parte de érgaos de
controle, como o Ministério Publico ou o Tribunal de Contas, ¢ plausivel
supor que a obrigatoriedade legal de elaboracio do PDP — prevista no §2°
do art. 182 da Constitui¢ao Federal e no art. 41 do Estatuto da Cidade
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— tenha gerado um ambiente de pressao latente. Considerando que — ao
ter seu territério atingido por grande empreendimento com impacto
socioambiental — Roque Gonzales se enquadrava entre os municipios
obrigados por essa legislagao, e que a lacuna normativa persistia desde
2015, nao seria improvdvel que a administragio publica local tivesse
agido preventivamente, antecipando uma possivel atuagao fiscalizatéria.
Soma-se a isso a crescente vinculagao entre a existéncia de instrumentos
de planejamento urbano e o acesso a recursos federais em dreas como
habitagéo, saneamento e turismo. A esse respeito, observa-se que, a partir
de 2014, o municipio investiu em infraestrutura para uso turistico no
entorno do reservatério da UHE Passo Sao Joao, especialmente na prainha
artificial', o que pode ter refor¢ado a necessidade de um PDP formalizado
como condigdo para habilitagao a programas federais

Nesse cendrio, o fluxo de problemas foi reativado devido a um
novo enquadramento: a auséncia do plano passou a ser percebida nio
apenas como falha técnica ou administrativa, mas como risco juridico
e entrave potencial ao desenvolvimento local. Esse episédio exemplifica
com clareza a ambiguidade presente no fluxo de problemas: a mesma
condi¢do — a inexisténcia de um plano — adquire um novo significado,
mais urgente e incontorndvel, quando recontextualizada por um ator com
poder institucional (Capella, 2018; Aratjo; Rodrigues, 2017). O fluxo de
alternativas permaneceu disponivel, com base nos materiais elaborados no
ciclo anterior (2011-2015), o que facilitou a retomada do processo. No
que se refere ao fluxo politico, embora nao tao claramente favordvel como
no primeiro momento, a habilidade de articular os fluxos disponiveis ao
problema emergente revelou-se decisiva para manter a janela aberta até a
conclusio do processo, resultando na aprovagio da Lei Complementar n°®
3.131/2020. Ao contrdrio do primeiro ciclo, que contou com forte indugao
externa, essa segunda janela parece ter sido aproveitada por atores locais
em posicao institucional para conduzir o processo, mesmo que de modo
reativo. Nesse sentido, os empreendedores de politicas atuaram menos
como formuladores estratégicos e mais como gestores da conformidade,
conectando fluxos ja existentes diante da iminéncia de sangoes ou da perda
de oportunidades.

1 As informagdes sobre 0 aumento dos investimentos na prainha artificial de Roque Gonzales
podem ser acompanhadas no site oficial do municipio, por meio de noticias e publicagoes
institucionais que documentam as melhorias realizadas nos ultimos anos (ROQUE

GONZALES, [2025?]).
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Em contraste com o ocorrido em 2015, a pressao foi suficientemente
intensa para manter a janela aberta até a aprovagao do novo PDP, o que
possibilitou a superagio dos obstdculos politicos que haviam bloqueado o
processo anterior. Ainda que nio se possa afirmar com certeza os fatores
determinantes da reentrada do tema na agenda, o MMP oferece uma
estrutura analitica util 4 compreensao de como a articulagio contingente
entre problemas, solugoes e contexto politico — mesmo na auséncia de
uma mobilizagio explicita — pode levar 4 tomada de decisdo. Em ambos
os ciclos analisados, o modelo ajuda a explicar por que o PDP emergiu
como prioridade tempordria e de que modo sua concretizagio dependeu,
nao de linearidade institucional, mas da capacidade de os atores envolvidos
reconhecerem e explorarem oportunidades efémeras.

Aplicacdo do modelo do equilibrio interrompido

As multiplas entradas do PDP na agenda governamental em Roque
Gonzales também pode ser interpretada a partir do MEI, proposto por
Baumgartner e Jones (1993), modelo teérico que busca elucidar por que
sistemas de politicas publicas, apds longos periodos de estabilidade e
ajustes incrementais, passam por mudangcas abruptas. Esse modelo parte da
premissa de que a atengio governamental é um recurso escasso e seletivo,
distribuido de maneira desigual entre os diversos temas em disputa.
Em contextos marcados por concentragio deciséria e baixa contesta¢io
institucional — condi¢oes que se verificam com frequéncia em municipios
de pequeno porte —, certos arranjos se mantém estéveis por longos perfodos,
até que eventos ou mudangas na imagem dominante de um problema
desencadeiem rupturas no equilibrio previamente estabelecido (Capella,
2018).

O primeiro PD de Roque Gonzales, aprovado em 1978, ilustra
uma fase prolongada de estabilidade institucional (equilibrio), tendo por
caracteristica latente uma configuracio tipica do periodo tecnocrdtico
e autoritdrio, em que o planejamento urbano se restringia a aspectos
fisico-territoriais, sem incorporar elementos de gestio democrdtica ou de
enfrentamento das desigualdades socioespaciais. Arranjo institucional, esse,
que — sustentado por um monopdlio da politica, caracterizado pela baixa
participa¢ao social, pela rigidez normativa e pela auséncia de mecanismos
de revisao periédica — limitava a entrada de visoes alternativas no debate
publico. Ao longo das décadas seguintes, esse monopélio pode ter sido
reforcado a partir de uma imagem dominante do problema segundo a qual,
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em um municipio pequeno e de crescimento lento, o planejamento urbano
formal complexificado era percebido como desnecessdrio, excessivamente
burocritico e secunddrio frente a outras demandas consideradas mais
urgentes. Essa combinagio entre estrutura institucional fechada e
enquadramento cognitivo excludente manteve o tema fora da agenda,
configurando uma clara fase de estase no ciclo de politicas urbanas locais.

Esse equilibrio s6 comegou a ser desafiado com a instalagao da Usina
Hidrelétrica Passo Sao Jodo, a partir de 2007, cuja presenca reconfigurou
as dinimicas locais e ampliou a visibilidade dos efeitos territoriais do
crescimento urbano desordenado. A pressao gerada pelo empreendimento
rompeu o isolamento temdtico do planejamento urbano e permitiu que
novas imagens do problema, a luz do Estatuto da Cidade, circulassem no
debate institucional — agora associadas a fungio social da cidade, a gestao
participativa e a necessidade de mitigar impactos socioambientais. O PDD,
neste novo enquadramento, deixou de ser visto como um instrumento
técnico periférico e passou a ser interpretado como condi¢ao de legalidade,
justica territorial e acesso a recursos compensatorios. Essa mudanga
discursiva desestabilizou o monopélio anterior e deslocou o debate para
novas arenas institucionais, como os féruns participativos promovidos
pela Eletrosul e a interlocugiao com a consultoria técnica contratada. A
tentativa de aprova¢ao do PDP em 2015, mesmo interrompida, representa
uma pontuagdo relevante no ciclo de politicas locais, pois altera a estrutura
cognitiva com que o tema era tradicionalmente tratado.

E plausivel considerar que essa primeira, ainda que sutil, pontuacio
no equilibrio vigente possa ter representado o ponto de inflexao para
a reentrada do tema do PDP na agenda municipal. J4 cientes da
obrigatoriedade do referido instrumento de planejamento urbano e diante
de um cendrio de crescente normatizagao institucional, uma nova imagem
da politica passou a se consolidar entre os atores locais, que passaram a
operar sob novas condicionantes. Apds a interrupgao do processo em
2015 e o retorno ao siléncio institucional sobre o tema, observa-se um
novo periodo de estabilidade, ainda que mais instével e permeado por
expectativas nao atendidas. Esse novo equilibrio, porém, jd se dava em
um ambiente de maior vigilincia normativa, com o Estatuto da Cidade
plenamente consolidado e a presenca potencial de 6rgaos de controle. Em
2020, uma nova ruptura ocorre com a retomada e aprovagao do PDP,
agora sob outras motivagdes. Embora nao se disponha de documentagao
para confirmar a hipétese, é possivel que a reentrada do tema na agenda
esteja relacionada a pressao implicita pela conformidade legal, associada
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a percepgao de risco juridico e a necessidade de habilitagiao a politicas
publicas federais, como investimentos em turismo. A imagem do problema,
portanto, foi novamente redefinida: a auséncia do plano passou a ser vista
nao apenas como omissao administrativa, mas como obstdculo concreto a
obtengao de recursos e a regularizagdo institucional.

Assim, o Modelo do Equilibrio Interrompido permite compreender
os periodos de longa estagnacio que marcaram o planejamento urbano em
Roque Gonzales, bem como os momentos de ruptura desencadeados por
mudangas na imagem do problema e na configuracio dos atores envolvidos.
A transi¢ao de um paradigma tecnocrdtico para outro, mais participativo
e normativamente exigente, nio ocorreu de forma linear, mas por meio
de inflexées associadas 2 entrada de novos atores, ao deslocamento do
debate para outras arenas e a reestruturagao discursiva do papel do PD. O
MEI, ao enfatizar os ciclos de estabilidade e ruptura contribuindo para a
compreensdo de por que o tema permaneceu por tanto tempo ausente da
agenda e de que maneira se tornou possivel sua reativagao em momentos
especificos.

O plano diretor na agenda municipal sob a ética dos modelos

Ao fim, se tem que a andlise comparativa evidencia que os dois
modelos nao sao concorrentes, mas complementares, operando com
diferentes escalas analiticas que, ao serem articuladas, oferecem uma visao
maisabrangente e precisado processo de formacio deagenda—especialmente
em municipios de pequenos portes onde a institucionalizagao da agenda
nao opera sob uma légica linear.

O MEI fornece a narrativa de longa duragao, sendo particularmente
eficaz para explicar por que o tema do planejamento urbano permaneceu
ausente da agenda de Roque Gonzales por mais de duas décadas. Os
conceitos de monopdlio da politica e imagem da politica descrevem com
precisdo a configuracio institucional e o consenso tdcito que — mesmo
que possivelmente nao intencionalmente — mantiveram o status guo. Além
disso, o MEI identifica como principal “for¢a de ruptura” (pontuacio) a
legislagao nacional — o Estatuto da Cidade —, que alterou o enquadramento
do problema e redefiniu as arenas de decisao no sistema federativo. Em
outras palavras, o modelo explica as condigbes estruturais que tornaram a
mudangca possivel e, em certo momento, inevitdvel.
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Jdo MMP permite uma anélise mais precisa dos momentos decisivos,
ao iluminar as circunstincias especificas em que a decisao politica emerge
em contextos marcados pela ambiguidade e pela incerteza. O modelo ajuda
a compreender, por exemplo, como em 2007-2015 e, especialmente, em
2020, certos atores — ainda que nao necessariamente movidos por estratégia
deliberada — conseguiram articular a percepgao de um problema (como o
védcuo institucional gerado pela auséncia de um plano vigente ou o risco
de sangao por descumprimento legal), com solug¢oes jd disponiveis (o PDP
previsto e estruturado no Estatuto da Cidade) e com condigées politicas
mais receptivas (ou pressionadas).

Assim, se o MEI descreve a tempestade que se avizinhava no
horizonte, 0 MMP revela como os atores locais, em meio a urgéncia
institucional, tomaram decis6es, muitas vezes mais reativas que planejadas,
para evitar o naufrigio. O conceito de janela de oportunidade expressa,
nesse sentido, a natureza transitéria e conjuntural desses momentos de
mudanca. A complementaridade entre os modelos torna-se evidente ao
se observar que o Estatuto da Cidade, for¢a de “pontuagao” no MEI, ¢é
também a origem da “solu¢ao” que habita o fluxo de alternativas no MMP.
A ruptura do monopdlio descrita por Baumgartner e Jones permite que os
fluxos de problemas e de politica se alinhem de maneira inédita, abrindo
a janela deciséria. A eventual pressio institucional externa, ainda que
indireta, pode ser lida, no MEI, como mecanismo de desestabilizacao do
monopdlio e, no MMP, como evento focalizador que redefine o problema
de forma inadidvel. J4 o empreendedor de politicas, tal como concebido por
Kingdon, surge como o ator que, diante da instabilidade provocada pela
ruptura institucional, conecta os fluxos disponiveis e viabiliza a mudanga.

Portanto, a ascensao do PD 4 agenda municipal em Roque Gonzales
nao pode ser plenamente explicada por apenas uma dessas abordagens.
Trata-se de um processo em camadas: de um lado, uma transformagao
estrutural de longo prazo que desestabilizou um equilibrio consolidado,
criando as condigdes gerais para mudanca (conforme o MEI); de outro,
uma sequéncia de eventos e agoes politicas situadas, que souberam
aproveitar essas condi¢oes em momentos oportunos (conforme o MMP).

Conclusao

O presente estudo teve como objetivo analisar os fatores que
explicam a entrada do Plano Diretor Participativo (PDP) na agenda



154 PoLiticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

politica do municipio de Roque Gonzales—RS, a partir da aplicacao
comparativa dos modelos dos Multiplos Fluxos (MMP), de John Kingdon,
e do Equilibrio Interrompido (MEI), de Baumgartner e Jones. A anilise
demonstrou que, embora operem com niveis analiticos distintos — um
centrado nos eventos conjunturais, outro nas estruturas de longa duragao
— os modelos ndo apenas se complementam, mas se revelam indispensdveis
para uma compreensdo integral do processo. O MEI mostrou-se mais
adequado para explicar a permanéncia do tema fora da agenda por
décadas, sustentado por um monopdlio da politica e por uma imagem
dominante que o relegava a irrelevincia. Jd o MMP permitiu identificar
como, em momentos especificos (2007-2015 e 2020), a combinagio entre
problemas percebidos, solugoes disponiveis e condicoes politicas favoreceu
a tomada de decisao, mesmo em contextos de ambiguidade e instabilidade
institucional.

Contudo, a pesquisa apresenta algumas limitacoes. A principal delas
¢ a auséncia de documentagio oficial que comprove de forma conclusiva
os fatores motivadores da reentrada do tema na agenda em 2020, o que
restringe a andlise a formulagao de hipéteses plausiveis, ainda que bem
fundamentadas. Além disso, a escassez de registros sobre o uso efetivo
do Plano Diretor de 1978 ao longo das décadas dificulta a reconstrugio
detalhada de sua trajetéria institucional. Por fim, a andlise concentrou-se
exclusivamente no momento de formagao da agenda, sem avancar sobre
a implementagio e os resultados concretos do PDP de 2020 — tema que
demandaria outra abordagem metodolégica e temporal.
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Capitulo 7

A SAUDE MENTAL NA AGENDA DAS
POLITICAS PUBLICAS

Jéssica Thaise Baumgarten
Serli Genz Bolter

Introducao

Ointeresse estatal pela loucura no Brasil ¢ relativamente recente,
tendo em vista que as primeiras tentativas de prestar assisténcia
a saude mental datam do inicio do século XIX, a partir da chegada e
estabelecimento da familia real no Rio de Janeiro. E nesse momento que
a loucura passa a ser objeto de intervengao por parte do Estado brasileiro
(Fonte, 2012).

Entretanto, essas primeiras agoes estavam muito distantes de primar
pela humanizagio e bem-estar dos doentes e, basicamente, consistiam em
sua retirada das vistas e do convivio social. A solugao foi implementar um
modelo de tratamento baseado no enclausuramento, uma medida de cardter
higienista e que simplesmente objetivava a manutencio e preservagao da
ordem publica (Yasui, 2010). Nos periodos que se seguiram o que se viu foi
um projeto publico de repressdo as pessoas em sofrimento mental, uma vez
que a formulacio de politicas ptblicas cuidou basicamente da implantagio
das institui¢des de reclusio.

A promulgagao da Lei 10.216 de 2001, que dispoe sobre a protegao
e os direitos das pessoas portadoras de transtornos mentais e redireciona
o modelo assistencial em satide mental, traz consigo uma representacao
simbdlica extraordindria, pois nao apenas proclama o resultado de uma
intensa e complexa mobilizagao social, que envolveu a participa¢ao de
diferentes atores sociais, mas, principalmente, porque rompe com um
paradigma de assisténcia psiquidtrica que foi predominante ao longo de
quase duzentos anos e que tinha na institui¢io hospitalar o seu principal
recurso terapéutico (Yasui, 2010).

Além de reorientar o modelo assistencial, também garantiu
protecio e instituiu direitos as pessoas com transtornos mentais. Com
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isso, consolida-se a instauragao de uma nova era e de um novo rumo para
a Politica Nacional de Satiide Mental (PNSM), servindo também para
aclarar e esclarecer a sociedade acerca de qual estratégia governamental
passa a vigorar no contexto da saide mental, além de permitir e orientar
a criagdo subsequente de diversos dispositivos legais e normativos a fim de
concretizar esse novo modelo.

Desse modo, a PNSM compreende um conjunto de normas,
diretrizes e estratégias com vistas a estruturar e organizar a oferta de
assisténcia em saide mental no pais. Tem como objetivo, oferecer
acolhimento e assisténcia para qualquer cidadao que tenha necessidade
de tratamento ou de cuidado especifico nessa drea (Ministério da Sadde,
2022). A presente politica tem por ideal criar dispositivos para que esse
cuidado acontega no 4mbito do territério ou comunidade da pessoa que
apresente essa necessidade (Amarante, 2011).

Para que um tema se torne uma politica publica, ele passa por
um longo e complexo processo, onde seu primeiro passo é entrar na
agenda de politicas publicas, o problema precisa chamar a atencio dos
formuladores de politicas, como um tema relevante e que necessita de
acoes a fim de soluciond-lo, assim como explica Capella (2020), os temas
que se encontram na agenda governamental, fazem parte de um conjunto
de acoes e decisdes que o governo assume em prol de solucionar problemas
que afligem a sociedade; tendo em conta as vantagens e necessidades de se
compreender os porqués de alguns temas ganharem a atengio e lugar na
agenda governamental, enquanto outros assuntos sao negligenciados.

Zahariadis (2016), afirma que analisar o processo de defini¢io
de agenda é um passo necessirio para compreender como a politica ¢
feita. Considerando que nem todos os temas da agenda governamental
evoluem para a condigao de politica, a compreensio de como esse processo
ocorre, ¢ essencial, ndo apenas para se ter clareza de todos os elementos
que efetivamente compdem o processo, mas também para se chegar nos
porqués de alguns temas serem seriamente considerados dando origem a
politicas, enquanto outros nio avangam para essa fase (Capella, 2005).

Nesse sentido, algumas considera¢oes devem ser feitas, sobre como
o tema da sadide mental, acaba por chamar a atengao dos entes ptblicos e se
torna objeto de discussao e necessidade de mudanga na forma de assisténcia
até entdo prestada e passa a ser incluido como tema relevante na agenda. O
objetivo do estudo é compreender de que forma o tema da sadde mental,
entra na agenda das politicas publicas. O presente capitulo trata-se de uma
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revisao bibliogrifica. Sobre a metodologia adotada, serd apresentado em
um item especifico o percurso metodoldgico realizado, além de apresentar
os trabalhos selecionados e utilizados para esta discussio.

A agenda das politicas publicas

O processo de formula¢io de politicas publicas envolve compreender
por que alguns assuntos se tornam importantes e acabam concentrando o
interesse de varios atores, enquanto outros nio. E também por que algumas
alternativas sao seriamente consideradas, enquanto outras sao descartadas.
A defini¢ao dos temas considerados relevantes, se refere a um conjunto de
elementos interligados e relacionados entre si que é construido ao longo da
formulagao e nao um evento isolado. Tanto a agenda quanto as alternativas
sao determinadas em termos de suas caracteristicas distintas, em uma
complexa combinagio de instituicbes e atores, envolvendo elementos
técnicos e politicos (Capella, 2018).

Nos estudos sobre politicas publicas, o ciclo da politica publica é
comumente utilizado para explicar o processo de implementagio de uma
politica. A depender de qual modelo for utilizado, uma das fases desse ciclo
serd a formulagio a defini¢ao da agenda, identificada como etapa inicial, a
qual se seguem, geralmente, as fases de tomada de decisdo, implementagio
e avaliagao (Capella, 2018).

A formulagio pode ser caracterizada como uma etapa pré-decisoria,
envolvendo fundamentalmente a identificagao de problemas que requerem
atencdo governamental (defini¢io da agenda) e uma busca inicial por
solugdes possiveis (definigao de alternativas). Compreendendo a politica
publica por meio do ciclo, a fase de formulagio assume grande relevancia,
tendo em vista que essa etapa inicial tem impacto sobre todo o processo de
producio de politicas que se desenvolve posteriormente. Segundo Capella
(2018, p. 10), “entender o processo de formulagio permite ampliar o
entendimento sobre as mudangas em politicas puablicas, a participagao de
atores, suas ideias, crengas e o proprio “fazer” das politicas”.

A maneira como o problema ¢ compreendido pelos atores politicos
e a maneira pela qual ele é definido, na fase da formulagao, orientard toda
a discussao, atravessando as escolhas no processo decisério e influenciando
as agdes nos momentos seguintes de implementacio e avaliagao (Capella,
2018). Como elemento fundamental do processo das politicas putblicas, a
formagao da agenda se refere a um conjunto de questdes que, em um dado
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momento, sio consideradas como fundamentais pelos formuladores de
politicas. Considerando que a atengao ¢ um recurso escasso a formagao da
agenda é um processo que envolve intensa competigao, em que problemas
e alternativas ganham ou perdem a atencao do governo e da sociedade a
todo o momento (Capella, 2020).

De acordo com Capella (2018, p. 13) “a agenda estd relacionada
ao conjunto de temas ou problemas considerados importantes em um
determinado momento, como resultado da agao politica de atores como
burocratas, movimentos sociais, partidos politicos, midia, entre outros’.
Alguns questionamentos sio levados em consideracio ao se referir a
agenda, a compreensdo do por que, entre tantas questdes ¢ problemas,
que de igual maneira mereceriam atengio do governo, alguns temas
sao priorizados e outros nao? Como os formuladores decidem quais
problemas serdo enfrentados? E como tudo isso ocorre? Justamente, o
principal objetivo dos estudos sobre agenda, ¢ analisar o processo pelo qual
problemas sdo considerados mais ou menos relevantes ao longo do tempo,
elemento fundamental para compreender a a¢io e também a falta de acdo
governamental (Capella, 2013).

Segundo Capella (2020) a formagao da agenda é um dos elementos
mais importantes do processo de politicas piblicas e que o entendimento
desse processo ¢ fundamental para compreender o exercicio do poder
politico em uma sociedade democrdtica. Por sua vez, Zahariadis (2016),
afirma que analisar o processo de defini¢ao de agenda é um passo necessério
para compreender como a politica ¢ feita.

Zahariadis (2016) destacou cinco razdes para a relevincia dos
estudos sobre a agenda: entender os valores sociais em um dado momento;
observagao de possiveis lacunas e distanciamentos entre as prioridades do
governo e da sociedade; torna visiveis vencedores e perdedores no jogo
politico, revelando as prioridades de diferentes grupos sociais; amplia a
compreensao das opgoes, decisoes e escolhas de politicas; além de permitir
identificar um amplo conjunto de atores e institui¢oes, as vezes muito além
daqueles definidos formalmente.

Embora compreender o processo de formagiao da agenda seja
fundamental, os estudos sobre esse tema sio relativamente recentes na
literatura internacional e, ainda mais recentes no Brasil. Se reconhece hoje,
a ampliacdo de estudos sobre a agenda no Brasil, sendo vista como uma
drea em expansao (Capella, 2020). E nesse sentido, também se mostra a
relevincia de se realizarem estudos sobre a agenda.
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Saude mental

Para melhor compreensio da discussao posterior, se faz necessdrio
aclarar e apresentar questoes acerca do entendimento do termo sadde mental
e inferir algumas consideragdes nesse sentido. Se referir a satide mental, ¢
tratar de uma drea muito extensa e complexa do conhecimento. Segundo
Amarante (2011), um primeiro grande sentido extraido da expressio
‘satde mental’, é o de que saide mental é um campo de conhecimento e
de atuagao técnica no 4mbito das politicas pablicas de satde.

Poucos campos de conhecimento e atuagio na satde sio tdo
complexos, plurais, intersetoriais e com tanta transversalidade de saberes.
Ressalta-se que a sadde mental nio se baseia em apenas um tipo de
conhecimento, e muito menos é exercida por apenas um profissional. Sadde
mental envolve diversos conhecimentos, de uma forma tao abundante
e polissémica que se torna até dificil delimitar suas fronteiras e limites
(Amarante, 2011).

Segundo Amarante (2011, p. 16) a “sadde mental nio ¢ apenas
psicopatologia, semiologia... Ou seja, nao pode ser reduzida ao estudo e
tratamento das doengas mentais”. O autor segue sua reflexao questionando
sobre o que seria doenga mental, se seria o oposto de satde, e refere ser
esse outro sentido dado a expressao saide mental, a ideia de que seja um
estado sadio, portanto, entendendo-se como um estado normal, ou ainda
inexistindo qualquer forma de desordem (Amarante, 2011).

Sobre o que se considera como satide, Amarante (2011, p. 16)
cita a defini¢do dada pela Organizacio Mundial da Saide (OMS) que
considera sadde como um “estado de completo bem-estar fisico, mental
e social”, e nao apenas a auséncia de doencas. O autor reflete que com
este conceito mais ampliado de satde, pode-se dizer que evoluimos um
pouco, no sentido de englobar mais dimensoes e fatores, buscando pensar
a satde de forma integral, mas que a dificuldade de defini¢io se mantém,

no sentido de estabelecer o que seria esse estado de completo bem-estar
(Amarante, 2011).

Sadde mental é um campo de dificil conceituagio, bastante
polissémico e plural na medida em que, conforme Amarante (2011, p.
19) “diz respeito ao estado mental dos sujeitos e das coletividades que,
do mesmo modo, sio condi¢des altamente complexas. Qualquer espécie
de categorizagao é acompanhada do risco de um reducionismo e de um
achatamento das possibilidades da existéncia humana e social”.
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Buscando avangar nas discussoes sobre satide mental, apés um longo
percurso e as diversas transformagoes na forma de fazer e realizar cuidados
em satide mental, podemos afirmar que cada vez menos se busca separar a
satde fisica da satide mental. Sabemos que o hospital psiquidtrico jd nao é
mais o centro de ateng¢do da assisténcia, da organizacio das politicas ou da
formagao profissional (Lancetti; Amarante, 2006).

Da mesma forma nio se considera que os centros de internagio de
doentes mentais sejam eficientes para recuperagio das pessoas em grave
sofrimento psiquico. O modelo atualmente adotado de assisténcia em sadde
mental tem como lugar privilegiado para o tratamento de pessoas com
sofrimento, os bairros onde as pessoas moram, as familias, as comunidades,
todos os espagos da sociedade. E nesse sentido, deve ser assegurado o acesso
aos meios e condigoes necessdrias para que sejam realizados os cuidados em
sadde mental (Lancetti; Amarante, 2000).

A Atengao Psicossocial (atualmente vigente) resultado do processo
da Reforma Psiquidtrica, aponta para uma importante ruptura com o
modo de olhar e compreender a experiéncia humana. Uma ruptura em
relagao a racionalidade psiquidtrica, “que reduz o funcionamento psiquico
exclusivamente a processos cerebrais e, portanto, totalmente explicdveis
em uma linguagem neuro bioquimica e os seus desvios nomeados como
transtorno mental” (Yasui; Luzio; Amarante, 2018, p. 175). Muda-se o
objeto que deixa de ser a doenga e passa a ser a complexidade da vida.

Para Basaglia (2005), a psiquiatria cldssica retirou o doente de seu
contexto social, restringiu sua existéncia aos diagndsticos naturalizados e
abstratos. E que ao final, acabou por colocar o sujeito ‘entre parénteses’, para
ocupar-se da doen¢a como um fendmeno da natureza. Com esta inversao,
este autor propde uma importante demarcagio no que diz respeito ao saber
psiquidtrico que se construiu em torno das defini¢oes abstratas de doenca
que reduzem o sujeito a apenas uma cole¢io de sintomas e sinais, como
uma espécie de defini¢io de categorias, trazendo consequéncias éticas e
politicas, na forma da sociedade perceber esses sujeitos e na maneira de
realizar assisténcia e atendimento em satide mental.

Seguindo esse entendimento proposto por Basaglia (2005), sobre
deixar ‘entre parénteses o sujeito, Amarante (2004, p. 65) reflete nessa
mesma perspectiva sobre a doenga mental referindo que:

O colocar entre parénteses a doenga mental nio significa a sua

negacio, no sentido de negacio de que exista algo que produza dor,
sofrimento, mal-estar, mas a recusa 2 aceitacio da completa capacidade
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do saber psiquidtrico em explicar e compreender o fenémeno loucura/
sofrimento psiquico, assim reduzido ao conceito de doenca (Amarante,
2004, p. 65).

Nio hd como pensar a construgio do cuidado em saide mental,
sem pensar no tempo e no lugar em que este cuidado se constitui, nos
diversos fatores que permeiam a vida das pessoas e que influem sobre
a saide mental da populagio. E sendo assim, a satide mental como
importante dimensao da satde, que muitas vezes se encontra em posi¢ao
de banalizacio e negligéncia, deve ser assegurada, no sentido de dar-se
condigbes para que as pessoas tenham acesso a esses cuidados em uma
sociedade que compreenda sua importincia e promova o desenvolvimento
das pessoas.

Percurso metodoloégico

O estudo trata-se de uma revisio bibliografica, estando seu
desenvolvimento em consonincia com as conceituagbes propostas por
Levy e Ellis (2006), quando descrevem essa abordagem como sendo
atil para o aprimoramento de ideias e para coletar, analisar e sintetizar
pesquisas existentes com o propésito de criar um embasamento sobre um
determinado assunto pesquisado.

Os caminhos metodoldgicos deste trabalho foram divididos
em momentos distintos. Primeiramente se constituiu na construgio do
problema de pesquisa e realizou-se uma investigagio prévia sobre o tema,
a fim de compreender sua viabilidade e realizar a leitura de artigos, teses e
dissertagoes, de maneira a determinar autores relevantes da drea investigada
e as palavras-chave mais identificadas nos estudos consultados. Para essa
primeira inclusao de fontes de consulta, foi considerada a pertinéncia da
obra para a drea a ser investigada.

Posteriormente, foi feita a defini¢do das palavras-chave, para
elaborar os termos de busca para consulta nas bases de dados, sendo
adotados os seguintes termos: agenda and politicas publicas and sadde
mental. Adotando o operador booleano “and” tendo em vista que os
trabalhos necessitavam versar conjuntamente nestes termos, a fim de dar
conta do objetivo do estudo.

Foi feita a escolha por realizar a pesquisa, tendo como base trabalhos
de teses e dissertagoes, pois, elas forneceriam maiores dados, além de
oportunizar maior profundidade. Sendo assim, as bases de dados definidas
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para a investigagao, tratam-se do Catdlogo de Teses e Dissertagoes da
CAPES, e a Biblioteca Brasileira de Teses e Dissertagoes (BDTD), pois sao
duas bases de dados de relevincia, dentro do contexto e do tipo de trabalho
a ser investigado.

No préximo passo da investigagio foi realizada a pesquisa nas
bases de dados. Utilizando as palavras-chave mencionadas anteriormente:
agenda; politicas publicas e satide mental. Ao colocar os termos no espago
de busca, no catdlogo da CAPES foram obtidos 12 resultados, e no banco
de dados da BDTD foram obtidos 40 resultados correspondentes.

Em seguida realizou-se o processamento dos dados, que envolveu
a andlise dos resultados das buscas de pesquisa. Nao foi usado nenhum
critério de delimitagio, tendo em vista que o quantitativo de trabalhos
encontrado era vidvel, para que fosse realizada a leitura do nimero total
dos estudos. Nesse processo foram lidos os titulos e os resumos de todos
os trabalhos.

Como critérios de inclusio e exclusio, a partir da leitura dos
resumos, foram identificados os trabalhos que versavam sobre agenda,
politicas puablicas e satide mental, que tratassem dos trés temas no trabalho
em algum aspecto. As pesquisas que cumpriam com os critérios, e que
tinham aderéncia ao objetivo e tema proposto, resultou em cinco trabalhos
selecionados para fazerem parte da discussao desse estudo.

A préxima etapa consistiu na andlise e interpretagio dos dados
dos trabalhos selecionados, através da técnica da andlise de contetido que
como explica Chizzotti (2006), busca compreender criticamente o sentido
das comunicagdes, seu conteddo manifesto ou latente, as significacoes
explicitas ou ocultas. Busca-se ultrapassar o alcance meramente descritivo
da mensagem, para atingir, mediante inferéncia, uma interpretagio
mais profunda (Minayo, 2006). Os trabalhos selecionados podem ser
visualizados no quadro abaixo:
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Quadro 1 — Trabalhos selecionados
Titulo Objetivo Autor (a) Tipo de Tra- Ano
balho/ Curso/
Instituicao
Janela 4 loucura: Andlise da agenda deci- | Luiz Arilton | Tese/ Curso de 2023
uma andlise da séria da Politica Nacional | Vieira Pés-graduagio em
agenda deciséria na | de Satide Mental, ao lon- Politicas Publicas/
politica nacional de | go do periodo entre 1978 UFPR
satide mental ¢ 2003, quando se desen-
volvem os fluxos do pro-
blema, das alternativas e
politico, desencadeando
em janelas de oportuni-
dade para o processo de
Reforma Psiquidtrica no
Brasil.
Politica de satide Analisar a experiéncia Maria Cris- | Tese/ Curso de 2012
mental para criangas | brasileira de implanta¢do | tina Ventura | Pds-graduagio
e adolescentes: espe- | da politica de saide men- | Couto em DPsiquiatria e
cificidades e desafios | tal para criancas e ado- Satde Mental/
da experiéncia brasi- | lescentes, no periodo de UFR]
leira (2001-2010) 2001 a 2010, tomando
como base a investigacio
de duas agoes estratégi-
cas da politica: a oferta
de Centros de Atengao
Psicossocial Infanto-juve-
nis e a articulagio inter-
setorial.
Uso prejudicial e Identificar os fatores Ana Regina Dissertacao/ 2006
dependéncia de 4l- | e as condigoes que Machado Curso de Pés-gra-
cool e outras drogas | possibilitaram o duagdo em Satde
na agenda da sadde | surgimento da politica Piablica/ UFMG
publica: um estudo | publica de sadde para
sobre o processo usudrios de dlcool e
de constitui¢io da | outras drogas.
politica publica de
satide do Brasil para
usudrios de dlcool e
outras drogas
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mental e os efeitos
da emergéncia da
agenda de dlcool

e outras drogas: o
caso do Estado do
Rio de Janeiro

Satide Mental, Alcool e
outras Drogas, no Brasil,
apés a promulgacio da
Lei Paulo Delgado (Lei
10.216, de 06 de abril
de 2001), considerando
seus dois principais
desafios estruturais

e conjunturais: o
estabelecimento de uma
rede publica substitutiva
ao modelo manicomial
e a proeminéncia das
questoes relacionadas

ao consumo de drogas
ilicitas no pafs, com
énfase nos problemas
associados ao uso de
crack.

de Souza Dias

Pés-graduagio em
Ciéncias na 4rea
de Satde Pdablica/
ENSP

Titulo Objetivo Autor (a) Tipo de Tra- Ano
balho/ Curso/
Instituigao
As politicas publicas | Um estudo descritivo da | Aline Ga- Tese/ Curso de 2018
de dlcool e outras construgio das politicas | briela Simon | Pés-graduagio em
drogas no Brasil: publicas na 4rea de dlcool | Neves Satde Publica/
uma andlise da e outras drogas no Brasil ENSP
construgdo politica | entre 1990 a 2015,
de 1990 a 2015 identificando seus atores,
enunciados, estratégias e
conflitos.
Politicas de satide Analisar as politicas de Aline Inglez | Tese/ Curso de 2014

Fonte: Elaborado pela pesquisadora.

A saude mental na agenda das politicas publicas

Nesta sessdo ¢ realizada a discussdo sobre a satide mental na agenda
das politicas publicas, a partir dos trabalhos selecionados, tecendo algumas
consideragoes sobre o tema. Através da andlise da trajetdria das politicas
publicas para sadde mental, tem sido possivel reconhecer uma importante
relagio entre as interpretagdes e concepgdes acerca da loucura/transtorno
mental e o perfil de tratamento e intervengao que siao adotados pelo Estado.
Nesse sentido, so, principalmente, as concepgoes em torno da loucura e
do sofrimento mental, que, em interagio com o contexto sociopolitico
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e econdmico, terminam por determinar quais politicas, modelos de
assisténcia e préticas de cuidados tém sido implementados e seguidos pelos
governos ao longo dos anos no Brasil (Sampaio; Bispo-Junior, 2021).

Vieira (2023) em sua tese de doutorado realizou uma andlise da
agenda deciséria da Politica Nacional de Sadde Mental (PNSM), com base
na teoria de John Kingdon (teoria dos mdltiplos fluxos), dedicando-se na
identificacdo e descri¢do de janelas de oportunidade que permitiram o
avangar dessa politica. Realizou a anélise da agenda deciséria da PNSM, ao
longo do periodo entre 1978 ¢ 2003, quando segundo andlise do autor, se
desenvolvem os fluxos do problema, das alternativas e o fluxo politico, que
convergem e desencadeiam em janelas de oportunidade para o processo de
Reforma Psiquidtrica no Brasil. Dessa forma o objetivo da investigacio de
Vieira esteve focado na conformagao da agenda de reversao do modelo de
assisténcia psiquidtrica hospitalocéntrico em favor da ado¢io de servigos
alternativos e substitutivos.

No inicio de sua andlise Vieira (2023) descreve o contexto em
que, segundo ele, o fluxo do problema comega a ser delineado. Contexto
esse marcado pela precarizagio da assisténcia em satide mental, da intensa
mercantilizagio e medicalizacio da loucura, além do abandono dos
equipamentos publicos e de suas equipes de trabalhadores, que culmina
com a primeira manifestacio publica em favor de uma transformagao no
modelo de assisténcia psiquidtrica no Brasil. Essa manifestagao tem origem
nas quatro unidades de saide mental da Divisao Nacional da Sadde Mental
(DINSAM), e culmina em uma greve e demissao de 260 trabalhadores
(Amarante, 1998).

Vieira (2023) faz a andlise dos trés fluxos. Em relacio ao fluxo do
problema, segundo a teoria de Kingdon, considerando que os formuladores
de politicas publicas ndo tém como prestar atengio em diversos problemas
a0 mesmo tempo, a atengdo ¢ notoriedade do problema se devem a
ocorréncia de trés mecanismos distintos: 1- indicadores; 2- eventos, crises

e simbolos; 3- feedbacks.

Analisando esses trés mecanismos, Vieira (2023) passaa explicar cada
um deles. O autor aponta como principais indicadores que contribuiram
para dar notoriedade ao problema da assisténcia psiquidtrica brasileira:
a mercantilizagio da loucura (assisténcia entregue 2 iniciativa privada);
énfase na hospitalizagao/internagao; precarizagio do sistema; fraudes no
sistema; e violéncia/abusos contra os doentes.
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O préximo mecanismo, dentro do fluxo dos problemas, os eventos,
crises e simbolos funcionam como poderosos dispositivos de alerta,
quanto mais elementos relacionados ao problema, maior serd sua chance
de continuar em evidéncia e, em algum momento, ascender a agenda
deciséria (Capella, 2005). Vieira (2023) elenca uma série de eventos
importantes, para citar alguns: “crise da DINSAM™!, a partir dessa crise se
inicia um movimento social decisivo na luta pela transformagao no modelo
assistencial — o Movimento dos Trabalhadores em Satide Mental (MTSM).
Desde sua criagao, esse movimento passa a operar um sistema de dendncias
e criticas em relagio ao modelo assistencial psiquidtrico, promovendo a
exposi¢ao das barbaridades ocorridas nas institui¢oes, como no hospital
colonia de Barbacena® em Minas Gerais e na casa de satide Anchieta® em

Santos-SP.

Ainda representando o grupo dos eventos, crises e simbolos, Vieira
(2023) considera que a promulgacio da Constitui¢do Federal de 1988;
a Lei Organica da Saide — 8.080/1990% e a apresentagio do Projeto de
Lei n° 3.657/1989° representaram simbolos fundamentais no fluxo do
problema da Politica de Sadde Mental Brasileira, pois fundamentam a
ascensao desse tema a agenda deciséria.

O feedback, tltimo mecanismo do fluxo do problema analisado
por Vieira (2023), corresponde as informagdes, noticias e conhecimentos
acerca de uma dada realidade operada pelo governo acerca das agdes
governamentais (Capella, 2005). Segundo Vieira (2023), ao longo do curso
da caracterizagdo da assisténcia psiquidtrica brasileira como um problema,
inimeros feedbacks estiveram disponiveis e acessiveis aos formuladores de

1 Orgio do Ministério da Satde, criado em 1941, responsdvel por elaborar politicas de satide
para o setor de satide mental.

2 Durante o perfodo que vigorou no pais a ditatura militar, os critérios médicos se tornaram
menos evidentes e os hospitais psiquidtricos passaram a receber, frequentemente, desafetos
politicos, homossexuais, mies solteiras, alcoolistas, mendigos e indigentes, como ocorria no
Hospital Colonia de Barbacena, em Minas Gerais (Souza, 2019).

3 Em 1989, o pais inteiro teve acesso as dentncias de violéncia, maus tratos ¢ mortes decorrentes
do abandono, negligéncia e excesso de eletrochoques, praticados na casa de satide Anchieta e
que, entdo, sofre interven¢io municipal e se torna o primeiro Nucleo de Atengio Psicossocial
(NAPS) do Brasil (Souza, 2019).

4 Ainda que essa legislagio nio disponha de nenhum capitulo especifico para a satide mental,
engloba a satide mental na sua compreensio de integralidade da satde, permitindo que a
futura assisténcia psiquidtrica seja financiada, gerida e operacionalizada pelo SUS.

5  Projeto de Lei n° 3.657, do deputado federal Paulo Delgado (PT/MG), se propée a extingio
progressiva dos manicomios e a substituicao dessas institui¢des por outros recursos assistenciais,
bem como a regulamentagio da internagio psiquidtrica compulsoria (Brasil, 1989).



PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO 171

politica. Sejam dados que indicavam a ineficiéncia do modelo vigente' ou
as informacoes que denotam a possibilidade de uma realidade diferente’.

Analisando o fluxo das alternativas e solu¢oes, segundo Vieira
(2023) as ideias em torno da solugio do problema da assisténcia
psiquidtrica brasileira, foram geradas por grupos que tinham afinidade ou
preocupagio com a drea da sadde mental. A nova configuracio politica
brasileira, instalada no final da década de 1980, permitiu a promulgacio
de dispositivos vitais & ascensao da PNSM a agenda deciséria. As propostas
expressavam a redugio progressiva e até proibicao de leitos hospitalares
em hospitais psiquidtricos, e em favor da implementagio de mecanismos
substitutivos, como servigos de suporte integral e de apoio extra-hospitalar.

Sobre o fluxo politico, sua movimentagao sofre influéncia de trés
elementos: do humor nacional; da acdo exercida pelos grupos de interesse
e pelas mudangas internas que ocorrem no governo (Capella, 2005). Vieira
(2023) faz uma andlise desses trés elementos do fluxo politico, entendendo
que o humor nacional do periodo era favordvel tendo em vista estar o
pais em um processo de redemocratizacio. Além de existir grande acao
de grupos de interesse e mudancas politicas internas que favoreceram
significativamente a agenda da PNSM, elevando a questao da satide mental
a agenda deciséria.

Apés apresentar a andlise sobre os elementos que compuseram
os fluxos, Vieira (2023) conclui que os resultados encontrados em sua
pesquisa permitem identificar que as mudangas internas que ocorreram ao
longo dos governos influenciaram substancialmente a agenda da PNSM. A
chegada de atores e empreendedores de politicas, em postos estratégicos do
governo, que possibilitaram a convergéncia entre os fluxos, e a ascensao do
problema da assisténcia em satide mental a agenda deciséria do governo. O
autor identificou no periodo entre 1991 e 2003 a abertura de sete janelas
de oportunidades, que provocaram nao somente alteragao na agenda, mas,
promoveram a implementa¢io da PNSM.

Evidentemente ainda que sob percalcos a PNSM que se constituiu
nos tltimos anos é ampla e robusta, contemplando uma Rede de Assisténcia
em Satde Mental e abrangendo diferentes frentes, como o tratamento as

1 Os recursos destinados & hospitalizacio somaram 96% do orcamento total, enquanto restou
para o ambulatério os outros 4%. Vivia-se um contexto de altos indices de cronificacio,
elevados custos operacionais e reduzidos indices de eficiéncia e eficdcia (Cebes, 1980a).

2 No final da década de 1980, os primeiros Centros de Atengao Psicossocial (CAPS) que
oferecerio os melhores feedbacks acerca da possibilidade de transformar a assisténcia
psiquidtrica brasileira.
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pessoas com problemas com dlcool e drogas e o atendimento especializado
as criangas e adolescentes.

Couto (2012) em sua tese de doutorado se propds a analisar a
experiéncia brasileira de implantagio da politica de saide mental para
criangas e adolescentes no periodo de 2001 a 2010, tendo como base a
investigagao de duas ages estratégicas da politica: a oferta de Centros de
Atencao Psicossocial Infanto-juvenis (CAPSi) e a articulagdo intersetorial.

Contextualizando a nova concepgio sobre a crianga e o adolescente
como sujeito de direitos que é o fundamento do Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA), de 1990, Couto (2012) indica em suas andlises que o
Sistema Unico de Satide (SUS) e o ECA compdem a moldura na qual foi
possivel formular e se constituir o conjunto de acoes politicas destinadas
a criangas e adolescentes que necessitam de cuidados em saide mental. A
autora afirma que ocorreu uma inser¢ao tardia da sadde mental infantil
e juvenil na agenda da sadde publica. Salientando que as a¢des que mais
efetivamente contribuiram para a construgao desta agenda desenvolveram-
se a partir de 2001.

Segundo andlise de Couto (2012), os acontecimentos da cria¢io
da Lei da Satide Mental e do ECA criaram condigdes para a proposicio de
uma politica de saide mental para criancas e adolescentes. Explicando que
de um lado, havia sido instaurada nova legitimidade para a sadde mental
como politica de Estado; e de outro, inscrita, juridica e socialmente uma
nova concepgao de crianga e adolescente.

A nova concep¢io de crianca e adolescente se destacou na III
Conferéncia Nacional de Satde Mental (CNSM). Realizada em 2001, esta
Conferéncia segundo Couto (2012), foi um momento crucial na histéria
da satide mental para criancas e adolescentes (SMCA) porque de modo
inédito, deu destaque ao tema da SMCA, articulando-o a concepgio
da crianga como sujeito psiquico e de direitos. A III CNSM reuniu um
nimero expressivo de profissionais e entidades com a fun¢io de propor
diretrizes para o desenvolvimento da atengio psicossocial da infincia e
adolescéncia.

A III CNSM marcou uma profunda mudanca no rumo do debate
e nas agdes publicas da sadde mental para com criangas e adolescentes.
Algumas das deliberagoes emanadas da III CNSM foram incorporadas
em portarias ministeriais que se seguiram a ela, representando, através do
corpo normativo do SUS, o inicio da constru¢io de uma rede publica de
atengao para SMCA, sob o marco da atengio psicossocial (Couto, 2012).
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Couto (2012), traz destaque para a criagdo de Centros de Aten¢ao
Psicossocial para criangas e adolescentes, os CAPSi. Representando
a primeira resposta oficial do SUS a necessidade de cuidado para casos
de maior gravidade e complexidade envolvendo criangas e adolescentes
com problemas mentais. Anteriormente estes casos transitavam, em
sua grande maioria, pelos caminhos da institucionalizacdo em abrigos e
educanddrios de cunho essencialmente adaptativo ou corretivo, ou eram
‘institucionalizados’ em suas préprias casas, em uma espécie de segregagio
e exclusao.

Em seu estudo Couto (2012) nio se propds a analisar a agenda
com base em uma metodologia, apresentou aspectos que oportunizaram a
chegada do tema do cuidado em satide mental de criancas e adolescentes
a alguma defini¢ao, convergindo na decisio do seu cuidado ser incluso na
atengao psicossocial que se desenvolvia naquele momento, apresentando o
contexto de uma nova perspectiva de entendimento da infincia e juventude
como cidadaos de direitos, incluindo a pauta em um contexto de saude, ji
que anteriormente as solugoes encontradas para o atendimento das criangas
se restringiam a institucionalizagoes de cunho adaptativo e corretivo.

Assim como o atendimento de criancas e adolescentes, o tema do
dlcool e outras drogas, também apresentou um percurso complexo para
chegar até a agenda das politicas publicas, o qual foi direcionado e incluido
como esfera de cuidado da PNSM. Nesse sentido Machado (2006) em
sua dissertagdo de mestrado, buscou compreender o processo, fatores e
condigbes que possibilitaram a constituicio da politica publica de satde do
Brasil para usudrios de dlcool e outras drogas, estabelecida no ano de 2003.

Como resultados Machado (2006) evidenciou que o estabelecimento
da politica publica de sadde para usudrios de dlcool e outras drogas tornou-
se possivel a partir dos avancos viabilizados pela implementagao do SUS,
da politica de prevengao da AIDS (especialmente dos programas de
redugio de danos) e da politica de reestruturagio da atenc¢io em sadde
mental. Esses avancos contribuiram para que o problema da dependéncia
do dlcool e outras drogas, fossem compreendidos como um problema de
saide publica e nao a partir de uma perspectiva moralista. Além dessas
condi¢des favordveis, a autora identificou que essa politica foi estabelecida
em um cendrio marcado pelo crescimento do impacto financeiro e dos
problemas de satide associados ao consumo de 4lcool e outras drogas na
populacio brasileira.



174 PoLiticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

Machado (2006) traz uma explica¢io sobre o contexto favordvel
que propiciou que o tema do dlcool e outras drogas emergissem no debate
publico, e passasse a ser compreendido como um problema de satde,
culminando em uma politica que desse uma solu¢ao para esse problema.
Inicia citando a criagdo do SUS, o surgimento da AIDS e a constatagio de
que grande parte das pessoas infectadas pelo HIV eram usudrias de drogas
injetdveis, o inicio do processo de reestruturagio da atengao publica em
satide mental e a constatagao de que grande parte do montante dos leitos
psiquidtricos, estavam relacionados a pessoas que apresentavam problemas
diretamente relacionados com o alcoolismo.

Esses eventos criaram condi¢bes para que ocorresse a confluéncia
das politicas de sadde com a problemitica associada a0 consumo de dlcool
e outras drogas, além da ocorréncia de processos politicos no 4mbito do
Ministério da Saide que favoreceram a entrada da temadtica dlcool/drogas
na agenda da satde publica brasileira. Em 2002, foi estabelecido a criagao
de Centros de Atengao Psicossocial para usudrios de dlcool e outras drogas

(CAPSad) (Machado, 2006).

Neves (2018) em sua tese de doutorado, assim como Machado
(2006), buscou realizar um estudo sobre a constru¢io das politicas
publicas na drea de dlcool e outras drogas no Brasil. A novidade trazida pela
pesquisa de Neves (2018), ¢ analisar um periodo posterior ao estudo de
Machado (2006), entre 1990 a 2015, e, além disso, apresentou as relagoes
estabelecidas entre as principais politicas puiblicas, como as de satde e
justiga.

Em sua pesquisa Neves (2018) identifica cinco principais momentos
que caracterizam o percurso da construgdo das politicas pablicas na drea de
dlcool e outras drogas: a estruturagio da rede substitutiva de satide mental
desarticulada da drea de dlcool e drogas e a expansao da estratégia de redugao
de danos; a criagdo da Secretaria Nacional de Politicas de Drogas e Gestao
de Ativos (SENAD) e de uma pauta antidrogas; a institucionaliza¢io das
politicas publicas de satde e da justica na drea de dlcool e drogas; a inclusao
do dlcool na agenda das politicas piblicas de sadde mental, e, além disso,
a entrada do crack na agenda das politicas publicas de saide mental e a
expansao das comunidades terapéuticas.

Neves (2018) traz destaque para o crack, que em 2010 passa a ser
alvo de politicas publicas e pauta de debates na midia e na sociedade civil,
em razao de uma epidemia do uso da droga. Passando a indicar também
a necessidade de criagao de estratégias intersetoriais na prevencio do uso
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das drogas. Segundo Neves (2018), nesse contexto se abrem espagos para
a participa¢ao de outros atores para além da satide e da justiga, como, por
exemplo, a assisténcia social e a igreja, esta tltima, muito em funcio de
uma atuagao especifica da bancada religiosa, no Ambito do legislativo e sua
associagao com as comunidades terapéuticas, que vém se expandindo nos
tltimos anos.

Em seu trabalho Neves (2018) traz um questionamento acerca do
papel da drea técnica de satide mental nesta politica, pois esta, de algum
modo, manteve-se distanciada da questdo do dlcool e de outras drogas até
2003, tendo incorporado um conjunto de estratégias a partir deste ano que
poderiam chocar-se com as diretrizes da Reforma Psiquidtrica, como por
exemplo, o incentivo as comunidades terapéuticas, que ganharam ainda
mais forca a partir do plano crack.

Dias (2014), em sua tese de doutorado buscou também analisar
as politicas de Satide Mental, Alcool e outras Drogas (SMAD), no Brasil,
ap6s a promulgacao da Lei Paulo Delgado (Lei 10.216, de 06 de abril
de 2001), com a novidade de considerar seus dois principais desafios: o
estabelecimento de uma rede publica substitutiva a0 modelo manicomial,
que tenha cardter abrangente e protetor; e a proeminéncia das questoes
relacionadas ao consumo de drogas ilicitas no pais, com énfase nos
problemas associados ao uso de crack. Sendo essas politicas analisadas
com énfase nos mecanismos de formagao de agendas, de alternativas e dos
processos decisorios.

Como resultados da pesquisa Dias (2014) verificou que a
substitui¢ao do modelo manicomial pelo modelo comunitério de atengio
ainda nio se completou no Brasil, apesar de todos os avangos normativos
e na esfera da atengdo. A autora afirma que os dispositivos inicialmente
preconizados pelas politicas se mostraram insuficientes, para dar conta
dos casos mais graves e cronificados. Tais aspectos sao evidenciados pela
emergéncia das drogas ilicitas, especialmente o crack na agenda politica,
quando neste cendrio, ocorreram debates relacionados a satide mental e
sobre a necessidade da composicio de uma rede de atengio mais complexa,
com novas modalidades de servicos e intensificacio da atencao nos CAPS.

Dias (2014) destaca que no Brasil, as politicas puablicas voltadas
para o consumo de drogas foram, durante muito tempo, pouco sélidas
e estruturadas, enfatizando a repressio, mantendo o uso de drogas
basicamente atrelado ao campo da justica e nao da satde publica. E na
auséncia de servigos e politicas ptblicas de satide voltadas ao uso de drogas,
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outras instituigdes se apropriaram da atengao a esse grupo. Apds o advento
da Reforma Psiquidtrica, as questoes relacionadas ao uso de drogas foram,
gradualmente, inseridas na agenda da satide mental.

Como questao central do estudo de Dias (2014), a autora
entende que a rede existente para atender tanto a populagdo cronificada e
desinstitucionalizada quanto a clientela que passa a demandar servicos em
saide mental, ampliada pela agenda de dlcool e outras drogas é insuficiente.
Apontando que o modelo de aten¢io se mostrou frigil e insuficiente para
dar conta, de forma efetiva, dos casos mais graves em saide mental.

Os trés trabalhos que se dedicavam a estudar a politica de 4lcool e
outras drogas, cada um focou em aspectos diferentes, e periodos distintos.
Em comum as pesquisas nio realizaram um estudo dedicado a compreender
a agenda de forma a utilizar uma metodologia para atingir esse objetivo, as
pesquisas apontaram alguns aspectos, que foram descritos anteriormente
e que foram relevantes para que o tema do 4lcool e outras drogas fossem
entendidos como um problema de sadde e passassem a chamar a aten¢io
dos formuladores de politicas publicas, a fim de que esse tema entrasse na
agenda e fosse incluido na politica de saide mental, sendo atualmente a
politica responsdvel por organizar e prestar os atendimentos desses casos.

Dos estudos aqui apresentados apenas o trabalho de Vieira (2023),
buscou analisar a questao da agenda com base em teoria, metodologia da
drea. Os demais estudos fazem referéncia a agenda, mas nio se dedicam a
estuda-la de fato, com base em uma andlise criteriosa e com a utilizagao
de um método, buscando entender todo o processo que envolve um tema
entrar na agenda, utilizando o termo agenda de forma generalista, como
sin6bnimo de temas/assuntos que estdo em pauta o que corrobora com a
perspectiva apresentada por Souza (2003), de que na drea de investigacio
das politicas publicas os métodos de investigagio tém recebido escassa
atengdo no debate. Nas palavras de Souza (2003, p. 17), “a 4rea ainda
apresenta um uso excessivo de narrativas pouco pautadas por modelos ou
tipologias de politicas puablicas, por teorias préximas do objeto de andlise e
que mantém uma leveza metodoldgica exagerada”.

Dias (2014) em sua tese, jd alertava sobre a fragilidade e insuficiéncia
do modelo de atenciao em satide mental brasileiro, de dar conta de forma
efetiva ao atendimento das demandas em satide mental da populagao.
Segundo os dados mais recentes, os transtornos mentais ¢ neuroldgicos,
bem como o uso de substincias e o suicidio, constituem um grupo de
problemas de grande incapacidade para a populagao das Américas. Entre
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eles, os transtornos depressivos sdo a principal causa de incapacidade,
seguidos pelos transtornos de ansiedade. Além disso, hd uma grave falta
de investimento em saide mental que resulta numa disponibilidade de
cuidados marcadamente limitados (Organiza¢ao Pan-Americana de Sadde,
2018).

Se o investimento em satide mental jd era restrito, e jd vinham sendo
identificadas dificuldades na 4rea de satide mental, este cendrio se torna
mais complexo e dificil, quando a popula¢ao em 2020 precisou enfrentar
uma pandemia (COVID-19) que envolvia isolamento social como forma
de protecao, além de diversas consequéncias que uma situagao dessas
pode desencadear, resultando em diversas dificuldades e necessidades de
intervencoes em saide mental.

Devido a esta alarmante situa¢io epidemiolégica em satide mental,
jd anterior 2 pandemia da COVID-19, a atengao se voltou para os possiveis
efeitos nao visiveis da pandemia na saide mental da populagao no mundo,
e particularmente na América Latina. A possibilidade de efeitos nocivos
prejudiciais A saide mental nao é esperada apenas no agravamento dos
diferentes sintomas clinicos, mas também na incapacidade de dar uma
resposta satisfatdria por parte dos servigos de satide, particularmente para
as populagdes mais vulnerdveis (Gallegos, ez al., 2022).

A pandemia revelou a incapacidade de responder eficazmente
as exigéncias de saude por parte dos sistemas nacionais de saude e, em
particular, dos sistemas de satide mental. A crise gerada pela pandemia nos
impele a considerar cendrios futuros com consequéncias marcadamente
negativas para a saide mental da populagio da América Latina. Esses
cendrios exigirao esfor¢os mais enérgicos no planejamento dos cuidados e
melhoria da sadde mental na regido. As diversas associacoes de psicologia
e psiquiatria bem como os diferentes programas internacionais de sadde
mental e organiza¢oes fizeram um chamado de emergéncia internacional
para os diferentes governos do mundo a dedicarem maiores esforcos em
termos de politicas publicas que abordem o problema da satide mental da
populagao (Gallegos, et al., 2022).

Diante desse cendrio de emergéncia em saide mental que
vivenciamos, sao necessdrias solugoes. Percebe-se que atualmente o tema da
satide mental tem estado em pauta em diferentes meios e diversas pesquisas
apontam para dados muito negativos na drea. Nao se tem claro se todos
esses elementos serdo suficientes para que se discuta de forma séria entre
os formuladores de politicas publicas decisoes em relagao a satide mental.
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Conclusiao

Porque alguns temas sao priorizados em detrimento de outros? O
estudo sobre a agenda busca responder a esse questionamento. Ascenderio
a agenda deciséria aquelas demandas bem caracterizadas e definidas, com
alternativas exequiveis e prontas para serem utilizadas e, especialmente,
quando dispéem de ambiente politico favordvel 3 mudanga. O estudo
procurou compreender através da bibliografia como o tema da sadde
mental entra na agenda das politicas putblicas, e como visto no decorrer do
texto encontrou ambiente favordvel e reuniu diversas condicoes para que
isso ocorresse, culminando em acoes e mudancas e na constitui¢io de uma
Politica Nacional de Satde Mental.

APNSM, que tem na atengao psicossocial seu modelo de assisténcia,
¢ responsdvel por diferentes frentes, incluindo a satide mental de criancas
e adolescentes e do dlcool e outras drogas, que como explicitado, passaram
a integrar seu campo de agdes posteriormente a reforma psiquidtrica ¢ a
cria¢io da Lei da Satide Mental, quando encontrou contexto favordvel para
que esses temas entrassem na agenda governamental e passassem a integrar

a PNSM.

Os estudos analisados apontaram diversas condigoes e
acontecimentos que foram necessdrios para que o tema da satide mental
entrasse na agenda deciséria. A maior parte dos estudos nio se dedica
a estudar a agenda com base em uma metodologia. H4 dificuldade,
limitacoes e insuficiéncia no modelo de aten¢io em satide mental, sendo
agravado este cendrio com o advento da pandemia da COVID-19 que
evidenciou essa precariedade, e sdo observados efeitos bastante negativos
na satde mental da populagio a qual s3o necessdrias solugoes.
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Capitulo 8

SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
NO CONTEXTO DAS CRISES CLIMATICAS: O
CASO DO RS

Sandra Cristina Franchikoski
Iara Denise Endruweit Battisti

Introducao

Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional constitui um

conjunto de a¢des planejadas que visam assegurar a oferta e
0 acesso a alimentos para toda a populagio, promovendo a nutrigio e a
satide humana. Para ser eficaz e sustentdvel a longo prazo, essa politica deve
envolver o governo e a sociedade civil organizada, abrangendo diversos
setores e dreas de agio como saude, educagio, trabalho, agricultura,
desenvolvimento social e meio ambiente. Além disso, deve operar em
diferentes esferas, desde a producio até a comercializagio e controle de
qualidade, garantindo a acessibilidade ao consumidor (CONSEA, 2004,
p- 4).

Como apontam Brito, Leite e Chacon (2023), o enfrentamento da
inseguranga alimentar no Brasil nao é um processo linear. Sua evolugio é
marcada por transformagées politicas, econdémicas e sociais que moldaram
a inser¢do de politicas publicas voltadas ao combate a fome e 4 soberania
alimentar. A atuagdo da sociedade civil, por meio do controle social, tem
sido essencial para avangos significativos. A trajetéria dessas politicas
também reflete o papel do poder publico, ora centralizando agoes para
mitigar o problema, ora negligenciando e negando sua importincia. Esse
histérico ilustra a complexidade de consolidar um modelo de governanca
efetivo para enfrentar a fome e garantir seguranca alimentar no pais.

As interagoes entre politicas publicas sio cruciais no campo

da seguranga alimentar, pois vao além de garantir o acesso. Envolvem
assegurar a quantidade suficiente, a qualidade nutricional, a inocuidade



184 PoLfticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

dos alimentos, a produgio familiar, o comércio justo e o respeito a cultura
local.

A Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) tem como objetivo
implementar agoes e politicas publicas de natureza estratégica, orientando
opg¢des em diversos campos e requerendo mecanismos e instrumentos
permanentes para sua execucdo. Para promover a SAN, trés referéncias
sao indispensdveis: a) o direito humano a alimentagao adequada; b) a
soberania alimentar; e, ¢) a relacio com a promocio do desenvolvimento

(CERESAN, 2006, p. 21).

O Rio Grande do Sul (RS), apesar de ser um dos maiores produtores
de alimentos do Brasil, enfrenta paradoxalmente desafios significativos
relacionados a inseguranca alimentar. Dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua - PNADC (2023) indicam que 16,6%
da populagao gaicha vive em algum grau de inseguranca alimentar,
destacando a vulnerabilidade das populagoes locais (IBGE, 2024). Este
cendrio ¢ agravado por eventos climdticos extremos, como as enchentes,
que tém repercussoes devastadoras na SAN. As inundagdes nio apenas
destroem a produgio agricola, mas também comprometem a infraestrutura
necessdria para a distribuigao e acesso aos alimentos.

A crise ambiental e a destrui¢ao das dreas de produgio acentuam
a inseguranca alimentar e demandam uma resposta coordenada entre
politicas publicas e estratégias de mitigagao. Entre essas estratégias, destaca-
se a necessidade de promover a produgio diversificada de alimentos pela
agricultura familiar, reestruturar a produgao de alimentos e implementar
politicas de geracao de renda nas dreas urbanas. Além disso, a restauragio
de dreas degradadas e a conservagio dos biomas sao essenciais para garantir
a sustentabilidade a longo prazo.

Nesse contexto, é essencial compreender duas ordens de questoes
conceituais e analiticas. A primeira trata da constru¢io da Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) como um problema publico e sua
priorizagao na agenda politica. A segunda, intimamente ligada a primeira,
envolve a identificagao dos atores politicos e dos interesses relacionados
a esses, além de suas repercussoes nos processos de tomada de decisao,
implementagio e monitoramento das politicas publicas. Para Kingdon
(1995), os problemas se tornam alvo de atengdo governamental quando
janelas de oportunidade sao criadas pela confluéncia de atores politicos em
torno de problemas que necessitam de atengao, pela articula¢io de ideias
e propostas vidveis e pelas circunstancias politicas favoraveis. Essas janelas
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geram propostas de solugao com chances reais de serem algadas a agenda
politica.

Capella (2020) destaca que a agenda é um dos elementos mais
importantes do processo de politicas publicas, um processo que transforma
questoes em prioridades governamentais. E no contexto atual do Rio
Grande do Sul, como os problemas envolvem virios setores, é importante
que a questao da SAN seja considerada e posta em atengao aos olhos do
governo e da sociedade, para que solu¢des vidveis e intersetoriais sejam
implementadas.

Os eventos climdticos extremos que culminaram nas inundagoes
do RS em maio de 2024, exemplificam como as tragédias anunciadas
impactam diretamente na organizagio social e econdémica. Conforme
apontado por Riickert, Vicente ¢ Gomes (2024), a 4rea atingida pelas
chuvas chegou a 222.167 km?, afetando 418 municipios, ou seja, mais
de 80% do estado. Esse cendrio reforca a necessidade de integragao entre
planos de emergéncia e as politicas de SAN, para que a populacio tenha
condigoes de recuperar sua estabilidade alimentar e econémica apds os
desastres.

Este estudo se propée a contextualizar a Politica de Seguranca
Alimentar e Nutricional, sua origem, formula¢do e implementacio.
Identifica as repercussoes que emergéncias climdticas ocasionam na SAN
da populagao, e, compreendendo a complexidade dos desafios, aponta
estratégias de mitigacao e solugdes integradas para fortalecer a SAN nos
municipios do RS, garantindo o direito humano 4 alimenta¢io adequada e
contribuindo para a satide e bem-estar da populagao gaticha.

Materiais e métodos

Este estudo baseia-se na andlise documental de dados secunddrios,
com o objetivo de compreender os impactos das crises climdticas sobre a
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) no estado do Rio Grande do Sul
(RS) e avaliar a efetividade das politicas publicas voltadas para a mitigagao
desses impactos.

A andlise documental foi conduzida com foco na revisio de fontes
institucionais e legais relevantes paraa SAN no Brasil e no RS. Os principais
documentos analisados incluem: a Lei Orginica de Seguranca Alimentar
e Nutricional (Lei n° 11.346/2006); relatérios do Conselho Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA); informagées disponiveis
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no Observatério Socioambiental em Soberania e Seguranga Alimentar e
Nutricional (OBSSAN); planos municipais de SAN; e relatérios de adesio
ao Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN).

Além disso, foram examinados dados secundirios fornecidos
por instituicoes como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) e a Defesa Civil do RS. Os relatérios incluem informacées sobre
inseguranca alimentar no RS (com base na Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios Continua — PNADC de 2023), e levantamentos sobre os
impactos das inundagoes de maio de 2024, fornecidos pela Federagio das

Inddstrias do Estado do Rio Grande do Sul (FIERGS).

A andlise foi estruturada para identificar padroes, lacunas e
correlacoes entre eventos climdticos extremos e os indicadores de SAN
nos municipios gatichos. O estudo concentrou-se nos municipios afetados
pelas inundagées de 2024, selecionados com base nos relatérios da Defesa
Civil e nos indices de inseguranca alimentar reportados pelo IBGE.

A abordagem descritiva permitiu mensurar a extensao dos impactos
das inundagoes sobre a SAN, enquanto a andlise documental possibilitou
avaliar a eficdcia das politicas ptblicas e identificar as principais fragilidades
na sua implementagio, especialmente em cendrios de emergéncias
climdticas.

Por meio dessa metodologia, o estudo busca fornecer uma visao
fundamentada sobre os desafios e oportunidades para fortalecer as politicas
de SAN diante de eventos climiticos extremos.

Raizes e evolucio da politica de seguranca alimentar e nutri-
cional: da origem a implementacao

A definicio de seguranca alimentar, estabelecida pela Organizagio
das Nagoes Unidas para a Agricultura e Alimentagao (FAO), afirma que a
seguranca alimentar existe quando todas as pessoas tém, de forma continua,
acesso fisico e econdmico a alimentos seguros, nutritivos e suficientes
para satisfazer suas necessidades dietéticas e preferéncias alimentares,
permitindo-lhes levar uma vida ativa e sauddvel (FAO, 1996).

Com base nesse conceito, a Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN) contempla a produgao e distribui¢io de alimentos, a anilise do
estado nutricional — que considera tanto a alimentagio quanto a sadde das
pessoas — e 0 acesso a outras condi¢des que promovem uma vida sauddvel,
como servicos de satide, moradia, saneamento bdsico e educacio. Portanto,
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a SAN pressupoe a disponibilidade de alimentos, sua acessibilidade por
meio de mecanismos de distribuicio e condi¢oes de renda, além do
aproveitamento biolégico adequado, influenciado pela situagao de saide
ou doenca dos individuos.

Ao longo do tempo, o entendimento sobre o que é a SAN sofreu
uma significativa evolugao. Inicialmente, o termo seguranca alimentar
originou-se na Europa, a partir da 12 Guerra Mundial (1914-1918) e seu
conceito tinha estreita ligagao com o de soberania e a capacidade de cada
pais produzir sua prépria alimentagio (ABRANDH, 2013, p. 4). Esse
conceito ganhou forga com o advento da 22 Guerra Mundial (1939- 1945),
especialmente quando a Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) foi criada.
No mesmo periodo, criou-se a Food and Agriculture Organization of the
United Nations (FAO)' que entendia o acesso ao alimento de qualidade
como um direito humano.

Na década de 1970, no contexto da crise alimentar mundial,
a atengdo recaiu sobre os problemas de abastecimento alimentar para
assegurar a disponibilidade e a estabilidade dos precos dos alimentos basicos
ao nivel nacional e internacional. Neste periodo os estoques mundiais de
alimentos diminuiram drasticamente devido a quebras acentuadas na
produgio em virios pafses — entre os quais a Unido Soviética, a India, a
China e a Austrdlia — o que originou subidas acentuadas dos pregos de
cereais e a consequente crise alimentar a escala global. A FAO organizou
em 1974 a sua primeira Cpula Mundial da Alimentagao, da qual resultou
um consenso sobre a necessidade de existir disponibilidade suficiente de
alimentos para abastecer toda a populagio mundial, levando os lideres de
paises a aceitarem, pela primeira vez, a responsabilidade comum de acabar
com a fome e com a desnutri¢ao (Pinto, 2013, p. 9).

Em 1980 comega-se a perceber que o aumento da produgio de
alimentos nao resultou na alteragio do quadro de fome e pobreza no
mundo. Ao contrdrio, foi justamente o periodo em que aumentou o fosso
entre pobres e ricos, evidenciando a necessidade da adocio de medidas
estruturais que pudessem propiciar maior equidade no acesso aos alimentos

(Conti, 2009, p.18 ¢ 19).

Na década de 1990 surgiram indmeras organizagoes, articulagoes
e redes da sociedade civil com expressivas discussoes e influéncias sobre as

1 Criada em 16 de outubro de 1945, a FAO lidera os esforos internacionais de erradicacio
da fome e da inseguranca alimentar. Atua como um férum neutro, onde todos os paises,
desenvolvidos e em desenvolvimento, se reinem em pé de igualdade para negociar acordos,
debater politicas e impulsionar iniciativas estratégicas (FAO, 2024).
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propostas de SAN no Brasil, a0 mesmo tempo em que o governo passou
a desenvolver algumas politicas puablicas voltadas a questao alimentar.
Nesse contexto, a nogio de Seguranca Alimentar assimilou novas
perspectivas a abordagem da seguranga alimentar, como nutrigdo, satde,
cultura, qualidade e inocuidade. Tais perspectivas surgem pelo fato de se
compreender que a disponibilidade e acesso ao alimento, por si s6, nao sao
suficientes para garantir uma situacao de seguranga alimentar. Percebe-se
que a composicio e variedade da dieta, assim como a qualidade (quimica,
bioldgica, fisica) e inocuidade dos alimentos sdo também determinantes
fundamentais (Pinto, 2013, p. 10; Conti, 2009, p. 19).

Com a incorporagio das novas perspectivas de saide e seguranca
dos alimentos, o foco da abordagem da SAN passa a olhar também para o
individuo, e nao apenas para o contexto geral. Esse foco leva a considerar
a forma como a alimentagio ¢ distribuida dentro do agregado familiar,
evitando o acesso desigual aos alimentos pelos diferentes membros da
familia; e a utilizacao biolégica dos alimentos por parte dos individuos,
considerando a forma como os alimentos sao assimilados pelo organismo
e transformados em energia necessiria para satisfazer as necessidades
dietéticas minimas (Sawaya ez a/, 2003; Pessanha, 2002).

Assim, percebe-se que a abordagem da SAN evoluiu
consideravelmente ao longo do tempo, sobretudo a partir dos anos setenta.
Nas primeiras formulagdes o foco encontrava-se apenas na disponibilidade
como forma de garantir a oferta de alimentos bdsicos a nivel nacional
e internacional. Depois, outras dimensées foram sendo incorporadas,
tais como o acesso aos alimentos, a utilizagdo biolégica dos alimentos,
questoes de satide dos individuos, a educagdo alimentar e a inocuidade dos
alimentos, a sustentabilidade e a estabilidade da produgao e as preferéncias
alimentares relacionadas com questées culturais ou religiosas. Foram ainda
incorporados virios niveis de andlise (internacional, nacional, familiar,
individual) e consumou-se a sua relacao direta com a satisfacao de outras
necessidades basicas e com as escolhas e preferéncias dos individuos num
quadro de garantia da seguranga humana e dos direitos fundamentais
(Pinto, 2013).

No Brasil, o conceito da Seguranga Alimentar e Nutricional estd
estabelecido no Art. 3° da Lei 11.346/2006 (Lei Orgénica de Seguranca
Alimentar e Nutricional — LOSAN), e consiste na realizacio do direito
de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade e em
quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades
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essenciais, tendo como base priticas alimentares promotoras de sadde
que respeitem a diversidade cultural, além de ser ambiental, cultural,
econdmico e socialmente sustentdvel (Brasil, 20006).

Embora o Brasil seja um dos maiores produtores de alimento do
mundo, parcela significativa da populagio nio tem acesso aos alimentos
basicos necessdrios. Situagdes de inseguranca alimentar e nutricional
podem ser detectadas a partir de diferentes tipos de problemas devido a
falta ou insuficiéncia de alimentos e/ou devido 2 utiliza¢ao inadequada ou
excessiva de alimentos, trazendo como consequéncia doengas de caréncia e
doengas de excesso de alimentos e nutrientes, respectivamente. Além disso,
a estrutura de produgido de alimentos predatéria em relagio ao ambiente
natural ou as relagdes econdmicas e sociais; alimentos e bens essenciais com
precos abusivos e a imposi¢ao de padroes alimentares que nao respeitam a
diversidade cultural, sao também causas da inseguranga alimentar.

Sob este viés, a SAN converte-se num dos eixos ordenadores
das estratégias de desenvolvimento de um pais, sugerindo formas mais
equinimes e sustentdveis de produzir e comercializar os alimentos,
questionando o padrio de consumo alimentar e requalificando as agdes
dirigidas para os grupos sociais mais vulnerdveis a fome, a desnutrigao e
aos demais problemas nutricionais. As agoes e politicas piblicas de SAN
participam, portanto, da dificil tarefa de associar dinamismo econémico,
promogao de equidade social e melhoria sustentdvel da qualidade de vida

(CERESAN, 2006, p. 22).

A politica de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) deve ser
guiada porvaloresalinhadosaos direitos humanos, destacando-se o principio
da Soberania Alimentar. A defini¢io mais amplamente reconhecida de
Soberania Alimentar foi estabelecida no Férum Mundial pela Soberania
Alimentar, realizado em Mali em 2007: a soberania alimentar é o direito
dos povos a alimentos nutritivos e culturalmente adequados, produzidos
de forma sustentdvel e ecoldgica, e o direito de decidir sobre seus préprios

sistemas alimentares e produtivos. (ABRANDH, 2013).

Portanto, a soberania alimentar promove a autonomia econémica,
politica e cultural dos povos. Trata-se do direito de decidir sobre seus
proprios sistemas alimentares, pautados pela produgio sustentdvel de
alimentos sauddveis, com respeito a agrobiodiversidade e ao ser humano.

Ainda, no que tange a seara da SAN, ¢ imprescindivel que se
mencione o Direito Humano a Alimentagio Adequada (DHAA). Os
Direitos Humanos sao um conjunto de prerrogativas que todos os
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individuos possuem por serem parte da espécie humana. Esses direitos
foram firmados internacionalmente em 1948, na Declaragio Universal
dos Direitos Humanos. O CONSEA (2004, p. 13) aponta algumas
caracteristicas que definem os Direitos Humanos: sao universais, ou seja,
se aplicam a todos os seres humanos de forma indistinta; sao indivisiveis
e interdependentes, o que significa que um direito nao serd garantido se
outro for violado; sao pautados pelo respeito a diversidade, ou seja, nao
admitindo discriminagio politica, religiosa, cultural, étnica ou de género.

A alimentacio foi reconhecida como direito humano no Pacto
Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966,
do qual o Brasil ¢ signatdrio, e que foi incorporado a legislagao nacional
em 1992. Posteriormente, em 1999, o Comité dos Direitos Econdmicos
e Sociais das Nag¢oes Unidas formulou um documento que definia que
“o direito a alimentagao adequada ¢ alcangado quando todos os homens,
mulheres e criancas, sozinhos, ou em comunidade, tém acesso fisico e
econdmico, em todos os momentos, a alimenta¢io adequada, ou aos meios

para a sua obtencao” (CONSEA, 2004, p. 13).

Esse documento transformou-se em um marco para as organizagoes
de direitos humanos e um norte para toda a comunidade internacional. O
documento propée no Comentério Geral niimero 12 (1999) expressamente
em seu pardgrafo 15:

Sempre que um individuo ou grupo ¢ incapaz, por razées além de seu
controle, de usufruir o direito  alimentacio adequada com recursos a
sua disposicio, os Estados teriam a obrigacio de realizar (prover) tal
direito diretamente. Esta obrigagio também deve existir no caso de
vitimas de desastres naturais ou provocados por causas diversas (ONU,
1999).

Sendo assim, o direito de se alimentar regular e adequadamente
nao deve ser resultado de agoes de caridade, mas sim, uma obrigacio
a ser exercida pelo Estado. Para a garantia do DHAA o Estado precisa
estabelecer politicas que melhorem o acesso das pessoas aos recursos para
produc¢io ou aquisi¢do, selecio e consumo de alimentos (Hirai; Silva;
Maia, 2015, p. 5). Para as autoras, “essa obrigacao se concretiza através da
elaboragao e efetivagao de politicas, programas e acdes que promovam a
realizagao do direito humano a alimenta¢io para todos, definindo metas,
prazos, indicadores, e recursos alocados para tal fim” (Hirai; Silva; Maia,

2015, p. 5).

Segundo Burlandy e Maluf (2010), é por meio da Politica de
Seguranca Alimentar e da Soberania Alimentar articulada a outros
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programas e politicas publicas que o Estado deve respeitar, proteger,
promover e prover o DHAA.

De acordo com Valente (2004, p. 27 e 28), a promog¢io do DHAA
demanda a realizagdo de agoes especificas para diferentes grupos e passa
pela promogao da reforma agriria, da agricultura familiar, de politicas
de abastecimento, de incentivo a priticas agroecoldgicas, de vigilancia
sanitdria dos alimentos, de saneamento bdsico, de alimentacio escolar, do
atendimento pré-natal de qualidade, da nao discrimina¢io de povos, etnia
e género, entre outros. Desta forma, o acesso a alimenta¢io constitui-se
no direito humano mais elementar, pois dele depende a prépria realizagao
da vida, condi¢ao bdsica para a cidadania. Nessa compreensio, nio se
justiﬁcam quaisquer razoes (econdmicas, poh’ticas, sociais, etc.) que possam
ser alegadas para dificultar ou negar o Direito Humano & Alimentagao.

Considerando esses aspectos, é perceptivel que a SAN define a
estabilidade de uma populagio, tornando-a vulnerdvel quando os fatores
que colocam em risco o acesso aos alimentos se tornam presentes e atuantes.
As estratégias para evitar e combater esses riscos é o que torna a SAN uma

g q
politica publica tao fundamental, capaz de assegurar a qualidade de vida
de uma populacio e seu consequente desenvolvimento social e econémico.
¢ q

Como discutem Brito, Leite e Chacon (2023), vivenciou-se
transformagoes nas formas de pensar, discutir e implementar as politicas
publicas de combate a fome, desde o recebimento de alimentos excedentes
por paises desenvolvidos até a implementagao de uma Politica Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional. Contudo, essas conquistas
enfrentaram desmonte e desestruturagao, sendo atualmente direcionadas
para um processo de reconstrugao. Tal trajetdria evidencia que o direito a
uma alimenta¢io adequada é vital, embora permaneca vulnerdvel diante de
estruturas sociais desiguais e profundamente enraizadas.

Nesse contexto, ¢ importante destacar que a promogao da Seguranca
Alimentar e Nutricional vai além de assegurar a disponibilidade ¢ o
acesso a alimentos. Abramovay (2008, p. 2708) nos alerta que o desafio ¢
“transformar os padrées de produgio e consumo tornando-os compativeis
com preceitos bdsicos de ética e equidade e, sobretudo, com a urgéncia
de uma nova relagao entre sociedade e natureza”. Trata-se, portanto, de
um conjunto de agdes transversais, e nio apenas da oferta de um prato
de comida, mas de iniciativas integradas que promovam justica social e
sustentabilidade ambiental.
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Como ja mencionado, politicas ptblicas sao agdes ou um conjunto
de agdes, planejadas e priorizadas dentro do orcamento publico. Nela
sao disponibilizados, distribuidos e/ou redistribuidos bens e servicos que
atendam as demandas da populagdo. A sua elaboracio e implementacao ¢
da competéncia da administra¢ao publica (federal, estadual e municipal)
e a sociedade deve participar de todo o processo desde a elaboragio,
implementagao, monitoramento e avaliagao.

A criagao da Politica Municipal de SAN deve partir de uma
iniciativa coletiva que envolva um processo de mobiliza¢io dos interessados
em promover e garantir o direito humano a alimentac¢ao adequada. Essa
politica se torna mais efetiva quando conta com o apoio e articula¢io das
diversas forgas que sustentam as politicas ptblicas no municipio. Deve ser
um movimento que envolva integralmente sociedade civil e poder publico,
em que cada sujeito se sinta parte indispensédvel do processo.

Para institucionalizar a politica e o sistema municipal de seguranca
alimentar e nutricional, ¢ essencial a elaboracio de legislagio pertinente
a0 tema que reina normas e regras garantidoras da efetivagao, bem como
manter a articula¢io dos seus principios orientadores.

O Sistema de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN) ¢ o
sistema adotado pelo Governo Brasileiro para articular e integrar esforcos
entre os vdrios setores e esferas governamentais e da sociedade civil
para, através de uma Politica Nacional definida, promover a Seguranca
Alimentar e Nutricional no Pais. Tem como principais objetivos formular
e implementar politicas e planos de seguranca alimentar e nutricional;
estimular a integracio dos esforgos entre governo e sociedade civil;
e, promover o acompanhamento, o monitoramento e a avaliacio da
Seguranga Alimentar e Nutricional do pais.

O Sistema Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional é um
conjunto de mecanismos, érgaos e atores sociais, interdependentes, que
atuam com o objetivo de implementar a politica municipal de seguranca
alimentar e nutricional. Integra os sistemas nacional e estadual de seguranca
alimentar e nutricional, instituidos respectivamente pelas leis 15.982/2006
de 19 de janeiro de 2006 e 11.346/2006 de 15 de setembro de 2006.

A adesio ao sistema ¢é voluntdria. O cadastro é simples e toda a
avaliacdo ¢é feita pela Cimaras Intersetoriais de Seguranca Alimentar e
Nutricional - CAISANs nacional e estaduais, e pela sociedade civil, por
meio dos Conselhos de Seguranga Alimentar (CONSEA) correspondentes.
Todas as informagdes das prefeituras e documentos podem ser inseridos
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virtualmente, o que agiliza e facilita a andlise e o aceite pelos gestores
federal e estaduais.

Para aderir, o Decreto n° 7.272, de 25 de agosto de 2010, art.
11, §2°, estabelece os seguintes requisitos minimos: I. Instituigao de
Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional composto por dois
tercos de representantes da sociedade civil e um tergo de representantes
governamentais; II. Instituicio da Cimara Intersetorial de Seguranca
Alimentar e Nutricional; e, III. Compromisso com a elaboragao do plano
de seguranca alimentar e nutricional, no prazo de um ano, a partir da

assinatura do Termo de Adesao, observado o disposto no art. 20 do Decreto
n° 7.272/2010 (Brasil, 2010).

Reconhecidos os requisitos de adesio ao SISAN, fez-se uma
consulta aos dados disponiveis no Observatério Socioambiental em
Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional (OBSSAN - UFRGS).
Fornecidos pelo IBGE, através do Censo Agropecudrio realizado em 2017,
estes dados mostram que dos 497 municipios do RS, apenas 1 atende a
todos os requisitos para adesao ao SISAN, 67 cumprem parcialmente os
critérios, enquanto 429 nio atendem a nenhum dos requisitos estabelecidos
(OBSSAN, 2017). Isso mostra uma lacuna preocupante, pois, por ser
uma adesao voluntdria, ela deixa de existir nos municipios e com isso, o
Plano Municipal bem como o monitoramento e a avaliagao de indicadores
de SAN estdo ausentes, dificultando assim, estratégias de mitigagao, em
especial em casos de emergéncias e catdstrofes.

Nesta situagio, percebe-se a auséncia da implementa¢io de uma
politica publica. No entendimento de Lotta (2019), as politicas falham
sistematicamente porque a implementagao nio segue a formulacio, seja
porque objetivos sao muito abrangentes ou porque exige o envolvimento
de muitos atores.

Se nio a curto prazo, as consequéncias da auséncia da Politica
de SAN mostrardo a necessidade de incluir esta politica na agenda
governamental, pois como menciona Capella (2020), uma politica
passa a fazer parte da agenda quando posta a vista em uma “janela de
oportunidades”, neste caso, as inundagées no RS. E na agenda que se
define a manutencdo de uma Politica Pablica ou sua ruptura significativa.
E considerando todos os entraves ocasionados pelas inundagoes, a auséncia
de estratégias governamentais no setor alimenticio, a volta desta politica
a agenda se mostra primordial pelos seus formuladores, a qual deve ser
entendida como prioridade governamental.
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Impactos das mudancas climaticas na seguranca alimentar e
nutricional

A relagio entre as mudangas climdticas e a Seguran¢a Alimentar e
Nutricional (SAN) tornou-se uma das preocupagoes centrais na agenda de
desenvolvimento sustentdvel desde o inicio dos anos 1990. Pesquisas tém
demonstrado que as mudangas climdticas afetam negativamente a SAN,
exacerbando os problemas de acesso, producao e qualidade nutricional dos
alimentos, além de aumentar a volatilidade dos pregos. Esses impactos sio
ainda mais intensos em contextos de pobreza e desigualdade social (Alpino
et al., 2022).

O aumento de eventos extremos como calor intenso, secas,
inundagoes e tempestades, além da elevagio do nivel dos mares e da
poluicao atmosférica, representam riscos significativos a Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN), pois tona o sistema alimentar instdvel,
com baixa oferta de alimentos in natura e precos elevados, levando ao
aumento do consumo de alimentos ultraprocessados e processados,
trazendo a tona uma outra dimensio da inseguranga alimentar: o sobrepeso
e a obesidade. Dessa forma, as mudancas climdticas estao relacionadas
tanto & md nutricdo quanto a inseguranca alimentar, abrangendo desde
a desnutri¢do e caréncias nutricionais até o sobrepeso e a obesidade. Isso
ressalta a necessidade de politicas puablicas intersetoriais que considerem
os determinantes que influenciam as escolhas alimentares da populacao e
suas consequéncias para a nutri¢do, oferecendo solugoes que vio além do
setor da satde.

Nessa perspectiva, Alpino er al. (2022) ressaltam que o
conhecimento sobre os impactos das mudangas climdticas na agricultura
tem crescido significativamente nos tltimos 20 anos. No entanto, ainda hd
uma escassez de estudos que abordem a interface das mudancas climdticas
com a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN). Segundo os autores,
as mudangcas climdticas podem causar impactos diretos nas plantagoes,
como a reducio das dreas cultivdveis, a diminui¢do da produtividade, e
a alteragao na qualidade e disponibilidade da dgua, resultando em uma
menor producio de alimentos. Esses fatores afetam o acesso aos alimentos,
especialmente devido a falta de renda proveniente do desemprego dos
agricultores, que perdem seus animais, suas terras, ou enfrentam a redugio
da produtividade. Além disso, o aumento dos pregos dos alimentos bdsicos,
decorrente da queda na produtividade e do aumento da demanda, assim
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como as dificuldades na distribuigao e armazenamento, também impactam
negativamente a SAN (Alpino ez al., 2022).

O més de maio de 2024 registrou uma das maiores tragédias
climdticas do estado do Rio Grande do Sul. As regides mais atingidas
incluem o Vale do Taquari, Regiao Central, Vale dos Sinos e Regido
Metropolitana. Segundo a Defesa Civil do Rio Grande do Sul, mais de 2,3
milhoes de pessoas foram impactadas em 461 dos 497 municipios gatichos,
com mais de 540 mil pessoas desalojadas e outras 77 mil em abrigos.
Comparativamente a inundagio de 1941, que até entdo era considerada
a maior do estado, as dguas do lago Guaiba chegaram a 4,75 metros,
inundaram 15 mil casas e deixaram 70 mil desabrigados. No entanto, os
nimeros recentes superam essa tragédia, com o Rio Guaiba alcancando

5,33 metros (Defesa Civil RS, 2024).

Conforme Henkes e Henkes (2024), as consequéncias das enchentes
nao se limitaram s dreas urbanas. As produgées de leite, bovinos, suinos e
aves foram severamente impactadas. Apés a recessao das dguas, é necessdrio
intervir em cerca de 3 milhoes de hectares de solos agricolas para recuperar
sua fertilidade e estrutura. A infraestrutura vidria também sofreu danos
severos, com estradas, ruas, avenidas, portos, aeroportos, estagdes de
tratamento de dgua e esgoto, redes de energia elétrica, pontes e pontilhoes
necessitando de investimentos significativos para recuperagao.

De acordo com um estudo da Federagio das Industrias do Estado
do Rio Grande do Sul (Fiergs, 2024), 92% das inddstrias do estado foram
afetadas pelas inundagoes. Este impacto se estende a toda a cadeia de
producio do estado (Fiergs, 2024).

Em resposta a catdstrofe, o governo estadual sancionou uma lei
instituindo um plano de reconstrugao, que abrange acdes emergenciais
e estratégias para o futuro do estado. O foco inclui a recupera¢io da
infraestrutura logistica e o fortalecimento da resiliéncia climdtica e da
economia local. As agbes emergenciais s3o de curto prazo e envolvem
restabelecimento de servigos essenciais e medidas de recuperagao, como
limpeza, realocagao habitacional tempordria, desobstrugao de vias e gestao
das doagoes. J4 as de reconstrugdo, envolvem medidas de médio prazo e
serdo focadas na recuperagio da infraestrutura logistica, como rodovias,
portos e aeroportos, além de equipamentos publicos, presidios e terminais
de transporte metropolitano. Os planos para o futuro do estado preveem
estratégias de fortalecimento da resiliéncia climdtica, da economia local e
aumento da eficiéncia dos servigos pablicos (Governo RS, 2024).
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A extensao territorial e o niimero de pessoas afetadas tornam essa
catdstrofe climdtica um evento sem precedentes no Brasil. A recuperacio
do estado estd sendo dispendiosa e desafiadora, considerando os danos em
iméveis, estradas e cidades inteiras. O governo estadual, com o apoio de
institui¢oes e da comunidade, enfrenta um imenso desafio para reconstruir
e fortalecer a resiliéncia do Rio Grande do Sul diante de eventos climdticos
extremos futuros.

As inunda¢des também resultaram na geracio de uma grande
quantidade de entulho, gerando intensos debates sobre a melhor forma
de manejar esses residuos. Um dos principais desafios estd relacionado
a disposigio dos animais mortos, muitos dos quais estdo expostos ao ar
livre, espalhados pelas ruas e as margens de rios e lagos. Esta situacio tem
levado ao vazamento de necrochorume, contaminando dguas e solos com
microorganismos patogénicos, transformando esses recursos em potenciais
agentes infecciosos e tornando-os inadequados para consumo humano.
A gestao eficaz desses residuos torna-se crucial nio apenas para mitigar
riscos 4 saude publica, mas também para restaurar a seguranca alimentar e
ambiental das comunidades afetadas.

Medidas e estratégias de mitigacao

Diante deste contexto e considerando o objeto deste estudo, a
questao central é: como garantir a Seguranga Alimentar e Nutricional da
populagio afetada por inundagées? De que forma as politicas puablicas
podem alcancar os mais vulnerdveis e necessitados diante de tragédias
climdticas? Para Souza (2006), uma politica puiblica é o campo do
conhecimento que busca operacionalizar a agio governamental e analisar
seus resultados, ajustando o curso dessas agdes quando necessdrio. Nesse
sentido, a Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional desempenha um
papel essencial, especialmente no contexto das mudancas climéticas e de
seus impactos, como as inundag¢oes. Essa politica deve ser integrada aos
planos de gestao de emergéncias climdticas, garantindo acesso adequado a
alimentos para as populagoes atingidas e contribuindo para o alcance dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) previstos na Agenda
2030.

Considerando a tragédia climdtica como uma “janela de

oportunidades”, este é o momento de reposicionar a SAN como prioridade
na agenda politica do governo, implementando metas e estratégias
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intersetoriais. O primeiro passo é o reconhecimento da alimentagio
como um direito humano fundamental, promovendo a adesio ao
Sistema Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional (SISAN). Com
o fortalecimento do CONSEA municipal, das CAISANs e a elaboragio
de Planos Municipais de SAN, torna-se possivel planejar acoes articuladas
que garantam o acesso a alimentagio em situacoes de emergéncia, como
enchentes, assegurando a prote¢ao alimentar mesmo em cendrios de crise.

A promogao da SAN exige uma abordagem integrada, que
comece pela educagio alimentar. Programas escolares devem incorporar
contetidos que incentivem hdbitos alimentares sauddveis desde cedo,
promovendo mudancas duradouras nos padrées alimentares. Além disso, ¢
fundamental investir em tecnologias agricolas sustentdveis e diversificagao
de culturas, ampliando a resiliéncia as mudangas climdticas e garantindo
a disponibilidade de alimentos nutritivos durante todo o ano. Parcerias
publico-privadas também sao cruciais para assegurar o acesso a alimentos
de qualidade a pregos acessiveis, especialmente em dreas remotas.

Para ampliar o acesso aos alimentos, ¢ necessirio fomentar
a agricultura familiar por meio de subsidios, assisténcia técnica e
financiamento acessivel. Programas como o Programa de Aquisi¢io
de Alimentos (PAA) devem ser expandidos, garantindo mercado para
pequenos produtores. Simultaneamente, politicas de redistribuigio de
renda, como o Bolsa Familia, asseguram poder de compra as populagoes
vulnerdveis, enquanto o fortalecimento do emprego rural e urbano
promove autonomia financeira e inclusio social.

A conservacgao da biodiversidade e o uso sustentdvel dos recursos
naturais sao aspectos fundamentais para a SAN. Prdticas agricolas
sustentdveis, como rota¢io de culturas, manejo agroecoldgico e protecio
de dreas de preservacio permanente, devem ser promovidas. Politicas
rigorosas, como a gestao integrada de bacias hidrograficas, programas de
recuperacdo de dreas degradadas e controle do desmatamento, também
sa0 essenciais para garantir a seguranca hidrica e alimentar. A adogao
de tecnologias eficientes de irrigacio e o uso racional de fertilizantes
sao medidas complementares para otimizar a produgio agricola sem
comprometer 0s recursos naturais.

A promogao da satide e nutri¢ao adequadas requer politicas publicas
direcionadas a grupos vulnerdveis, como povos indigenas, quilombolas
e populagdes rurais. Essas iniciativas devem incluir a distribui¢io de
alimentos nutritivos e culturalmente apropriados, subsidios para aquisi¢ao
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de alimentos frescos e apoio a agricultura familiar. Paralelamente, o
fortalecimento da atencdo primdria a4 sadde, com acompanhamento
nutricional regular e campanhas de prevencio de doengas relacionadas a
m4 alimentagao, deve ser uma prioridade.

A articulacio intersetorial entre saude, educagdo, agricultura e
assisténcia social é essencial para a efetividade dessas agoes. Essa abordagem
integrada garante nio apenas a promogio da SAN, mas também a redu¢io
das desigualdades sociais e a equidade no acesso a alimenta¢io adequada.
Campanhas de conscientizagio também podem fortalecer a valorizagao
da diversidade cultural e étnica nas priticas alimentares, promovendo
tradigoes regionais.

Por fim, o desenvolvimento econémico local e regional deve ser
incentivado por meio de politicas que priorizem a produgio e o consumo de
alimentoslocais. Mercados regionais e programas de compras institucionais,
como o PAA e a alimenta¢io escolar, podem fortalecer a agricultura familiar
e dinamizar as economias locais. Além disso, incentivos fiscais, crédito
rural e capacitagio técnica sao fundamentais para a sustentabilidade dessas
iniciativas. Essas estratégias promovem nao apenas a seguranga alimentar
e nutricional, mas também o desenvolvimento sustentdvel, reduzindo a
dependéncia de cadeias de abastecimento longas e os impactos ambientais
associados ao transporte de alimentos.

Essas medidas, alinhadas aos principios da LOSAN e as
recomendagées do CONSEA, oferecem uma base para a construgao de
um sistema alimentar mais justo, sauddvel e sustentdvel, garantindo a
seguranca alimentar e nutricional para toda a populacao.

Conclusao

A evolugio da Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(SAN) reflete um percurso histérico marcado por desafios, transformagoes
e conquistas significativas. Desde suas origens na Europa pds-Primeira
Guerra Mundial até sua consolidagiao no Brasil contemporineo, a SAN
expandiu-se em conceito e abrangéncia, incorporando novas perspectivas
que transcendem a mera disponibilidade fisica de alimentos.

A trajetéria da SAN no Brasil reflete um caminho de lutas
e avanc¢os, notadamente marcado pela Lei Orginica de Seguranca
Alimentar e Nutricional, que estabelece o direito de todos ao acesso
regular e permanente a alimentos de qualidade, respeitando as préticas
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alimentares sauddveis e sustentdveis. Apesar de o pais ser um dos maiores
produtores globais de alimentos, a persisténcia da inseguranca alimentar
revela desigualdades significativas, exacerbadas por problemas como acesso
desigual, precos abusivos e padroes alimentares que ignoram a diversidade
cultural.

A implementagio efetiva de politicas pablicas de SAN requer um
compromisso integral do Estado, articulando esfor¢os com a sociedade
civil para assegurar o direito humano a alimentagao adequada. A criagao e
fortalecimento do Sistema Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional
(SISAN) exemplifica esse esforco, visando integrar a¢des entre diferentes
esferas de governo e setores da sociedade para promover a SAN de maneira
sustentdvel e equitativa.

Contudo, desafios persistentes como as mudancas climdticas
colocam em xeque a sustentabilidade do sistema alimentar global. A
crescente frequéncia de eventos climdticos extremos afeta diretamente a
producao agricola, reduzido a disponibilidade de alimentos e ampliando
as vulnerabilidades ja existentes. Esses fendmenos reforcam a urgéncia de
politicas que promovam sistemas alimentares resilientes e sustentdveis,
capazes de mitigar os impactos das crises climdticas e garantir a seguranca
alimentar.

Os impactos das mudangas climdticas na SAN constituem um
obstéculo ao cumprimento da agenda 2030. Nesse cendrio é imprescindivel
reforgar o compromisso com a equidade social, econdmica e ambiental,
integrando os direitos humanos, a soberania alimentar e a sustentabilidade
como pilares fundamentais para garantir uma alimentagio adequada e
sauddvel para todos.

Em sintese, a SAN nao ¢ apenas uma questdo de politicas
publicas, mas um imperativo ético e humanitdrio, essencial para a
construcio de sociedades mais justas e resilientes frente aos desafios globais
contemporaneos.
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Capitulo 9

DA EMERGENCIA A POLITICA PUBLICA: A
TRAJETORIA DAS COZINHAS SOLIDARIAS
NO COMBATE A INSEGURANCA ALIMENTAR
NO BRASIL

Juliana Félix Gomes Aratijo Montenegro
Luiza Motta Klockner
Daiane Lorenzon

Alexandra Alf Gallon

Introducao

Nos ultimos tempos, o Brasil oscilou entre avancos e recuos
importantes na luta contra a fome. Entre 2003 e 2014,
medidas governamentais focadas em alimenta¢io e nutri¢do adequadas
ajudaram o pais a sair do Mapa da Fome da FAO. Contudo, a partir
de 2016, o enfraquecimento de 6rgaos e a diminuigao de investimentos
sociais aumentaram a fragilidade de muitos brasileiros. Esse quadro levou,
em 2021, ao retorno do Brasil a0 Mapa da Fome, com mais de 33 milhoes
de pessoas em situagao de inseguranga alimentar severa. A pandemia da
COVID-19 piorou essa situagio, mostrando que o governo nao respondeu
bem a emergéncia social.

Nesse cendrio de crise, as cozinhas soliddrias surgiram com forga,
criadas por movimentos sociais, grupos urbanos e redes comunitarias.
Essas iniciativas se organizaram para combater a fome diretamente, unindo
producao, distribuigao e preparo de alimentos em dreas de exclusao. O
MTST, a Campanha Periferia Viva e virias organizagoes locais foram
cruciais na criagao de cozinhas que garantiram comida gratuita e constante
a milhares de pessoas. Essas agoes, que nasceram da urgéncia e da ajuda
mutua, foram além da emergéncia e comegaram a influenciar a criagio de
politicas publicas.

O surgimento e o fortalecimento das cozinhas soliddrias levantam
uma questao importante: como iniciativas independentes e populares, que
comegaram com agio direta, passaram a fazer parte da agenda publica de
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seguranca alimentar no Brasil? A partir dessa questao, este estudo parte da
ideia de que a gravidade da crise alimentar, junto com a mobiliza¢ao dos
movimentos sociais e a mudanga politica no pais, abriu uma oportunidade
para que as cozinhas soliddrias se tornassem politicas publicas. Esse processo
envolve a participagio de vdrios atores, como parlamentares, gestores
locais, ativistas e comunicadores, que trabalharam para implementar essas
politicas.

A ideia discutida aqui se encaixa nos estudos sobre o ciclo das
politicas publicas, especialmente na fase de formagao da agenda, quando
certos temas se tornam prioridade para o governo. A andlise busca
compreender como as cozinhas soliddrias, que antes eram apenas agoes
comunitdrias e de economia popular, foram reconhecidas e adotadas pelo
Estado brasileiro como formas legitimas de combater a fome.

A relevincia deste estudo reside, por um lado, na andlise de uma
iniciativa inovadora que articula sociedade civil e Estado no enfrentamento
da fome e, por outro, na contribui¢io tedrica ao debate sobre a formagao
da agenda publica em contextos de crise.

Ademais, entender a evolugio das cozinhas soliddrias ajuda a
esclarecer o papel da sociedade civil na criagao de solugoes paraa inseguranca
alimentar, bem como os desafios e oportunidades da incorporagio de
prdticas populares nas estruturas formais. A andlise do caso das cozinhas
soliddrias no Brasil, com foco nas experiéncias do Rio Grande do Sul,
oferece informagoes relevantes para a discussao sobre politicas ptblicas que
aliam eficdcia, envolvimento da sociedade e equidade alimentar.

O objetivo deste capitulo é examinar como as cozinhas soliddrias
foram incluidas na agenda de seguranca alimentar no Brasil. Para tanto,
propoe-se a identificar o contexto politico e social que propiciou o
surgimento dessas agoes, identificar os principais participantes em sua
consolida¢io e reconhecimento formal, descrever a pritica das cozinhas
soliddrias com base em informagdes oficiais e analisar casos especificos no
Rio Grande do Sul, mostrando como se relacionam com o governo.

A anilise desenvolvida fundamenta-se na andlise documental de
leis, decretos, publicagoes institucionais e registros de movimentos sociais
e na revisao bibliogrifica. Consulta a bases de dados oficiais de 6rgaos
como IBGE, FAO e Ministério do Desenvolvimento Social, além de
artigos cientificos e livros sobre seguranca alimentar, movimentos sociais e
politicas publicas. A escolha de exemplos no Rio Grande do Sul como foco
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de anilise busca ilustrar a colaboragao real entre sociedade civil e governo
em cendrios locais especificos.

Este capitulo estd organizado em quatro partes principais.
Inicialmente, apresenta-se o referencial tedrico sobre politicas publicas,
com énfase no ciclo das politicas puablicas e nos modelos analiticos que
auxiliam a compreensio da formagio da agenda governamental. Em
seguida, discute-se a construgao do direito humano a alimenta¢ao adequada
e a trajetdria das politicas publicas de seguranga alimentar no Brasil,
destacando seus marcos institucionais e legais. Na terceira parte, analisa-
se o processo de institucionalizaco das cozinhas soliddrias como politica
publica, enfatizando os dispositivos normativos recentes e a articulag¢io
com a agricultura familiar. Por fim, examina-se as experiéncias das cozinhas
soliddrias no Rio Grande do Sul, evidenciando sua atuacio em contextos
de crise e suas contribuigoes para a garantia do direito a alimentagao e para
o fortalecimento das politicas ptblicas em nivel territorial.

Politicas publicas no Brasil: teorias, ciclos e dinimicas de for-
mulacao

As politicas publicas representam o conjunto de agoes e decisoes
tomadas pelo Estado para responder as demandas coletivas e promover o
bem-estar da sociedade. Elas envolvem tanto iniciativas quanto omissoes
do poder publico e sdo estruturadas com base em objetivos definidos,
normas institucionais e disputas sociais.

De acordo com Dye (1984), politicas ptblicas podem ser definidas
como “tudo aquilo que os governos escolhem fazer ou nao fazer”, essa
defini¢do permite incluir diferentes tipos de iniciativas, desde programas
de transferéncia de renda até regulacoes ambientais. Para Leonardo Secchi
(2014), politicas publicas sao o resultado de decisoes e agoes tomadas por
atores governamentais com o objetivo de enfrentar problemas publicos,
geralmente em articulagio com a sociedade civil.

No mesmo sentido, Souza (2006) ainda acrescenta que para Lasswell
a politica é o estudo de “quem ganha o qué, quando e como”, estabelecendo
as bases para a andlise dos processos decisérios em contextos democraticos
e conflitivos. Essa perspectiva enfatiza a intencionalidade do processo,
envolvendo diferentes atores governamentais e nio governamentais, e
refletindo valores, disputas, ideologias e pressoes institucionais. Dessa
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forma, politicas publicas nao sao apenas decisdes técnicas, mas também
decisoes politicas e sociais.

No campo da andlise de politicas publicas, diversos modelos teéricos
foram desenvolvidos para explicar como essas decisoes sao formuladas,
implementadas e avaliadas. Lowi (1964, 1972) prop6s uma tipologia que
classifica as politicas ptblicas em quatro tipos: distributivas, regulatérias,
redistributivas e constitutivas. Jd Lindblom (1979) e Wildavsky (1992)
propuseram o incrementalismo, segundo o qual as decisdes publicas
sao tomadas de forma gradual, com base em ajustes marginais. Outros
modelos relevantes incluem o modelo “garbage can” (Cohen, March
e Olsen, 1972), o modelo das arenas sociais, o modelo do equilibrio
interrompido (Baumgartner e Jones, 1993) e as abordagens inspiradas no
novo gerencialismo publico.

Entre os modelos explicativos disponiveis, o ciclo das politicas
publicas ¢ amplamente utilizado por sua capacidade diddtica e por permitir
uma andlise processual das decisoes governamentais. Ele divide o processo
politico em fases interligadas: formagao da agenda, formula¢ao, tomada de
decisdo, implementagio e avaliago. Essa estrutura auxilia na compreensio
dos caminhos percorridos pelas demandas sociais até se transformarem
em respostas do Estado (Howlett; Ramesh, 2003). Essas fases nao seguem
necessariamente uma ordem linear, mas servem para facilitar a compreensio
das dinimicas envolvidas.

A produgio e andlise de politicas publicas envolvem multiplos
atores e processos que ocorrem em contextos histdricos, institucionais e
sociais especificos. Dessa forma, compreender o ciclo das politicas ptblicas
¢ essencial para analisar como problemas sao reconhecidos, transformados
em agendas governamentais, tratados por meio de programas e,
posteriormente, avaliados em sua eficdcia e impacto.

A primeira fase do ciclo é a formagao da agenda. Nesse momento,
certas questdes emergem como prioridades diante da opinido publica,
dos meios de comunicagio e das autoridades governamentais. Birkland
(2016) argumenta que a visibilidade de um problema estd diretamente
relacionada 2 mobilizagao de atores sociais, a cobertura da midia e a eventos
catalisadores, como crises econdmicas ou desastres naturais. A entrada de
uma pauta na agenda governamental depende, portanto, da sua relevincia
percebida e da capacidade de articulac¢io dos grupos interessados.

Um modelo influente para compreender essa etapa é o de Multiplos
Fluxos, desenvolvido por Kingdon (1984). Ele propée que trés fluxos: o de
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problemas, o de politicas (propostas) e o politico (contexto institucional
e partiddrio), precisam se encontrar para que uma janela de oportunidade
se abra. Os chamados empreendedores de politicas sao fundamentais nesse
processo, pois articulam esses fluxos e promovem a visibilidade das causas
que defendem, aproveitando momentos favordveis para influenciar as
decisoes governamentais.

Superada a etapa da agenda, inicia-se a fase de formula¢ao, em que
sao elaboradas as alternativas de acao para enfrentar o problema. Trata-se
de um processo técnico e politico que envolve especialistas, burocratas e
representantes da sociedade civil. Leonardo Secchi (2014) ressalta que essa
etapa deve garantir coeréncia entre o diagndstico do problema, os objetivos
propostos e os instrumentos disponiveis, considerando ainda as restri¢oes
orcamentidrias e a viabilidade institucional das medidas.

A fase seguinte é a tomada de decisao, na qual se escolhe entre
as alternativas formuladas aquela que serd implementada. Essa escolha
pode ocorrer em diferentes esferas do governo: executiva, legislativa ou em
instincias participativas. Dye (2013) lembra que a decisao nao ¢ apenas
técnica, mas fortemente influenciada por interesses politicos, ideologias,
disputas de poder e estratégias eleitorais. A escolha de uma politica pode
envolver concessdes e negociagdes entre diferentes grupos e instituigoes.

A implementagio corresponde a fase em que a politica publica
deixa o papel e passa a ser executada. Pressman e Wildavsky (1973)
alertaram, ainda nos anos 1970, para as dificuldades inerentes a essa fase,
como a fragmentagao institucional, a resisténcia de burocracias, a escassez
de recursos e as ambiguidades nos comandos normativos. Gabriela Lotta
(2019) amplia essa discussao ao destacar o papel dos burocratas de nivel de
rua, agentes que atuam diretamente com a populagio e que, muitas vezes,
precisam interpretar normas e tomar decisdes em contextos de incerteza.

Esses proﬁssionais, como mostram os estudos de Lotta (2019),
exercem um papel ativo na adaptagao das politicas a realidade concreta.
Suas decisoes cotidianas influenciam diretamente os resultados das acoes
publicas, o que torna a implementagao um momento profundamente
politico. O sucesso ou fracasso de uma politica, portanto, depende nio
apenas de seu desenho, mas também da atuagio dos atores envolvidos na
sua execugao.

Por fim, a avaliagao das politicas pablicas busca aferir se os objetivos
foram alcangados, quais impactos foram gerados e que licdes podem
ser extraidas para futuros ciclos. Howlett ¢ Ramesh (2003) defendem a
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avaliacdo continua como instrumento fundamental para o aprendizado
institucional e para a responsabilizacio dos governos. Avaliagbes bem
conduzidas permitem correges de rumo e aumentam a transparéncia e a
legitimidade das ag¢oes estatais.

Leonardo Secchi (2014) destaca a importincia de adaptar o
modelo de ciclo as especificidades do federalismo brasileiro. A diversidade
territorial, a desigualdade de capacidades institucionais entre municipios e
estados e a fragmentagao das competéncias exigem articulagoes complexas
entre os entes federativos. Essa realidade exige flexibilidade, coordenagao e
mecanismos de governanga cooperativa para que politicas pablicas sejam
eficazes em diferentes contextos.

E importante lembrar que as fases do ciclo nio ocorrem de maneira
estanque ou sucessiva. Muitas vezes, aimplementagio acontece antes mesmo
da formalizagao completa da politica, ou a avalia¢io leva imediatamente a
uma reformulacio de estratégias. Por isso, o ciclo deve ser entendido como
uma representa¢ao analitica de processos que, na realidade, sao continuos,
sobrepostos e influenciados por multiplas varidveis politicas, institucionais
e sociais.

O usodociclo como ferramenta analitica permite identificar gargalos
e oportunidades de aprimoramento nas politicas puablicas. Ele possibilita
verificar em que momento ocorrem falhas, seja na defini¢ao de prioridades,
na escolha dos instrumentos, na articulacao entre os entes federativos ou
na escuta das populagdes atendidas. Com isso, gestores, pesquisadores e
sociedade civil podem propor agdes mais efetivas e equitativas.

Contudo, essa abordagem ¢é fundamental para analisar politicas
voltadas a questoes estruturantes da sociedade, como a seguranca alimentar
e nutricional. O direito a alimentagio adequada, garantido na legislacio
brasileira e respaldado por tratados internacionais, insere-se nesse contexto
como uma prioridade ética e politica, ressaltando, portanto, a importincia
da discussao de como esse direito tem sido incorporado as politicas pablicas
de combate a fome no Brasil, explorando os marcos legais, os programas
estruturantes e os desafios contemporaneos que envolvem a constru¢ao de
uma politica pablica de alimentagao sélida, equitativa e democritica.
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Direito a alimentacao e a construcao das politicas publicas de
seguranca alimentar no Brasil

O direito a alimentagao adequada é reconhecido internacionalmente
como um direito humano fundamental. No Brasil, esse direito ganhou
destaque na Constituigao Federal de 1988, que, em seu artigo 6°, estabelece
que a alimentagdo é um direito social, ao lado de outros como educagio,
sadde, trabalho e moradia (BRASIL, 1988). Esse reconhecimento
constitucional é fruto de lutas histdricas e da articulacio de movimentos
sociais, pesquisadores e organizagoes da sociedade civil comprometidos
com a justi¢a alimentar.

Em nivel internacional, o Brasil é signatdrio do Pacto Internacional
sobre Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, adotado pela ONU em
1966 e ratificado em 1992, que estabelece no artigo 11 o direito de toda
pessoa a um padrio de vida adequado, incluindo alimenta¢io adequada, e
impoe aos Estados o dever de adotar medidas apropriadas para assegurar a
efetividade desse direito (ONU, 1966). A concep¢ao adotada pelo Brasil ¢
baseada no conceito de Direito Humano 2 Alimentagiao Adequada (DHAA),
definido como o acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer outras necessidades essenciais,
respeitando as diversidades culturais e garantindo uma vida digna (FIAN

BRASIL, 2021).

A inseguranca alimentar é uma condi¢ao caracterizada pela incerteza
quanto ao acesso regular e permanente a alimentos em quantidade e
qualidade suficientes. Essa condi¢do pode ser classificada em trés niveis:
leve, quando hd preocupacio ou incerteza quanto ao acesso futuro a
alimentagao; moderada, quando a qualidade e a quantidade dos alimentos
consumidos sao reduzidas; e grave, quando hd privagao de alimentos e fome.
No Brasil, a principal fonte de monitoramento da inseguranga alimentar ¢
a Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA), desenvolvida a partir
de metodologia adaptada da USDA (Departamento de Agricultura dos
Estados Unidos), utilizada pelo IBGE em seus inquéritos domiciliares
desde 2004 (IBGE, 20006).

Apesar desse arcabougo normativo, a trajetéria da seguranga
alimentar no Brasil foi marcada por avancos e retrocessos. Nos anos 1990,
o pais ainda enfrentava altos indices de pobreza e fome. O langamento
do programa Fome Zero, em 2003, foi um marco na consolidagao das
politicas publicas de combate a fome, incorporando agdes articuladas entre
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seguranca alimentar, transferéncia de renda e fortalecimento da agricultura
familiar.

A institucionalizagio da seguranca alimentar e nutricional no
Brasil se fortaleceu com a criagdo do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA) em 1993, extinto posteriormente e
recriado em 2003. O CONSEA foi essencial na proposi¢io da Politica
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (PNSAN) e na construgao
participativa da Lei Orginica de Seguranca Alimentar e Nutricional
(LOSAN), sancionada em 2006 (BRASIL, 2006). A LOSAN estabeleceu
os principios e diretrizes da seguranga alimentar no Brasil, consolidando o
Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN).

A partir da implementagio da LOSAN e da articulagio entre

politicas publicas estruturantes — como o Programa Bolsa Familia, o
Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de
Alimentagio Escolar (PNAE) —, o Brasil registrou avangos importantes

no combate a fome. Entre 2003 e 2014, segundo a FAO (2015), o pais
reduziu pela metade a proporgao de pessoas em situagao de subalimentagao,
saindo do Mapa da Fome em 2014.

Contudo, a partir de 2016, o cendrio comegou a se deteriorar. A
reducio de investimentos sociais, a desarticulagao do SISAN e a extingao
do CONSEA em 2019 comprometeram a continuidade das politicas de
seguranca alimentar. Dados do Inquérito Nacional sobre Inseguranca
Alimentar no Contexto da Pandemia da COVID-19 (REDE PENSSAN,
2021) revelam que, naquele ano, 19,1 milhées de brasileiros estavam em
situagio de fome. Em 2022, o ntimero saltou para 33,1 milhoes, conforme

a mesma rede (REDE PENSSAN, 2022).

A evolugio da legislagao brasileira sobre seguranga alimentar pode
ser sintetizada da seguinte forma:
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Tabela 1 — Inseguranca alimentar no Brasil e marcos legislativos (1988-2022)

Ano Situagio alimentar Marco legal e politico
Alto.s niveis de fome. Es.tm’latlvas A Constituicio Federal
indicam cerca de 32 milhées de .
1988 . reconhece o direito a
brasileiros em pobreza extrema. limentacs
(IPEA, 2007) Amentacao.
Cerca de 40% da populagio vivia
1993 em situacio de pobreza, e cerca de Criagao do CONSEA.
20% em indigéncia. (IPEA, 2007)
T e AR
grane ’ ’ recriacio do CONSEA.
2015)
Dados de 2004: Leve: 24,9% — ; .
2006 Moderada: 6,3% — Grave: 6,9% Sangio d; ngﬁg € criagao
(IBGE, 2006) © :
Dados de 2009: Leve: 19,3% — EC n° 64 inclui alimentac¢io
2010 Moderada: 4,8% — Grave: 5,0% como direito social no art. 6°
(IBGE, 2010) da Constituicio.
Consolidagio de programas
Leve: 15,0% — Moderada: 3,6% —
2013 Grave: 3.2% (IBGE, 2013) como PAA, PNAE e Bolsa
Familia.
2017-2018 Leve: 18,6% — Moderada: 4,6% —  Enfraquecimento do SISAN e
Grave: 4,6% (IBGE, 2018) politicas sociais.
Inicio do agravamento dos L
2019 indicadores. (REDE PENSSAN, ~ [xtingao do CONSEA por
decreto presidencial.
2021)
Grave: 9,0% (sem dados detalhados  Auséncia de medidas federais
2020 para leve e moderada) (REDE emergenciais consistentes
PENSSAN, 2021) durante a pandemia.
Grave: 15,5% (sem dados Retorno ao Mapa da Fome;
2022 detalhados para leve ¢ moderada) 33,1 milhdes de pessoas em

(REDE PENSSAN, 2022)

inseguranga alimentar severa

Fonte: Elaborado pela autora (2025) com dados de IPEA (2007), IBGE (2006-2018),
Rede PENSSAN (2021, 2022)

A politica pablica de seguranga alimentar foi sendo moldada ao
longo de décadas, combinando acdes emergenciais, como cestas bdsicas
e cozinhas comunitdrias, com acdes estruturantes, como incentivos a
agricultura familiar e programas de transferéncia de renda. O Programa



214 PoLfticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

nacional de alimentagao escolar - PNAE, por exemplo, garantiu alimentagao
sauddvel nas escolas e estimulou circuitos curtos de comercializacio.

Entre os equipamentos publicos fundamentais para a garantia
da seguranca alimentar estio os restaurantes populares, as cozinhas
comunitarias, os bancos de alimentos e os centros de referéncia em
seguranca alimentar e nutricional (CRSANS). Os restaurantes populares,
por exemplo, oferecem refeicoes sauddveis a precos acessiveis ou
gratuitamente, voltados especialmente a populagio de baixa renda em
dreas urbanas. Segundo o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS),
em 2015, havia mais de 80 unidades em funcionamento em todo o pais

(BRASIL, 2015).

As cozinhas comunitdrias, por sua vez, tém papel importante
tanto na promogio da alimentagio adequada quanto na mobiliza¢io
comunitdria. Sao espagos geridos por organizagdes da sociedade civil,
prefeituras ou em regime de parceria, que fornecem refeigoes, capacitagio
profissional e educacio alimentar. Essas iniciativas contribuem nio apenas
para mitigar a fome, mas também para o fortalecimento de vinculos sociais
e a promogio da autonomia.

Os bancos de alimentos funcionam como pontes entre produtores,
feiras, mercados e instituigoes que necessitam de alimentos, coletando
produtos fora do padrao de mercado, mas ainda préprios para o consumo,
e redistribuindo-os a entidades assistenciais. J4 os CRSANS oferecem
apoio técnico, orientagio nutricional e articulagao de politicas locais,
sendo fundamentais para a capilariza¢io da politica nacional.

Mesmo com o avango institucional, os resultados foram desiguais.
A inseguranca alimentar atinge majoritariamente populagbes negras,
mulheres e moradores das periferias urbanas. Dados da Rede PENSSAN
(2022) mostram que 65% das familias em inseguranga alimentar grave sao
chefiadas por pessoas negras. Isso indica que, além de politicas publicas
universais, s30 necessdrias estratégias focalizadas e interseccionais.

Nos tltimos anos, diante do agravamento da fome e da auséncia de
resposta estatal efetiva, surgiram iniciativas da sociedade civil para suprir
as lacunas das politicas publicas. As cozinhas soliddrias se destacaram nesse
contexto, operando como respostas comunitdrias a inseguranga alimentar.
Inspiradas na solidariedade e na economia popular, essas iniciativas
passaram a influenciar o debate sobre politicas pablicas.

O fortalecimento das cozinhas soliddrias revela a forca da sociedade
civil em organizar solugdes concretas e inovadoras para problemas sociais
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estruturantes. A institucionalizagdo como politica publica depende de
decisoes politicas, articulagao intergovernamental e reconhecimento do
seu papel estratégico na promogao da seguranga alimentar.

Diante desse cendrio, importa analisar como as cozinhas soliddrias
emergiram, se organizaram e foram incorporadas ao debate publico
e as politicas estatais, tornando-se um exemplo de inovagio social com
potencial transformador.

Cozinhas solidarias como politica publica emergentes

As cozinhas soliddrias foram institucionalizadas no Brasil por meio
da Lei n° 14.628/2023, que as reconheceu como “tecnologia social de
combate a fome” e fundamento para parcerias entre Estado e sociedade
civil (BRASIL, 2023). Essa transformagcio legislativa foi complementada
pelo Decreto n° 11.937/2024, que detalha seu funcionamento através
do Programa Cozinha Soliddria do MDS. A institucionalizagio do
programa ¢ um marco no reconhecimento do papel da sociedade civil na
implementagdo de politicas publicas inovadoras e adaptadas as realidades
locais.

O Decreto e as Portarias n® 977/2024 e 978/2024 regulam os
requisitos para cadastro de cozinhas e credenciamento de entidades
gestoras, exigindo infraestrutura minima, normas sanitdrias e capacidade
técnica para formagao e educacio alimentar. Essa regulamentagao visa
garantir padroes de segurancga e qualidade no atendimento a populagao em
situacdo de vulnerabilidade alimentar, além de assegurar a efetividade das
agoes por meio de critérios técnicos e administrativos.

Segundo o MDS, hd atualmente mais de 2.000 cozinhas soliddrias
ativas em todo o territério nacional, com 1.013 habilitadas formalmente e
165 entidades credenciadas como gestoras (BRASIL, 2024). Essas cozinhas
estao distribuidas em regiées de maior vulnerabilidade social e atuam
como espagos de seguranca alimentar, acolhimento, formagao cidada e
articulagdo comunitéria.

O Programa Cozinha Soliddria opera com trés modalidades: apoio
a produgao de refei¢oes (R$ 2,40 por refeigao), fornecimento de alimentos
in natura via PAA, e capacitagio. No edital de chamamento publico de
2024, 21 termos de colaboragao foram assinados para apoiar 384 cozinhas,
com meta de 13 milhées de refeigoes para 2025 (BRASIL, 2024a). Essa
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meta reflete a escala e ambigdo do programa frente a crise de inseguranca
alimentar agravada nos tltimos anos.

Em janeiro de 2025, o MDS celebrou a marca de 1.000 cozinhas
habilitadas, sendo 70% localizadas nas regioes Nordeste e Sudeste (BRASIL,
2025). A priorizagao regional segue critérios de concentragao da pobreza,
inseguranca alimentar e capacidade organizacional de entidades locais. A
descentralizagio operacional também permite respostas mais rdpidas as
demandas territoriais.

Em relagio a agricultura familiar, o Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA) reservou até R$ 15 mil por agricultor ¢ R$ 1,5 milhao
por cooperativa para o abastecimento dessas unidades (BRASIL, 2024).
Essa integragao fortalece circuitos curtos de comercializagio e promove
a seguran¢a alimentar com base em alimentos frescos e produzidos
localmente.

Um exemplo emblemdtico ocorreu no Parand: 15 cozinhas
receberam 156,5 toneladas de frutas e hortalicas, em um investimento de
R$ 1,26 milhio, atendendo mais de 8.600 pessoas (BRASIL, 2025). Esse
dado demonstra a efetividade da politica em articular produgao, logistica
e distribui¢io em escala local, com impacto direto na seguranga alimentar
das familias atendidas.

O aporte financeiro médio por refeicio de R$ 2,40, combinado
com doagdes de alimentos, partilha de servigos e voluntariado, mostra o
comprometimento econdmico e social do programa. Ainda que modesto,
esse valor viabiliza a oferta de refei¢coes equilibradas e com valor nutricional
adequado.

Alinstitucionalizagio porlei (14.628/2023) e decreto (11.937/2024)
confere seguranga juridica, permitindo repasse de recursos, articulagio
intersetorial e vinculagio ao SISAN. Essa base legal também facilita o
controle social e a transparéncia na execu¢io das agoes.

A articulagio com o PAA fortalece o circuito de produgio e
consumo. A priorizagao de alimentos da agricultura familiar assegura a
promogao da soberania alimentar e o fortalecimento do meio rural. O
impacto dessa integragio também se estende a geracao de renda e estimulo
a permanéncia das familias no campo.

Dados oficiais indicam que mais de 410 cozinhas serdo atendidas
por entidades selecionadas no edital de 2024, potencializando o alcance
para milhdes de refeicoes (BRASIL, 2025). O alcance territorial e a
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escalabilidade do programa demonstram seu potencial como politica
publica nacional de combate a fome.

Além disso, o programa permite que cozinhas habilitadas solicitem
cestas bdsicas em situagbes emergenciais, integrando-se as agdes da
Defesa Civil (BRASIL, 2025). Essa complementaridade entre politicas
emergenciais e estruturantes fortalece a resiliéncia das comunidades
vulnerdveis frente a crises sanitarias, climdticas ou econdmicas.

O foco na eficiéncia se reflete também na gestao das entidades,
que devem atender exigéncias do Marco Regulatério das Organizagoes da
Sociedade Civil (Lei 13.019/2014; Decreto 8.726/2016). A exigéncia de
conformidade juridica e contabil fortalece a governanga das agdes e garante
a adequada aplicagao dos recursos publicos.

O aporte de R$ 1,26 milhio realizado pelo Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, por meio do Programa de Aquisigao
de Alimentos (PAA), financiou a compra de 156,5 toneladas de frutas e
hortalicas da agricultura familiar paranaense, abastecendo 15 cozinhas
soliddrias no estado. Esse investimento nio apenas garantiu alimentagao
gratuita a mais de 8.600 pessoas em situagio de vulnerabilidade, mas
também gerou impacto econdémico relevante, mobilizando recursos
publicos e privilegiando a produgao local (MDS, 2024).

Para monitoramento, o MDS usa o Sistema de Gestao do Programa
Cozinha Soliddria (cozinhasolidaria.digital), onde constam dados
atualizados sobre habilitagoes, repasses e indicadores (BRASIL, 2025).
Essa base de dados promove a transparéncia e permite ajustes operacionais
em tempo real.

A centralidade da agricultura familiar é refor¢ada por resolugio do
PAA de dezembro de 2023, que estabelece aporte diferenciado a produtores
ligados as cozinhas (BRASIL, 2024). Essa prioridade sustenta o paradigma
do direito humano 2 alimentagio adequada com base em produgao local,
agroecoldgica e soliddria.

A politica formal das cozinhas soliddrias se insere no SISAN,
consolidando esses equipamentos como ferramenta estratégica de acesso
a alimentagao adequada e nutricional (DHAA). Ao integrar-se aos marcos
legais da seguranga alimentar, o programa amplia sua legitimidade e
capacidade de articulagio institucional.

A participagio de mais de 165 entidades credenciadas e 23 entidades
gestoras reflete diversidade e potencial de capilaridade territorial do
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programa (BRASIL, 2025). Essa diversidade favorece o desenvolvimento
de solug¢oes locais com base na escuta ativa das populagoes atendidas.

Em resumo, o Programa Cozinha Soliddria articula mobiliza¢io
social, seguranca juridica e articulagio com a agricultura familiar,
compondo uma resposta inovadora a fome urbana. Sua continuidade e
ampliagdo dependem de financiamento adequado, controle social e apoio
politico sustentado.

O Rio Grande do Sul é um dos estados com bastante intensidade
das acoes das cozinhas soliddrias e conta com mais de 400 unidades em
operagao em 2025.

As cozinhas solidarias no Rio Grande do Sul

O estado do Rio Grande do Sul tem se destacado na implementagao
e fortalecimento das cozinhas soliddrias, especialmente em contextos de
crise como a pandemia de COVID-19 e as enchentes que assolaram o
estado em 2024. Essas cozinhas emergiram como respostas comunitdrias e
territoriais diante da auséncia ou insuficiéncia de a¢oes estatais imediatas,
mobilizando redes de solidariedade, movimentos sociais e entidades da
sociedade civil organizada.

Durante a pandemia, diversas cozinhas soliddrias foram
estruturadas em territdrios periféricos de cidades como Porto Alegre,
Canoas, Pelotas e Caxias do Sul. O Movimento dos Trabalhadores Sem
Teto (MTST) inaugurou unidades em bairros com alta vulnerabilidade
social, garantindo a distribui¢io didria de refei¢des a familias sem acesso a
renda ou a programas publicos suficientes (MTST, 2021).

De acordo com a Articulagao Nacional de Agroecologia (ANA),
as cozinhas soliddrias coordenadas por movimentos como o MTST tém
desempenhado papel fundamental no combate a fome, especialmente
em territérios periféricos. Além da oferta de refeigoes, essas cozinhas
contribuem para o fortalecimento de redes comunitdrias, educacio
alimentar e promogao de prdticas agroecolégicas (ANA, 2021).

Em 2024, as enchentes que atingiram o Rio Grande do Sul
agravaram significativamente a inseguranga alimentar. Segundo a Defesa
Civil estadual, mais de 500 mil pessoas foram diretamente afetadas pelos

alagamentos (RIO GRANDE DO SUL, 2024).
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Nesse cendrio, as cozinhas soliddrias desempenharam um papel
essencial como resposta emergencial e continua, garantindo alimentagio
em abrigos, ocupagdes tempordrias e comunidades isoladas.

A agao articulada entre o MTST, organizacoes locais e universidades
possibilitou a rdpida reativagdo e mobilizagao de cozinhas soliddrias j4
existentes. Em Porto Alegre, a cozinha da Ocupag¢ao Mirabal atendeu mais
de 1.200 pessoas diariamente durante os meses de maio e junho de 2024

(MTST, 2024).

Essa atuagio contou com o apoio logistico do Programa Cozinha
Soliddria do MDS, que enviou insumos e cestas bédsicas emergenciais.
Dados oficiais indicam que mais de 410 cozinhas serdo atendidas por
entidades selecionadas no edital de 2024, potencializando o alcance para
milhoes de refeicoes (BRASIL, 2025a).

O impacto da formalizagao das cozinhas soliddrias como politica
publica pode ser observado na resposta as enchentes: das 1.013 cozinhas
habilitadas nacionalmente, 120 estavam ativas no estado, sendo 60
diretamente envolvidas no socorro s vitimas da tragédia (BRASIL, 2025a).

A articulagio com a Defesa Civil e 0 MDS garantiu o fornecimento
continuo de alimentos mesmo em regides de dificil acesso.

A relagao com a agricultura familiar também foi intensificada
no contexto das enchentes. Cooperativas locais de agroecologia, como a
ECOVALE ea COOPERTRADICAOQ, destinaram parte de suas produgées
a essas cozinhas, via Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA). Foram
mobilizados R$ 2,3 milhées em recursos emergenciais para a compra de
alimentos frescos no estado (BRASIL, 2025b).

A experiéncia gatcha evidencia a capacidade das cozinhas soliddrias
de combinar agbes emergenciais com estratégias estruturantes. Além do
atendimento imediato, essas unidades contribuiram para reorganizar o
abastecimento alimentar, reativar circuitos curtos de comercializacio e
promover agoes educativas nas comunidades atingidas.

O Conselho Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional do Rio
Grande do Sul (CONSEA-RS) passou a integrar essas experiéncias em seus
planos de agdo, reconhecendo as cozinhas soliddrias como instrumentos
legitimos e eficazes de combate a fome, conforme diretrizes estaduais para
a seguranca alimentar e nutricional (CONSEA-RS, 2024)

O caso do Rio Grande do Sul mostra que a politica das cozinhas
soliddrias, além de sua importincia imediata na mitigacdo da fome,
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possui um cardter estratégico na reconstru¢ao de territérios atingidos
por tragédias. Sua flexibilidade, capilaridade e base comunitdria tornam
essas cozinhas ferramentas potentes na promogio do direito humano a
alimentagao adequada.

Além das acoes do MTST e da ANA, destaca-se também o trabalho
do Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) durante as enchentes
de 2024 no Rio Grande do Sul. O movimento atuou na organizagao de
cozinhas soliddrias em dreas rurais e ribeirinhas, com atengao especial
as mulheres atingidas e familias desalojadas. Em parceria com pequenos
agricultores e redes comunitdrias, essas cozinhas garantiram alimentagao,
cuidado e fortalecimento dos vinculos locais em regiées como o Vale do
Taquari, uma das mais impactadas pela tragédia (MAB, 2024).

Essas acoes revelam a capacidade organizativa dos movimentos
populares e a importincia das cozinhas soliddrias como instrumentos de
soberania alimentar. O protagonismo do MAB evidenciou a conexao entre
justica ambiental, direito a alimentagao e reparagao social, ressaltando a
necessidade de politicas publicas que reconhegam e apoiem essas iniciativas
enraizadas nos territérios.

A atuagio das cozinhas soliddrias no Rio Grande do Sul revela que
a resposta a fome em contextos de emergéncia nao se limita a assisténcia
pontual, mas pode gerar arranjos institucionais inovadores e duradouros.
A articulagdo entre movimentos sociais, politicas publicas e redes
comunitdrias fortaleceu a resiliéncia territorial diante de crises sanitdrias e
ambientais. Com base em préticas concretas de solidariedade e organizacio
popular, essas cozinhas consolidaram-se como espacos de producio de
cidadania, ampliando o alcance do direito humano a alimenta¢io adequada
e contribuindo para a formula¢io de politicas ptiblicas mais enraizadas nos
territérios e nas demandas da populagio.

Conclusao

A consolidagio das cozinhas soliddrias como politica publica no
Brasil reflete um movimento singular na dinimica entre sociedade civil
e Estado. Longe de se limitar a uma resposta emergencial a fome, essas
iniciativas transformaram prdticas territoriais de solidariedade em um
programa com reconhecimento legal, articulagio institucional e alcance
nacional. Esse percurso evidencia nio apenas a for¢ca dos movimentos sociais
em pressionar pela inclusao de pautas urgentes na agenda governamental,
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mas também revela as lacunas estruturais que ainda persistem no
enfrentamento a inseguranga alimentar.

A trajetéria analisada mostra que a efetivagao de direitos sociais,
como o acesso a alimentagao adequada, pode ser impulsionada por praticas
locais de resisténcia que desafiam modelos convencionais de formulagio
de politicas publicas. O reconhecimento legal das cozinhas soliddrias
nao surgiu espontaneamente; foi resultado de processos histéricos de
mobilizagao, aliangas politicas estratégicas e da exposi¢ao das desigualdades
acirradas por crises sanitdrias, econdmicas e climdticas.

No entanto, a institucionaliza¢io por si s6 nao garante perenidade,
qualidade ou equidade. O desafio que se impde é garantir que o Programa
Cozinha Soliddria mantenha sua capacidade de escuta dos territérios, de
valoriza¢ao da economia popular e de articula¢ao com sistemas locais de
producio e abastecimento. Isso exige mais do que financiamento: requer
um pacto federativo renovado, mecanismos de controle social efetivo e
uma cultura politica aberta a inovagao social.

A experiéncia do Rio Grande do Sul, particularmente durante as
enchentes de 2024, demonstra o potencial das cozinhas soliddrias como
instrumento de resposta dgil e eficaz em contextos de emergéncia, sem
perder sua dimensio estruturante. Nessas situagdes, elas operaram como
infraestrutura comunitdria essencial, articulando alimentac¢ao, cuidado,
rede e protagonismo popular.

O percurso das cozinhas soliddrias nos convida a repensar o modo
como se constroi politicas pablicas no Brasil: de baixo para cima, a partir
das margens, com base na escuta, na cooperago e na justica social. A fome,
enquanto expressao da desigualdade, exige solugdes que sejam, a0 mesmo
tempo, politicas e éticas, estruturais e sensiveis. As cozinhas soliddrias
apontam nessa dire¢ao — ndo como solu¢io Gnica, mas como experiéncia
concreta de construgio coletiva do direito a vida digna.
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I
Capitulo 10

POLITICA NACIONAL DE MIGRACOES,
REFUGIO E APATRIDIA: UM ENSAIO SOBRE
AGENDA E FORMULACAO DA POLITICA
PUBLICA NO BRASIL

Rodrigo Magnos Soder
Serli Genz Bélter

Introducao
A. s politicas publicas representam agoes deliberadas do Estado

orientadas a resolugao de problemas coletivos que afetam
determinados segmentos sociais ou a coletividade, no seu todo, bem como
decidir sobre a alocagao de recursos puiblicos e o préprio planejamento de
tais agoes. Trata-se de um campo interdisciplinar que envolve processos de
formulagao, implementagao e avaliacio de decisoes governamentais, com o
objetivo de atender as demandas sociais, reduzir desigualdades e promover
o bem-estar comum.

Nesse sentido, determinar que uma agdo é publica depende da
presenga e participacio do Estado como protagonista dessa agao (Reisman;
De Toni, 2017). Isto ¢, depende, fundamentalmente de uma decisao do
Estado, atuando direta ou indiretamente, na consecu¢io de um objetivo
posto pelo Governo. Como aduz Jorge Abrahao de Castro (2012, p.
1011), a “agdo do Estado em toda a sua diversidade e complexidade tem
influéncia e consequéncias nos elementos que compéem o processo de

7»

desenvolvimento de um pais”.

No contexto contemporaneo, a elaboragio de politicas publicas
inclusivas e coerentes tem se tornado cada vez mais relevante diante dos
complexos fluxos migratdrios internacionais e dos desafios que eles impoem
aos Estados. No Brasil, a construgao da Politica Nacional de Migracoes,
Reftigio e Apatridia insere-se nesse cendrio, configurando-se como uma
resposta as transformagées no perfil migratério do pais e a necessidade
de uma abordagem humanitdria, democrética e orientada pelos direitos
humanos.
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Com efeito, em 7 de outubro de 2025, foi publicado no Didrio
Oficial da Unido o Decreto n® 12.657/2025, que institui a Politica Nacional
de Migragoes, Reftigio e Apatridia. A elaboragao dessa politica, iniciada
formalmente em 2023, por meio de um processo participativo, buscou
consolidar diretrizes que assegurassem a acolhida, a integracdo e a protecio
das pessoas migrantes, refugiadas e apdtridas no territério nacional.

Em se tratando de politicas publicas, hd sempre um espaco de
alternativas possiveis por parte dos Governos, a partir de uma gama variada
de fatores, inclusive a escolha de nio agir. Assim, cabe reiterar que “os
efeitos de determinadas escolhas institucionais afetam o contetido e a
forma das politicas publicas” (Reisman; De Toni, 2017, p. 16).

As escolhas do Estado e a forma como este decide atuar nio sio,
de forma alguma, alheias a sociedade. As institui¢oes sao responsivas as
demandas e articulagoes do meio. Nesse sentido, afirma-se que “é preciso
analisar o impacto que as institui¢oes exercem ao longo de todo o processo,
agindo sobre as estratégias dos gestores e impactando diretamente nas suas
escolhas e agdes” (Lago; Rotta, 2023, p. 220).

Inicialmente, para compreender os caminhos e desafios dessa
construgao, ¢ essencial recorrer ao modelo do ciclo das politicas publicas,
proposto por Harold Lasswell (Aradjo; Rodrigues, 2017), que funciona
como recurso diddtico para sua melhor compreensiao. Segundo esse autor,
o processo decisério governamental pode ser analisado em diferentes fases
interdependentes, que podem ser agrupadas nas seguintes dimensoes:
identificacio do problema e formacio da agenda, formula¢io de
alternativas e legitimacao, tomada de decisao, implementagao e avaliagao
dos resultados.

O grande mérito da proposta de Lasswell ¢, através de um recurso
de compreensio, reduzir a complexidade de um problema ou conjunto de
situagoes, pois permite formar um “mapa conceptual orientador da andlise
das politicas publicas: informagio, promocio, prescricio, invocagio,
aplicacdo, conclusio e avaliagio” (Aradjo; Rodrigues, 2017, p. 18). H4 que
se reconhecer, portanto, que o modelo ¢ “uma representagao simplificada
da realidade, cuja fun¢io é providenciar um enquadramento analitico
facilitador da compreensio do processo politico” (Aratjo; Rodrigues,
2017, p. 20).

No entanto, na proposta deste ensaio, nao estaremos limitados ao
modelo de Lasswell, pois os aportes e modelos de outros autores contribuem
complementarmente para uma melhor compreensao do tema.
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Assim, este estudo, na forma de capitulo que integra esta obra,
tem por objetivo examinar o processo de criacdo da Politica Nacional de
Migragoes, Reftigio e Apatridia no Brasil, destacando o percurso histérico
e a forma de construgio desta a luz de alguns cAnones conceituais das
Politicas Publicas. A investigagio busca contribuir para o debate sobre
governanga migratéria no pais, ressaltando a importincia de politicas
publicas pautadas na inclusio, equidade e protegao aos direitos.

Para tanto, se vale da andlise da formagao de agenda e da formulagao
e desenho de politicas publicas, duas dimensoes imbricadas e marcadas
por interagoes e retroalimentacio constante, o que as torna, dificilmente
separdveis, pois, como aduzem Laisner e De Mario, “podemos apontar
aspectos que sdo especificos a cada uma delas e, a0 mesmo tempo, continuos
a todo o ciclo” (Laisner; De Mario, 2014, p. 621).

A seguir, o estudo introduz a temdtica do migrante na perspectiva
psicossocial e, ato continuo, apresenta o fendmeno migratério e seus
impactos contemporaneos.

A migracdo: uma agenda em constante movimento

Compreender a apari¢io naagenda e, conjuntamente, aimportincia
da existéncia de uma Politica Nacional de Migracio exige, num primeiro
momento, uma aproximagao conceitual aos elementos bdsicos que sio
determinantes para distinguir nacionais de migrantes, bem como observar
os movimentos migratérios para o Brasil.

Na sequéncia, analisa-se elementos de cardter social e cultural,
vetores fundamentais para compreensio da temdtica.

O migrante: base psicossocial

A temdtica do migrante e sua apari¢ao na agenda politica obedece
a ciclos e momentos histéricos, em que fluxos aumentam, tanto por
demandas de atracio como, também, em virtude de graves situagdes
econdmico-sociais nos paises de origem. Contudo, alguns elementos
denotam estabilidade, por serem inerentes a condi¢io humana e, de certo
modo, explicam porque - num pais continental como o Brasil - a temdtica
migratdria costuma aparecer e reaparecer na agenda.

Os seres humanos, desde tempos imemoriais, reuniram-se e
passaram a viver em coletividades, de modo a propiciarem melhores meios



228 PoLfticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

de sobrevivéncia, através da caga conjunta, prote¢ao contra animais ou
defesa contra outros agrupamentos. Em termos histdricos, o Neolitico
presencia o surgimento de agrupamentos maiores e com vida sedentdria,
fundada na agricultura, pecudria e a especializa¢ao do trabalho (Ghidini;
Mormul, 2020). Para Fustel de Coulanges (2004) no cldssico estudo “A
cidade antiga” a vida em comunidades maiores e mais densas deveu-se, em
larga medida, ao vinculo religioso, que possibilitou o estabelecimento de
regras e de sentimento de pertencimento, dando base para o surgimento
futuro do Estado (Coulanges, 2004). Isto é, cidadao/nativo era apenas
“aquele que participava do culto da cidade e, dessa participa¢do derivavam
todos os seus direitos civis e politicos” ou, dito de outra maneira, “¢ o
homem que segue a religiao da cidade, honra os mesmos deuses desta”
(Coulanges, 2004, p. 251).

Nessa lenta transformacao social, uma constante se mantém: a
dicotomia e separagio entre “Nos”, os locais/nativos, e os “Outros”, o
forasteiro, o desconhecido.

Dentro dessa perspectiva subjetiva, Sigmund Freud, em diversos
de seus escritos, tratou do medo e da desconfianga que sao sentidos em
relagio a outros seres humanos. Na sua cldssica tese “O mal-estar na
civilizagao” defende o autor austriaco que os seres humanos sao afetados
por trés grandes temores: o envelhecimento do corpo humano, o medo
de ameagas provenientes da natureza e, por fim, o medo de outros seres

humanos (Freud, 1996).

Com efeito, o estrangeiro ocupa um lugar proeminente no
esteredtipo provocador do medo e da desconfianga nas populagoes locais.
Aponta Freud que hd uma impossibilidade de dirigir amor a alguém que
nao integre o circulo de proximidade e que seria injusto nutrir simpatia
por este ser distante. O estrangeiro é no imagindrio, portanto, um estranho

(Freud, 1996).

Para Freud, o estranho ¢ assustador porque remete, em ultimo
sentido, ao préprio sujeito em sua dimensio mais interna e, profundamente,
desconhecida. Para Freud, nitidamente, hd um elemento de retorno, pois,
“esse estranho nio é nada novo ou alheio, porém algo que ¢ familiar e hd
muito estabelecido na mente” (Freud,1996, b)

A partir dessa contraditdria familiaridade com o desconhecido, com
o estranho, torna-se necessdrio remeter a outro conceito freudiano relevante
para este estudo: o “narcisismo das pequenas diferengas”. Segundo Freud,
hd um “tabu de isolamento pessoal” e que vird a estabelecer as pequenas
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diferencas, que geram estranheza e hostilidade, entre seres humanos que,
em verdade, sdo iguais em tudo (Freud, 1996¢). A intolerincia é expressa
e demonstrada a partir de distingdes muito sutis - mas, que se bastam em
si - para marcar alguma diferenca que distancia os individuos ou grupos

(Freud, 1996c¢).

Prossegue Freud (Freud, 1996d) dizendo que a coletividade se
estabelece através de uma “injungao social” e que, por extensio, os lacos
do grupo se fortalecem, também, via lagos libidinais negativos, ou seja,
dirigindo 4dio contra o “estranho” e evocando os vinculos primevos do

grupo (Freud, 1996e).

Assim, conclui Freud que nao sio necessdrias grandes diferengas
para o estranhamento, pois, “a intolerncia dos grupos é quase sempre,
de modo bastante estranho, exibida mais intensamente contra pequenas
diferencas do que contra diferengas fundamentais” (Freud, 1996b).
Entretanto, alerta Freud que “grandes diferengas”, por sua vez, podem
conduzir a uma situagio de “repugnancia insuperdvel” (Freud, 1996d).

Outro importante estudo foi realizado pelo pesquisador canadense
Paul Bloom (2014). Na sua andlise, informa Bloom que “a reago natural
a0 encontrar um desconhecido nio é a compaixio. Os desconhecidos
inspiram medo, aversao e 6dio”. A tese de Bloom se funda nas “coalizoes”.
Fatores como raga, idade, cor da pele somente fazem sentido se, em dada
circunstncia, se apoiam em coalizdes, ou dito de outra forma, “a que
grupo eu pertenco’ (Bloom, 2014). Destaca Bloom que “é preciso muito
pouco para formar a coalizio que realmente importa: o estabelecimento
de fidelidade ao grupo, aticando as pessoas umas com as outras’ (Bloom,
2014, p. 124).

Além da dimensio subjetiva, no 4mbito deste estudo, ¢ relevante
destacar a dimensao socioldgica e politica que alcanga a formagio do
Estado moderno. Os Tratados de Westfélia colocam fim ao periodo mais
intenso de conflitos e dio espago ao surgimento do Estado-Nagio, com
delimitagao do territério, exércitos e centralizagio do poder nas maos
de monarcas. Benedict Anderson (1991), em seu seminal estudo sobre o
surgimento das Nag¢oes define que toda Nagio “é imaginada porque até
os membros da menor nag¢io, nunca encontrario e nunca ouvirao falar da
maioria dos outros membros dessa mesma na¢io” (Anderson, 1991, p. 25).

O historiador Eric Hobsbawm, fez percuciente andlise sobre a
formacao dos Estados e disse ser, impossivel, definir uma Nagao apenas
a partir de critérios cientificos, mesmo com recurso a critérios subjetivos.
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Para Hobsbawm, lingua, histéria comum ou fatores étnicos sao critérios
insuficientes e incertos. Da mesma forma, sentido de pertencimento e
vontade comum esbarram no fato de que sdo tautolégicos (Hobsbawm,
1990). Assim, para Hobsbawm, a compreensio do Estado moderno é
absolutamente dependente do fato de ser um fendémeno politico vinculado
a um certo periodo histérico em que disposi¢oes pessoais subjetivas, como
esperangas, aspiragdes e necessidades encontraram terreno fértil para
emergir (Hobsbawm, 1990).

Tais elementos de cardter histérico e cultural permeiam intimeros
debates contemporineos. Por tais razdes, constituem-se como um input
para uma possivel presenga na agenda governamental.

Nesse sentido, essas ideias se aproximam de propostas de autores
como Charles Lindblom e de David Easton (Aratjo; Rodrigues, 2017),
duas leituras bastante diferentes sobre politicas publicas, mas, que, no
contexto migratério, podem ser complementares.

O modelo de andlise de politicas publicas desenvolvido por
Charles Lindblom, é denominado método de comparages sucessivas. Para
Lindblom, as mudangas sao incrementais e nio abandonam as politicas
ja existentes. Muito mais, em verdade, atuam com base em negociagao
constante e transagoes dentro do sistema, sem uma ideia de processo que
se encerra (Aratjo; Rodrigues, 2017).

Jé David Easton, traduz seu pensamento através de uma abordagem
sistémica, em que, no processo democratico, as politicas publicas acabam
sendo um resultado - um output do sistema politico - e que expressa
a disposi¢io e atividade do Estado em um certo momento (Aradjo;

Rodrigues, 2017).

Para Easton, existem pressdes que vem do ambiente (inputs) e
condicionantes internos do sistema (withinputs). Assim, uma vez que
ocorre o processamento, segundo regras do préprio sistema, irao exsurgir
0s outputs, isto é, “as decisoes politicas, que se constituem como resposta
as necessidades e exigéncias apresentadas” (Aratjo; Rodrigues, 2017, p.
16).

Feitas essas consideragoes, passa-se agora a olhar, mais detidamente,
para o tema da migraco.
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Fluxos migratorios na contemporaneidade

Ao observarascontradicoes, oslimitese, também, asimpossibilidades
do Estado—Nagio, pode-se perceber que essa estrutura contrasta com a
necessidade e dinAmica humanas de migrar.

As causas que conduzem a migragao sio variadas e com elevado
grau de complexidade, envolvendo tanto movimentos voluntdrios quanto
movimentos for¢ados. As razdes para migrar envolvem aspectos como
conflitos armados, violacoes de direitos humanos, mudancas climdticas,
redes de contatos, mercado de trabalho e dificuldades econdmicas.

Diversas teorias procuram explicar, de distintas formas, a decisio
de migrar, partindo de pressupostos macro e microestruturais, passando
pela teoria das redes e por outras abordagens voltadas para o individuo e
a sua subjetividade (Miranda, 2019). Vale destacar que tampouco existe
consenso quanto a uma metodologia unificada para o estudo das migracoes
(Durand; Lussi, 2015).

Embora as estatisticas comportem alguma variagio, estima-se
que aproximadamente 304 milhées de pessoas vivam fora de seu pais de
origem, segundo dados do ano de 2024 da Organizacao Internacional para
as Migragoes através do Migration Data Portal (OIM, 2024). Quando
comparado ao nimero registrado em 1990 (154 milhdes), esse dado indica
uma tendéncia de crescimento, em especial, face ao contexto de tensoes
geopoliticas e ao aumento de disparidades econémicas pds-pandemia.’
Contudo, baseado em numeros relativos do aumento populacional,
percebe-se que a taxa segue estdvel, em torno de 3,7% da populacio
mundial.

Isto é, nio existe uma crise generalizada de milhées de pessoas
cruzando fronteias e colapsando estruturas estatais. Contudo, existem
mudangas nos paises de origem e, também, dos paises de destino dos
migrantes internacionais.

A distribui¢ao de migrantes internacionais, segundo o Migration
Data Portal (OIM, 2024), varia significativamente por regiio, refletindo
padrées histéricos, econdmicos e geopoliticos. Em meados de 2024, a

1 O periodo de Pandemia, denominado COVID-19, refere-se a disseminagio global do virus
SARS-CoV-2, declarada pandemia pela Organizagio Mundial da Saide em 11 de marco
de 2020. Caracterizou-se por altas taxas de transmissdo e impacto significativo nos sistemas
de satide, na economia e na mobilidade humana, resultando em restrigoes de circulacio,
fechamento de fronteiras, crise sanitdria e profundas consequéncias sociais e econdmicas em
escala mundial.
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Europa e a Asia eram as regi6es que mais acolhiam migrantes, com 94.1
milhées e 92.2 milhoes, respectivamente. A América do Norte abrigava
61.2 milhGes de migrantes, seguida pela Africa com 29.2 milhées, América
Latina e Caribe com 17.5 milhées e Oceania com 9.9 milhoes.

A América Latina e o Caribe registraram o maior crescimento
percentual no nimero de migrantes entre 2020 e 2024, com um aumento
de 23%. Este crescimento acentuado na regiao aponta para dinimicas
regionais intensas, muitas vezes impulsionadas por crises humanitirias
e econdmicas internas. Além disso, a anilise dos dados revela uma forte
tendéncia de migracio intra-regional: quase metade (45%) de todos os
migrantes internacionais residiam em sua regiao de origem em 2024.
Este percentual é ainda mais elevado na Oceania (73%) e na Africa
Subsaariana (64%). A prevaléncia da migracao dentro de blocos geogréficos
préximos indica que as crises regionais e as oportunidades econdmicas
em paises vizinhos sio motores significativos da mobilidade humana.
Consequentemente, as politicas migratdrias precisam ser cada vez mais
regionalizadas e cooperativas, reconhecendo que muitos movimentos nao
obedecem ao padrio de “sul para norte” ou “leste para oeste”, mas, em
verdade, transcorrem entre paises vizinhos com contextos compartilhados

(OIM, 2024).

Em termos de género, hd uma certa estabilidade na participacio
feminina, restando essa proxima dos cinquenta por cento do ndmero total,
com pequenas variagdes de regiao para regiao.

No que diz respeito as pessoas que foram obrigadas a deslocar-
se, tanto interna quanto externamente, encontramos, segundo dados do
Alto Comissariado para Refugiados (ACNUR, 2025) um ntmero de
117,3 milhées de pessoas, correspondendo 36,8 milhoes a refugiados, 8,4
milhoes de solicitantes de asilo, além de pessoas sob outros status, como,
por exemplo, os palestinos. Chama a aten¢ao o nimero total de deslocados
internos, que soma 63,7 milhdes de pessoas, um grave problema a ser
enfrentado e que se choca com muitos postulados da soberania estatal.
Também é extremamente significativo perceber que cerca de 40% do total
de deslocados forcados tem menos de 18 anos, o que torna sua situagio
ainda mais precdria.

O Brasil, por sua posi¢iao geogrifica, vinculos com a Europa e
magnitude do territério, sempre foi um pais intimamente vinculado a
migragio internacional. Colonizagao portuguesa e holandesa nos primeiros
séculos e, milhées de africanos escravizados. Depois, no Sec. XIX chegada
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de migrantes europeus de outras nagoes, em especial, no periodo pés-
abolicao, pela necessidade de atrair trabalhadores para atividades de lavoura
e pecudria, bem como para o ideal do “branqueamento” da populacio
brasileira.'

De 1870 até 1910 aportaram no Brasil cerca de 1,5 milhao de
italianos. No comeco do séc. XX foram os alemies, com cerca de 250.000
imigrantes. Em perfodo semelhante, chegaram 700.000 espanhdis e
1 milhao de portugueses (IBGE, 2025). Sequencialmente, de 1908 até
1940 foram os japoneses, com quase 200.000 imigrantes para o Brasil,
especialmente, para o Estado de Sao Paulo. Depois, foram os sirios/
libaneses e os refugiados da Segunda Guerra (IBGE, 2025).

No pés-guerra, ocorreram novas ondas de imigra¢io portuguesa,
além da chegada de chineses e coreanos. Nos anos oitenta, com a
redemocratizagdo, foi a vez de peruanos, paraguaios e, especialmente,
bolivianos migrarem ao Brasil em busca de melhores oportunidades de
vida e trabalho.

No que diz respeito a situagio atual, dados do Observatério de
Migracoes Internacionais (OBMIGRA) para 2024 indicam um total de
1,8 milhdo de migrantes residindo no Brasil. A origem desses estrangeiros
indica a prevaléncia, nos tltimos anos, de alguns paises: Venezuela, Haiti,
Afeganistdo, Bolivia, Cuba e, mais recentemente, Argentina e Ucrinia

(OBMIGRA, 2024).

Efetivamente, durante a primeira década do século XXI, o
crescimento econdmico e a estabilidade politica no Brasil impulsionaram
a vinda de migrantes da América do Sul, sobretudo da Bolivia, Paraguai
e Peru. A migragio boliviana, em particular, tornou-se expressiva em
cidades como Sao Paulo, com forte inser¢do no setor téxtil, ainda que
frequentemente em condi¢oes informais e, por vezes, andlogas a escravidio
(Baeninger; Peres, 2017).

Esses migrantes foram recebidos, majoritariamente, com status de
residéncia concedidos pelos acordos do Mercosul (Decreto n° 6.964/2009)
ou, ainda, por meio de processos de anistia migratéria (Brasil, 2009),
além de vistos de trabalho ou estudo. Também se intensificaram, embora

1 A ttulo de exemplo, ver a obra Imigracio e Colonizagio: Legislacio de 1747-1915 (2001)
que aborda tanto legislagio do Império quanto, mais especificamente, legislagio produzida no
Ambito do Rio Grande do Sul.

2 O Brasil, desenvolveu no seio académico vinculado a Sociologia, uma extensa obra de estudo
e pesquisa. Para tanto, ver: OLIVEIRA, Mrcio de. Sociologia da Imigracao no Brasil, 1940 —
1970: a contribui¢io dos cldssicos. Porto Alegre: Zouk, 2022.
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em escala menor, os fluxos de africanos e asidticos, como senegaleses,
angolanos, chineses e bengaleses, muitos dos quais solicitaram refagio.

Sequencialmente, destaca-se a didspora haitiana. O terremoto que
devastou o Haiti em 2010 constitui um marco na migragao contemporinea
para o Brasil. Entre 2010 e 2020, mais de 130 mil haitianos chegaram
ao pafs, a maioria por rotas terrestres, via regido Norte, em precarissimas
condicoes (Baeninger; Peres, 2017).

A resposta do governo brasileiro foi a criagao do visto humanitério,
regulamentado pela Portaria Interministerial n® 12/2012. Esse instrumento
foi posteriormente incorporado a Lei n° 13.445/2017, que prevé a
possibilidade de residéncia por razoes humanitdrias.

Nos anos seguintes, a Venezuela foi palco de uma erosio
institucional e democrdtica que deflagrou uma expressiva onda migratéria,
acompanhada de amplas violagdes de direitos humanos. Segundo dados
da Operagiao Acolhida (ACNUR, 2023), mais de 500 mil venezuelanos
entraram no Brasil até 2023, sendo que uma parcela significativa solicitou

refigio com base no art. 1°, III da Lei n°® 9.474/1997.

Também deve-se registrar que outros venezuelanos foram acolhidos
por meio da residéncia por razbées humanitdrias, instituida pela Portaria
Interministerial n® 9/2018 - que oferece regularizagao migratéria — sem a
necessidade de apresentagao de pedido formal de refugio.

Esse é, também, um pouco do “caldo cultural” em que estava
imersa a sociedade brasileira nos primeiros anos da segunda década do
século XXI. Nesse sentido, pode-se citar como ferramenta de andlise o
Advocacy Coalition Framework, vinculado aos autores Paul Sabatier e
Jenkins-Smith. Interessa-nos, em especial, o chamado sistema de crengas.
Este se constitui como “ideias, valores ontoldgicos e normas (deep core
beliefs), percepgoes sobre as causas dos problemas e os efeitos e a eficicia
de solugodes politicas” (Aradjo; Rodrigues, 2017, p. 26). Nesse mesmo
diapasao, “as crengas, valores e ideias integram as dimensées do processo
de formulagao de politicas publicas” (Lima et al., 2021, p. 7).

Os impactos nos sistemas sociais e fronteiricos, bem como a prépria
cultura das cidades que receberam migrantes gera novas perspectivas
quanto 4 migragio e traz, no seu bojo, propensio is mudangas. E o que se
vé a seguir.
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Do estatuto do estrangeiro a lei de migracao: agenda e formulacgao
da politica nacional de migrac¢des, reftigio e apatridia

No inicio da década de 2010, o Brasil vivia um momento de
maior visibilidade internacional, com crescimento econémico e papel
de destaque em féruns multilaterais. Esse cendrio, juntamente com
outros elementos de cardter exégeno, contribuiu para o aumento do
fluxo migratério internacional para o pais. Entretanto, a legislacao que
regulava a entrada e a permanéncia de estrangeiros ainda era baseada no
Estatuto do Estrangeiro (Lei n° 6.815/1980), um marco legal herdado
do regime militar, com forte viés de seguranga nacional e restri¢oes aos
direitos civis e politicos de migrantes. Essa incompatibilidade entre os
marcos normativos e a realidade migratéria emergente gerava tensées em
diversos momentos, desde a chegada ao pais até os trAmites internos, bem
como nas incompatibilidades do Estatuto do Estrangeiro com o restante
do arcabougo de prote¢ao dos direitos humanos no Brasil.

Essa dinimica de tensao aparecia no ano de 2013, inclusive na
midia e em 6rgaos de imprensa, o que instigava debates e reflexées sobre
o tema.! Emergiam questoes relacionadas aos procedimentos formais, as
respostas fragmentadas do governo, a vulnerabilidade e as questoes de
género, bem como a prépria pressao sobre sistemas municipais e estaduais
causadas pela chegada de migrantes em situacoes de crises humanitdrias.

Em meio a esse ambiente, em 2013, por meio de Portaria
Ministerial n°. 2.041/2013 foi convocada a Primeira Conferéncia Nacional
de Migragoes e Refigio (COMIGRAR), com o objetivo de debater em
profundidade as temdticas migratérias e de refgio no Brasil. Segundo o
texto-base da Conferéncia, tratava-se de “reposicionar a pauta migratéria,
permitindo que novos temas, novas demandas e novos sujeitos sejam
escutados e influenciem os rumos da politica no pais” (Brasil, Texto-Base

COMIGRAR, p. 1).

Nesse momento, o tema migratdrio passa a ter proeminéncia na
agenda do governo. Ou seja, um problema ou conflito social, comega a
ser observado e considerado como relevante e, em alguns casos, prioritdrio
para a administragio puablica. Segundo Ana Cldudia Capella (2020, p.
1499), formar agenda é “o processo de transformar questoes em prioridades
governamentais’ .

1 Por todos: BBC, 2013. “Entrada de refugiados pouco qualificados divide o governo”. BBC
News Brasil. Portal Eletrénico.
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Nesse momento, é importante destacar as ideias de Roger Cobb e
Charles Elder (Capella, 2020), pioneiros nos estudos sobre a formacio de
agenda. Os referidos autores desenvolveram um modelo que distingue a
agenda publica (sistémica), a agenda de midia e a agenda governamental
formal, apontando que apenas uma parte residual da agenda sistémica
adentra, efetivamente, a agenda do governo (Capella, 2020).

No caso da politica de migra¢io, é possivel distinguir, no modelo
de Cobb e Elder (Capella, 2020), que o processo de iniciagao, isto ¢, a
origem do movimento em dire¢io a formacio de agenda, se caracteriza
como um “modelo de inicia¢io externa”, pois nasce vinculado a atores nio
diretamente vinculados ao governo, como a sociedade civil, organizacoes
e midia.

Ainda nesse mesmo 4mbito, um expoente dos estudos sobre a
formagao de agenda é John Kingdon (Capella, 2020). Esse autor estabelece
uma distin¢do entre agenda governamental e agenda deciséria, indicando
que apenas algumas questdes (problemas sociais) serdo consideradas
prioritdrias, adentrando, assim, na agenda deciséria (Capella, 2020).

Kingdon constréi um importante recurso de andlise e compreensio
das mudancas de agenda, por meio de modelo de fluxos, ou “modelo dos
multiplos fluxos”. O primeiro fluxo é o dos problemas, que precisam ser
reconhecidos como tal; o segundo é o fluxo das solugdes, correspondente
as alternativas que podem se transformar em politicas publicas; e o terceiro,
o fluxo da politica stricto sensu (Capella, 2020).

A convergéncia dos trés fluxos traz a oportunidade de alteragao da
agenda, quando hd um encontro entre eles. Em especial, quando o fluxo de
problemas (por meio de acontecimentos, fatos, indicadores, etc.) e o fluxo
da politica (alteragdes no governo, pressoes, etc.) se tocam, hd condicoes
propicias para uma transformacio na agenda (Aradjo; Rodrigues, 2017).

Cabe considerar, também, que o modelo dos multiplos fluxos
reconhece o papel fundamental do contexto, do ambiente e, para isso, “o
peso dos diferentes atores no decurso do processo” é fundamental (Aradjo;

Rodrigues, 2017, p. 23).

-

E importante, aqui, retomar que o Estatuto do Estrangeiro, lei
que a época regulava a migragao, nasceu no periodo da Ditadura Militar
no Brasil, com forte cardter defensivo e marcada perspectiva de seguranca
nacional. Além desses aspectos, tratava-se de uma lei que criminalizava
a imigragao irregular, transformando a entrada indocumentada ou por
vias alternativas em crime, o que dificultava significativamente o acesso
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a protegao, bem como a servigos bdsicos e direitos. Devem ser citados,
também, os entraves burocriticos impostos pelo Estatuto do Estrangeiro,
com processos de regularizacio lentos e complexos, que empurravam os
migrantes para a informalidade, a ilicitude e a vulnerabilidade.

Nesse sentido, é possivel afirmar que a prépria negacao de direitos
aos estrangeiros, como os de livre pensamento e expresso, era claramente
contrdria ao arcabougo constitucional brasileiro, considerada a estrutura
centrada na dignidade da pessoa humana prevista na Constitui¢ao Federal

de 1988.

Portanto, a anilise sobre do Estatuto do Estrangeiro demonstrava
uma estrutura burocrdtica, desumanizada e completamente dissociada
da CF/88 e de todos os compromissos e tratados de direitos humanos
assumidos pelo Brasil no periodo de redemocratizagio.

No mesmo momento histérico, a problemdtica da migragao fazia
com que o Estatuto do Estrangeiro convivesse com a Lei de Refdgio
(Lei n° 9.474/97), que tratava da questdo dos refugiados, aumentando a
complexidade das situagdes, especialmente no que se refere ao recebimento
e encaminhamento iniciais.

A Lei n°® 9.474/97, na realidade, implementava uma obrigagio
internacional assumida pelo Brasil ao tornar-se signatirio da Convengao
de Genebra de 1951. Também ¢é importante ressaltar que a lei de Reftgio,
¢ fruto do Programa Nacional de Direitos Humanos de 1996, contando

com participagio do ACNUR em sua elabora¢io (Jubilut, 2007, p.190).

Cabe frisar, ainda, que, no Ambito do MERCOSUL, o Brasil havia
firmado, juntamente com os demais membros, o Acordo de Residéncia
dos Cidadaos do Mercosul, resultado de intensas negociagoes do Brasil
e Argentina, que serviu para regularizar a situagdo migratdria de muitas
pessoas, implementado por meio do Decreto n° 6.964/2009 (Braz, 2018).

No jé mencionado periodo, a partir de 2010, vale destacar que
houve sobrecarga no sistema de refigio em razao do grande volume de
solicitantes de asilo, os quais nem sempre atendiam aos requisitos da
Lei de Refugio, mas se valiam do pedido como forma de regularizar sua
permanéncia, como ocorreu no caso dos haitianos. Rosana Baeninger e
Roberta Peres (2017) apontam que a “fronteira tornou-se o espago da
imigracdo haitiana em busca do visto nio recebido [...] 98% das mulheres
haitianas e 97% dos homens haitianos que entraram pela fronteira estavam
na condigao de solicitante de refugio” (Baeninger; Peres, 2017, p. 130).
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Muitas Organizagdes de Direitos Humanos, Sindicatos, ONG's,
juntamente com organizagoes internacionais como o ACNUR e a OIM,
puderam articular e manifestar-se em rede, de modo a fomentar o debate
publico que trouxe atengdo para a temdtica da migragao.

Nesse contexto foi criada e realizada a I Conferéncia Nacional de
Migragoes e Reftgio (COMIGRAR, 2014). A Conferéncia foi organizada
pelo Ministério da Justica, com participacio do Ministério das Relagoes
Exteriores e Ministério do Trabalho e Emprego.

Cabe referendar, inicialmente, que as Conferéncias traduzem uma
histéria presente na tradi¢do publica brasileira, em variados formatos
e modelos. Aduz Silva (2019) que as Conferéncias “constituem espagos
integrados de participagao, deliberagio e representagio que agregam
representantes estatais e societais [...] com o objetivo de discutir e tomar
decisoes em relagao as politicas setoriais distintas” (Silva, 2019, p. 4).

O objetivo da I COMIGRAR foi o de “reunir migrantes,
refugiados, profissionais [...] para uma reflexdo e aportes coletivos de
insumos para a Politica e o Plano Nacional de Migragoes e Reftigio”
(Brasil, Manual Metodolégico, 2014, p. 4). Antes da realizagio da etapa
nacional, aconteceram cerca de duzentas conferéncias preparatérias, em
nivel estadual, regional e municipal, além de algumas realizadas fora do
territério brasileiro. Nesse momento inicial, participaram mais de 5.000
pessoas, que construiram 2.618 propostas para serem analisadas (Brasil,
Caderno de Propostas, 2014). Conjuntamente, foram eleitos delegados,
sendo um tergo deles representantes de migrantes.

As proposicoes foram reunidas, identificadas em sua origem
e codificadas, para posteriormente serem agrupadas tematicamente e
levadas a discussio na Conferéncia Nacional. A Conferéncia foi realizada
em Sao Paulo, em maio de 2014, com participagio de 788 pessoas,
sendo 556 delegados e 232 observadores. Os principais eixos discutidos
foram: igualdade de tratamento e acesso a servigo e direitos; inser¢io
social, econdmica e produtiva; cidadania cultural e reconhecimento da
diversidade; abordagem de violacoes de direitos e meios de prevencao
e protegdo, participagdo social e cidada, transparéncia e dados (Brasil,

COMIGRAR, 2014, p. 7).

As discussoes tratadas na Conferéncia Nacional apontaram para
alguns aspectos fundamentais que deveriam receber atengao do Poder
Pablico e da sociedade civil. Assim, temas como a nio criminalizagio
da migracao, prevencio de deportagdes coletivas, acesso a direitos e
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servicos publicos, o aprimoramento de rotinas burocriticas com maior
transparéncia, o combate a qualquer forma de xenofobia e a participagio
social foram destacados pelos delegados e observadores no documento
final da Conferéncia.

Com efeito, inimeras das discussoes e propostas trazidas no bojo
da I COMIGRAR adentraram a esfera de discussio do Projeto de Lei de
Migracao (PL2.516/2015) que deveria substituir o Estatuto do Estrangeiro.
Aprovado no Congresso Nacional, o projeto recebeu sangao presidencial
— com alguns vetos — e foi, posteriormente, publicado no Didrio Oficial
da Uniao. Assim, deu-se o nascedouro formal da Lei n° 13.445, de 24 de
maio de 2017, a denominada Lei de Migracio, que revogou o Estatuto do
Estrangeiro.

O novo diploma legal traz indmeros avangos e coloca o tratamento
do migrante de forma alinhada ao arcabougo dos direitos humanos, em
especial, quando comparado com a normativa revogada, o Estatuto do
Estrangeiro.

A Lei de Migragdo possui, inerente a sua estrutura e ethos,
uma forte principiologia, em conformidade com muito dos aspectos
defendidos e afirmados na I COMIGRAR, com o migrante passando a
ser, necessariamente, um sujeito de direitos e obrigacoes. Nesse sentido, a
transformagao do vocdbulo “estrangeiro” para “migrante” é uma das mais
significativas.

A linguagem e sua simbologia sao fundamentais para estabelecer
novos conceitos e, via de consequéncia, uma nova perspectiva. A produgéo
e a escolha das palavras tém cardter discursivo, refletindo uma dada
realidade, com suas nuances histéricas, culturais e sociais. As palavras e os
signos possuem um contexto que lhes é caracteristico. Assim, a transi¢ao
de um vocdbulo para outro implica reconhecer que novos aspectos “sao
trazidos a um primeiro plano, incluindo outros ainda que as barreiras de
uma linguagem anterior tenham atrofiado” (D’Azevedo, 1972, p. 25).

Tornando mais clara a problemdtica, pode-se dizer que, a partir da
constatagao de que o nacional possui um vinculo com um determinado
Estado, surge a disposi¢io — ndo estritamente necessiria - de vincular
a origem nacional com a cidadania, ou seja, tomando o vinculo de
nacionalidade como pressuposto da cidadania." Consequentemente,
somente o “cidadao nacional” tem pleno acesso e gozo dos direitos que seu

1 Esta vinculagdo estd tao arraigada que na lingua inglesa a palavra mais utilizada para definir a
nacionalidade ¢ citizenship.
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Estado lhe concede. Para os demais, que nao sao cidadaos, hd um stazrus
diferenciado, que surge, como jd afirmado, por exclusio. Aqueles que nio
sao cidaddos nacionais sdo os “estrangeiros’. Essa ¢ a dificuldade que o
Estatuto do Estrangeiro trazia, por acentuar a dissociagio do migrante em
relagio com o “nacional”.

Ao romper com esse passado e inaugurar uma nova terminologia,
a Lei de Migracdo cria a possibilidade de alinhamento e sujeicao a
Constitui¢dao Federal de 1988, em especial, ao art. 5° da Carta Magna,
descolando o migrante de uma perspectiva de seguranca nacional. Da
mesma forma, toda a principiologia presente na Lei de Migra¢ao alinha-
se a CF/88 e aos demais tratados do qual o Brasil ¢ signatirio (Mendes;
Brasil, 2020).

O art. 3° da Lei de Migragao enumera, em 22 incisos, uma forte
principiologia, com o claro objetivo de criar um marco de interpretacao
e de direcionamento para outros dispositivos infralegais necessdrios a
implementagao da lei. Conjuntamente, o art. 4° do mesmo diploma elenca
uma série de direitos do migrante no territério brasileiro.

Assim, em um rdpido olhar e tomando apenas um dispositivo
como comparador, encontramos a distingao entre o novo marco legal e o
anterior Estatuto do Estrangeiro. Este tltimo, previa, no art. 2°, a “defesa
do trabalhador nacional”, apontada como o “fim social da lei”, de maneira
a “precaver-se contra o acesso indiscriminado de mao de obra [...] que
viesse para competir com os nacionais’ (Cahali, 2010, p. 76). J4 na Lei
de Migragio, afirma-se no seu art. 4°, XI, “a garantia de cumprimento de
obrigagées legais e contratuais trabalhistas e de aplicacdo de normas de
protegao ao trabalhador”. Isso evidencia uma clara guinada interpretativa e
finalistica da norma quanto a perspectiva de acolhimento do migrante, em
sua relagao com o acesso ao trabalho e ao emprego.

Apesar dos avancos, diversos aspectos presentes na Lei de Migragao
demandam olhar criterioso, especialmente porque, sendo um diploma legal
que exige uma série de atos infralegais para sua devida regulamentagao,
abre-se espago para uma concretizagio e atuagdo, que podem nem sempre
ser condizentes com o espirito que orientou a cria¢io da lei.

A Lei de Migracio foi regulamentada pelo Decreto n® 9.199/2017
e, em alguns aspectos, mostrou-se insuficiente ou deficiente na transposi¢ao
do comando normativo origindrio, o que pode traduzir-se, infelizmente,
em cerceamento de direitos (Mendes; Brasil, 2020).
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No ambito deste estudo, é importante referendar que a Lei de
Migra¢do, em seu art. 120, determinou a cria¢io e formulagido de uma
Politica Nacional de Migracoes, Reftigio e Apatridia, com a “finalidade de
coordenar e articular agoes setoriais implementadas pelo Poder Executivo
federal em regime de cooperacio com Estados, o Distrito Federal e os
Municipios” e, ainda, o mesmo dispositivo demanda a “participagao da
sociedade civil, organismos internacionais e entidades privadas, conforme
regulamento”. Ou seja, havia um comando imperativo que demandava
a formulac¢io de uma Politica Nacional de Migragdes, coesa, articulada
e consistente com as necessidades de migrantes, refugiados e de outras
categorias que necessitem de residéncia, acolhida e protegao.

No entanto, a criagio de uma Politica Nacional de Migragao
nao estava alheia ao meio social em que se implementa. Assim, foi
impactada pelo ambiente politico e ideolégico instaurado no Brasil nos
anos posteriores a sua entrada em vigor e, no préprio contexto dos anos
imediatamente anteriores a sua criagio, com o impeachment da Presidente
Dilma Roussef.

E fundamental perceber que no periodo pés criagio da Lei de
Migragao, houve forte influéncia — em 4mbito mundial e nacional — do
fendmeno do recrudescimento da extrema direita (far right) e de visoes
pouco receptivas aos migrantes. No Brasil, com a chegada 4 Presidéncia
da Reptblica, em 2018, de uma proposta de forte cariz conservador e,
em muitos Angulos, retrégrada na prote¢io ao migrante, os avangos foram
bloqueados (Rotta, 2023). Conjuntamente, surge a emergéncia pandémica
em 2020, que possibilitou o fechamento de fronteiras e restricoes ao
migrante, com medidas fundamentadas em cuidados sanitarios.

Assim, apenas em 2023, jd sob a égide do Presidente Luiz Indcio
Lula da Silva, o Governo Federal retoma a responsabilidade de estabelecer
uma Politica Nacional de Migragao. Para tanto, em 20 de setembro de
2023, o Ministério da Justica e Seguranca Publica, emitiu a Portaria
(Portaria SENAJUS/M]JSP n° 81) convocando a 22 Conferéncia Nacional
de Migragoes, Reftgio e Apatridia (226 COMIGRAR), a realizar-se no ano
de 2024, na cidade de Brasilia — DE.

Nesse momento, dentro da ideia de ciclo de politicas publicas,
surge a formulacio entendida como a etapa processual da Politica Nacional
de Migra¢do. Ana Cldudia Capella (2018) informa que existe um processo
de selecao entre as alternativas disponiveis e que, em certa medida, isso
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espelha algum consenso ou compartilhamento de ideias entre um grupo
de especialistas e pessoas proximas da temdtica.

Nesse sentido, utilizar-se da realizacio de uma Conferéncia, traduz
uma escolha. Isto é, representa, em si, uma escolha dentre as possibilidades.
Além disso, a escolha dos instrumentos e ferramentas nio é somente um
aparato técnico, mas, um indicativo solene de um processo que se constitui
como “construgio social” (Capella, 2018).

A teoria que, nesse momento, pode ser utilizada como ferramenta
de andlise para essa reapari¢o da temdtica migratdria na agenda é a Teoria
do Equilibrio Pontuado (ou, Equilibrio Interrompido) pois, ¢ um modelo
que pode “explicar como as agendas permanecem estdveis por um longo
tempo e como sdo afetadas por processos de mudanca rdpida e abrupta”
(Capella, 2020, p. 1502).

A Teoria do Equilibrio Pontuado, ajuda a perceber a ideia de
subsistema politico, a “comunidade de especialistas”, pois, “é no interior dos
subsistemas politicos que sio processados os problemas e toda a informacio
disponivel” (Aratjo; Rodrigues, 2017, p. 25) e os momentos em que algo
emerge e aparece uma nova configuragio de atores e de propostas.

Retomando o modelo dos Multiplos Fluxos de Kingdon, vislumbra-
se 0 “papel e o peso dos diferentes atores no decurso do processo, a forma
como afetam a disponibilizaciao de alternativas e a escolha de solu¢oes”
(Aratjo; Rodrigues, 2017, p. 23). Com efeito, as comunidades serao
geradoras de ideias, que poderao constituir-se como politicas publicas,
desde que exista convergéncia entre aquilo que ¢ proposto e o ambiente
politico (Capella, 2018).

Nesse aspecto, é relevante trazer a lume o papel dos empreendedores
politicos, que sao capazes de influir e modificar politicas pablicas. Sao atores
presentes nas comunidades de uma determinada drea, com conhecimento
do tema e dos demais membros, com possibilidade de realizar a conexao
entre os trés fluxos, segundo o modelo de Kingdon (Capella, 2015). Em
sentido semelhante, o0 modelo do Equilibrio Pontuado empresta, também,
importancia a esses atores, pois, realizam a conexdo entre solucoes e
problemas (Capella, 2015). Por evidente, no ambiente e contexto de uma
Conferéncia Nacional, como a II COMIGRAR, toma grande relevo o
papel dos empreendedores politicos.

Voltando ao tema da I COMIGRAR, o mesmo instrumento legal
de convocagao da Conferéncia, j4 previa a realizagao de etapas preparatdrias,
composta de conferéncias livres locais, conferéncias estaduais, conferéncias
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livres nacionais. Tanto as conferéncias estaduais, como as locais, estavam
autorizadas a eleger delegados para futura participagdo na Conferéncia
Nacional.

Com efeito, houve ampla mobilizacio e foram realizadas 138
conferéncias, nos diferentes niveis, com participagao de mais de 12.000
pessoas, 0 que gerou um numero significativo de propostas para serem
analisadas na Conferéncia Nacional.

Ainda em 2023, foi estabelecido o GT (Grupo de Trabalho) para
gerar subsidios a Politica Nacional de Migragao (Portaria MJSP n° 290),
com participa¢do de membros do Governo, sociedade civil, organizacoes
internacionais, academia e migrantes e refugiados.

Com base no trabalho do GT, a Portaria SENAJUS/M]JSP ne 103,
de 31 de julho de 2024, estabeleceu os objetivos da 22 COMIGRAR e
elegeu, como tema central, “Cidadania em Movimento’, como um
conceito que atravessou todo o processamento da conferéncia, no sentido
de reconhecer e garantir cidadania plena a todos os migrantes. A mesma
Portaria - no seu art. 3° - determinou os seis eixos temdticos: a igualdade
de tratamento e o acesso 2 servigos publicos; a inser¢io socioecondémica
e a promogio do trabalho decente; a interculturalidade e a diversidades;
a governanga e a participagdo social; a regularizagdo migratéria e a
documental; o enfrentamento a violagoes de direitos.

Em 2024, realizou-se, em Brasilia, no espaco da UNB -
Universidade de Brasilia, a Conferéncia Nacional, e os delegados eleitos
nas conferéncias anteriores, apos discussio e sistematizacio, elegeram as
60 (sessenta) propostas prioritérias que deveriam guiar a criagao da Politica
Nacional de Migragao.

AII COMIGRAR teve participagao de mais de 700 pessoas, nos trés
dias de trabalho e discussao, com presenca ativa de migrantes e refugiados,
o que reforgou a cardter democrético e inclusivo da Conferéncia.

Da andlise do material produzido pela Conferéncia Nacional
se depreende que a II COMIGRAR trouxe avangos, se comparada a I
COMIGRAR!. Primeiro, por ter permitido maior participagao, bem como
um papel mais proeminente de migrantes e refugiados, em todas as etapas.
Depois, por trazer para pauta novos temas, tais como, cultura, educagio,
mobilidade urbana, satide mental, entre outras temdticas que renovaram
o debate migratério, até mesmo por uma necessdria transformacio
social, econémica e comportamental passados 10 anos da realizagao da I

COMIGRAR.
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Nesse diapasao, é fundamental perceber que a I COMIGRAR se
constituiu, no marco da Lei de Migragao e, por tal razio, uma de suas
preocupagdes centrais foi a regulamentacio adequada e criteriosa desta lei,
no 4mbito de uma adequada Politica Nacional de Migracao.

Ao final de 2024 foi publicado o Caderno Final da Il COMIGRAR,
com as atividades, com os resultados, propostas e mogdes que foram
aprovados no evento. Esse documento serviu de base para a continuidade
do trabalho de formulagio da Politica Nacional de Migragao. Aqui,
cabe recordar que comunidades mais coesas, com menor fragmentagio,
tendencialmente, produzem politicas puablicas com melhor estrutura

(Capella, 2018).

Posteriormente, houve a primeira sessio técnica realizada apéds a
Conferéncia Nacional, promovida pelo MJSP. Sequencialmente, seguidos
os trAmites normais de formulacio de uma politica publica, houve a
publicacio do ato normativo que estabeleceu a Politica Nacional de
Migracoes, Refugio e Apatridia (Decreto n° 12.657, de 7 de outubro de
2025).

O documento estabelece principios e diretrizes da PNMRA, seus
objetivos e modelos de implementa¢io. O diploma legal estatui, ainda
as obrigagdes do Governo Federal e o papel dos principais Ministérios
envolvidos (Ministério da Justica e Seguranca Publica, Ministério das
Relagoes Exteriores, Ministério do Trabalho ¢ Emprego, Ministério da
Educagao), além de prever os mecanismos de governanga.

Importante salientar que, no campo especifico da governanga, surge
a obrigacio de elaboracio de um Plano Nacional de Migragées, Reftgio e
Apatridia, com vistas a execugdo de agoes concretas envolvendo Estados e
Municipios, devidamente previstas nos orgamentos.

Conclusao

O processo de criagao da Politica Nacional de Migragées, Reftgio e
Apatridia no Brasil representa um marco fundamental na consolidagao de
uma abordagem mais democrdtica, participativa e orientada pelos direitos
humanos na gestao das migragdes. Este ensaio buscou compreender esse
processo por meio da andlise das dinimicas institucionais, histéricas e
politicas envolvidas, destacando o papel central desempenhado pelas
Conferéncias Nacionais de Migragio e Refigio (COMIGRAR). As
duas COMIGRAR configuraram-se como espagos inéditos de escuta e
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deliberagao, permitindo ampla participagdo de migrantes, da sociedade
civil e de érgaos publicos, contribuindo decisivamente para a formulagio
de diretrizes que ecoaram na nova Lei de Migragao (Lei n° 13.445/2017)
e que, também, estruturam a PNMRA.

Para compreender como essas transformagbes ocorreram, este
estudo valeu-se, entre outras vertentes teéricas, das contribuicoes da Teoria
do Equilibrio Pontuado, que evidenciou as descontinuidades e rupturas no
processo de formulagao da politica migratéria, e da Teoria dos Multiplos
Fluxos, que permitiu analisar como diferentes atores se articularam em
momentos de oportunidade para promover mudangas significativas.

Assim, concluiu-se que a construgdo da Politica Nacional de
Migragoes, Reftigio e Apatridia no Brasil ¢ resultado de um processo
complexo, influenciado por fatores institucionais, mobiliza¢io social e
contextos politicos especificos. O reconhecimento das contribuicoes das
conferéncias participativas, aliado a andlise tedrica adequada, é essencial
para compreender os caminhos percorridos e os desafios que ainda
persistem na efetivagio de uma politica migratéria no Brasil alinhada a
dignidade humana.
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I
Capitulo 11

A REFORMA TRIBUTARIA E AS POLITICAS
PUBLICAS TRIBUTARIAS!

Rodrigo Severo
Edemar Rotta

Introducao

s Politicas Pablicas Tributdrias (PPT) surgem como instrumentos

ruciais dentro do escopo das politicas publicas, oferecendo

solugdes alternativas e complementares as politicas publicas para enfrentar

os problemas sociais. Inseridas nas agendas politicas, as PPT buscam

modificar a realidade social por meio da indugio de comportamentos —

Normas Tributdrias Indutoras (NTI) — promovendo uma tributagao mais
justa e que cumpra também com os objetivos do Estado.

O Sistema Tributdrio Nacional (STN) transcende a simples
orientagao de tributos, funcionando como um subsistema constitucional
que resguarda garantias e principios, assentados em direitos fundamentais,
durante a competéncia tributdria. Para além de sua fungao arrecadatéria, o
STN visa fornecer seguranga juridica aos contribuintes frente ao poder de
tributar do Estado, associando-se aos objetivos estatais de construir uma
sociedade mais justa, erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades. Nesse
contexto, os tributos assumem funcoes extrafiscais e fiscais, contribuindo
significativamente para a realizacao desses objetivos.

A Emenda Constitucional (EC) n° 132 de 20 de dezembro de 2023
prop6e mudangas significativas no STN e introduz, nas PPT, os principios
de justica tributdria e de defesa do meio ambiente, confirmando o viés do
tributo em cumprir com os objetivos do Estado na concretiza¢ao de um
bem publico.

Assim, a relevincia das PPT se acentua com a promulgagio
da EC n° 132/2023, que introduz a Reforma Tributdria (RT) e trouxe

1 Este texto sofreu apenas ajustes ao formato deste livro, mantendo-se a integra do texto ji
publicado na Revista da Advocacia Geral da Unido — AGU, volume 24, n° 3, Brasilia-DF em
setembro de 2025, p. 221 a 237, disponivel no endereco eletronico: https://revistaagu.agu.gov.
br/index.php/AGU/article/view/3632
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mudangas significativas ao STN, simplificando tributos, e introduzindo
no pardgrafo terceiro do artigo 145 principios, em especial os principios
de justica tributdria e de defesa do meio ambiente. Essas mudangas nio
apenas simplificam o sistema tributdrio, mas também reforcam o papel
dos tributos na concretizagao dos objetivos do Estado, promovendo o bem
publico.

Dentro deste contexto, as NTT que estimulam ou desestimulam
comportamentos, promovidas por PPT, ganham destaque como ferramentas
estratégicas para orientar esse comportamento dos contribuintes em dire¢io
a prdticas que atendam a capacidade contributiva, e sejam ambientalmente
responsdveis e socialmente justas. Ao induzir comportamentos objetivando
atender a justiga social e a defesa do meio ambiente, essas normas tém o
potencial de promover a sustentabilidade e a equidade, complementando
as politicas publicas e ampliando seu alcance e eficdcia.

A pesquisa com fins exploratérios aborda o problema de forma
qualitativa, buscando na RT compreender como as PPT, enfatizando
a fungdo extrafiscal dos impostos e os principios de justi¢a tributdria e
defesa do meio ambiente, podem ser uma alternativa complementar as
politicas publicas, contribuindo para o desenvolvimento socioecondmico
sustentdvel e inclusivo.

Por meio de uma revisdo bibliogrifica e documental, busca-se
compreender como as PPT, especialmente considerando a fungao extrafiscal
dos impostos e os principios de justica tributdria e defesa do meio ambiente,
podem ser um complemento as politicas publicas. Além disso, pretende-se
demonstrar de que essas formas politicas podem contribuir para a redu¢io
das desigualdades sociais, a promogao de comportamentos sustentdveis e,
consequentemente, para um desenvolvimento socioeconémico sustentdvel
e inclusivo no Brasil, alinhando-se, em teoria, aos objetivos do Estado.

Assim, este estudo procura localizar as PPT como politicas publicas
independentes, focando na busca de respostas na recente inclusio pela
RT dos principios de justica tributdria e a defesa do meio ambiente que
procuram promover justi¢a social e estimular comportamentos sustentdveis.
Espera-se suscitar questionamentos e promover o debate sobre a existéncia
das PPT, buscando compreender essas politicas no contexto de uma RT em
curso, que promete trazer implicagdes sociais significativas e promover a
justica social e a defesa do meio ambiente, em beneficio de toda a sociedade
brasileira, confirmando a existéncia das PPT por meio da associacio entre
os objetivos do Estado e os inaugurais principios de justi¢a tributdria e
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defesa do meio ambiente que serao perseguidos pelo STN tendo como
instrumento os tributos.

Em seu desenvolvimento o artigo divide-se em trés se¢oes para dar
conta do que se propde. Na primeira se¢io abordas as PPT. Na sequéncia
explicita o contexto do STN. Apés trata da RT e da EC n° 132/2023. E
conclui ser possivel confirmar a existéncia das PPT a partir da relagao dos
principios de justiga tributdria e defesa do meio ambiente com os objetivos
do Estado, que sinalizam além de sua existéncia um potencial alternativo
complementar as politicas publicas, estando associados aos objetivos
do Estado na busca por reduzir a desigualdade social e proteger o meio
ambiente.

Politicas publicas tributarias

As politicas publicas abrangem diversos conceitos e suas inter-
relagdes, destacando-se o papel das institui¢oes, especialmente do Estado,
na definicao de estratégias de desenvolvimento e organiza¢io da vida em
sociedade. No entanto, para superar suas limitagoes, o Estado precisa
redefinir sua atuagio, deixando de ser um agente hegemdnico para assumir
o papel de articulador de agdes coletivas. Essa mudanca ocorre por meio da
ampliagdo da esfera puablica, criando as bases para a formulagao pactuada
de politicas putblicas (Rotta; Severo, 2023).

O termo “politicas ptblicas” foi inserido na Constitui¢ao Federal de
1988 (CE/88) apenas posteriormente, nos artigos 216-A e 227. Segundo
Souza (2006) nao hd uma tdnica definicio definitiva para politica publica.
Em geral, suas defini¢des adotam uma visao holistica, considerando que
o todo é mais relevante do que a soma das partes, e que fatores como
individuos, institui¢des, interagoes, ideologias e interesses influenciam seu
funcionamento, embora haja divergéncias sobre a importincia relativa de
cada um. Souza (2006, p. 26) resume o campo da politica publica como
[...] 0 campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, “colocar
0 governo em a¢do” e/ou analisar essa agdo (varidvel independente) e,
quando necessdrio, propor mudangas no rumo ou curso dessas agoes
(varidvel dependente). A formula¢io de politicas publicas constitui-se
no estdgio em que os governos democréticos traduzem seus propésitos e
plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirdo resultados
ou mudancas no mundo real.
No 4mbito tedrico, a politica publica — e, em particular, a politica
social — é um campo multidisciplinar que busca explicar sua natureza e
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seus processos. Uma teoria geral da politica publica exige a integragao de
conceitos de sociologia, ciéncia politica, tributdrio, financeiro e economia.
Como as politicas ptblicas impactam a economia e a sociedade, qualquer
teoria sobre o tema deve considerar as inter-relagoes entre Estado, politica,
economia e sociedade (Souza, 2006).

Ainda, antes de relacionar as politicas publicas com as PPT, ¢é
necessirio apresentar mais uma definicio de “politicas publicas”, pois se
trata de um conceito controverso, frequentemente mais assumido do que
explicitado. A doutrina nao é uninime sobre se as politicas publicas sio
atos, normas ou atividades (Mendes; Paiva, 2017, p. 37-38). Em uma
definigao concisa (Bucci, 2006, p. 241), afirma que “[...] politicas pablicas
sao programas de agdo governamental visando a coordenar os meios a
disposi¢ao do Estado e as atividades privadas, para a realizacao de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados”.

Alguns elementos, desses conceitos, siao essenciais para definir
politicas publicas: sao programas coordenados de agoes governamentais,
realizadas principalmente pelo Estado, com objetivos socialmente relevantes.
Existe uma conexao clara entre politicas publicas e direitos fundamentais,
pois as primeiras s3o meios de efetivar os segundos. Metaforicamente,
politicas publicas e direitos sociais — que decorrem dos objetivos do Estado
— 530 dois lados da mesma moeda: as politicas publicas sao instrumentos
para realizar esses direitos garantidos pela CF/88, cumprindo assim os
objetivos constitucionais do Estado (Mendes; Paiva, 2017).

Nesse contexto, as politicas ptblicas podem ser detalhadas como
um conjunto de instrumentos ou agdes governamentais planejadas para
a implementagao de objetivos coletivos (Souza, 2006). E nesse cendrio
que surgem as PPT, uma vez que o preimbulo da Constituicio dirigente
jd expressa a intencao de estabelecer uma ordem econémica e social. O
Estado, nesse modelo, niao adota uma posi¢ao neutra, mas sim programdtica
(Rotta; Severo, 2023). Para isso, utiliza instrumentos normativos — como
as NTI — de forma estratégica, a fim de alcancar os objetivos delineados
pelo constituinte, especialmente nos artigos 3° ¢ 170 da CF/88 (Nusdeo,
1995).

Assim, pode-se afirmar que as PPT se referem ao uso estratégico
de tributos como ferramentas para alcancar objetivos além da simples
arrecadacdo de receitas. Essas politicas visam regular e induzir
comportamentos, promover a justica social e fomentar préticas sustentdveis
(Rotta; Severo, 2023). As PPT sio fundamentais na concretizacio das
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metas estatais, alinhando-se com principios constitucionais e respondendo
a desafios sociais e ambientais, e

[...] em especial na extrafiscalidade, carrega inusitada importancia, pois
ao olhar para trds o que se vislumbra s3o politicas publicas tributdrias
com intencionalidades e finalidades especificas, que orientaram e
estabeleceram diretrizes para a elaboragio dessas normas tributdrias
indutoras. As politicas publicas tributdrias tém como finalidade, por
meio de norma tributdria, dar orientacio a uma intencionalidade
publica, e resposta a um problema publico entendido como
coletivamente relevante. (Rotta; Severo, 2023, p. 97).

As PPT se destacam por sua fungao extrafiscal, utilizando tributos
para induzir comportamentos especificos na sociedade. Essa indugio
pode ser tanto positiva, incentivando prdticas desejdveis, quanto negativa,
desestimulando préticas prejudiciais. Assim, as PPT se configuram como
instrumentos cruciais na formulagio de politicas publicas que visam o
bem-estar social e a sustentabilidade ambiental.

Por isso, ao estabelecer uma finalidade diversa daquela meramente
arrecadatdria, esses impostos terminam por se afastar, em determinada
medida, do critério usual de imposi¢do das normas tributdrias, nio
se elegendo o tributo apenas como divisor social dos custos estatais
e de financiamento dos servigos e bens publicos, mas passando a
ser instrumento para a promo¢io de finalidades estatais diversas,
protagonizadas pelas normas tributdrias indutoras, que respondem ao
problema publico que deu origem a uma politica pablica tributéria,
promovendo a norma tributdria indutora com a finalidade de induzir
um comportamento do contribuinte. (Rotta; Severo, 2023, p. 97).

As PPT tém um papel central na promogao do bem publico,
concretizando os objetivos do Estado, como a redugao das desigualdades
sociais, a erradica¢do da pobreza e a prote¢ao do meio ambiente. Por meio
de instrumentos tributdrios, o Estado pode influenciar diretamente o
comportamento de individuos e empresas, direcionando-os para agdes que
beneficiem a sociedade como um todo. Os tributos ambientais “verdes”
sa0 um exemplo claro de como as PPT podem promover a defesa do meio
ambiente (Severo et al., 2024).

A concessdao de isen¢io ou redugio de impostos para empresas
que investem em tecnologias limpas e renovaveis é um exemplo de PPT.
Além disso, podem ser aplicadas redugoes nas aliquotas do Imposto sobre
Veiculos Automotores (IPVA) ou do Imposto sobre Propriedade Predial
e Territorial Urbana (IPTU) para veiculos ambientalmente sustentdveis
e iméveis que adotem préticas ecoldgicas, como a instalagio de painéis
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solares, dreas de permeabilidade superiores a0 minimo exigido, coleta
de dgua da chuva e plantio de drvores nas calgadas. Essas medidas visam
incentivar contribuintes a adotar préiticas sustentdveis e adquirir produtos
ecologicamente corretos, a0 mesmo tempo em que estimulam o mercado
e a produgio a seguir préticas sustentdveis para atender a demanda dos
consumidores (Severo ez al., 2024).
Portanto, restou evidenciado que, sendo o tributo um instrumento com
as fungoes fiscais e extrafiscais, a tributa¢io nao pode ser vista como o
Ginico instrumento estatal para a promocio das finalidades publicas,
devendo atuar de forma complementar e subsidiariamente. Trata-se de
uma escolha, no 4mbito das politicas publicas tributdrias, pela qual
o governo opta por estimular ou desestimular um comportamento
do contribuinte em vez de investir, conforme o caso da concessio de
incentivos tributdrios para a aquisi¢io de veiculos elétricos, como forma
de atender aos ditames de uma politica publica tributdria ambiental,
no sentido do desenvolvimento ecolégico e equilibrado, o que pode
possibilitar a redugio do preco desses veiculos, impulsionando o
aumento de sua produgio em territdrio nacional. (Rotta; Severo, 2023,
p. 97).

Experiéncias internacionais, como a implementagao de tributos
sobre emissdes de carbono em paises europeus, também servem como
referéncia para o Brasil. Essas politicas nao apenas reduzem a poluigao,
mas também incentivam a inovagao tecnoldgica e a adogao de prdticas
empresariais mais sustentaveis.

A justica social é um dos pilares das PP'T, que utilizam os tributos
para redistribuir a riqueza e garantir a equidade na sociedade. Programas
como o sistema de cashback tributdrio, que devolve parte dos impostos
pagos aos consumidores de baixa renda, exemplificam como as PPT
podem reduzir a regressividade do STN e promover a justiga tributdria e
social. Outra iniciativa é a isencio de tributos sobre itens da cesta bésica,
aliviando a carga tributdria sobre os mais pobres, como se pode ver a
partir da introducdo desses institutos pela RT e regulamentados pela Lei
Complementar Federal (LC) n° 2014 de 16 de janeiro de 2025.

O Imposto de Renda federal (IR) progressivo é outro exemplo
importante, no qual as aliquotas aumentam conforme a renda do
contribuinte, garantindo que aqueles com maior capacidade contributiva
paguem proporcionalmente mais. Este tipo de estrutura tributdria — muito
embora tendo uma faixa de isen¢ao desatualizada as necessidades sociais
(Nogueira; Fagundes; Teodoro, 2022) — ajuda a reduzir as desigualdades
econdmicas, contribuindo como politica social essencial. Mas, atualmente,
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o pequeno grau de progressividade no IR resulta em uma carga tributdria
regressiva, devido ao grande nimero de tributos incidentes sobre o consumo
debens e servicos (Minardi, 2021). Isso imp6e um maior dnus sobre aqueles
com menor capacidade contributiva, uma vez que, em geral, individuos
com maiores rendas e patrimé6nios, que possuem maior capacidade de
contribui¢io, enfrentam uma carga tributdria proporcionalmente menor

(Sabbag, 2024).

Assim, as PPT sao fundamentais para o desenvolvimento
socioecondmico sustentdvel e inclusivo. Elas proporcionam que os recursos
arrecadados sejam direcionados para financiar servigos ptblicos essenciais
€, 20 mesmo tempo, incentivam comportamentos que promovem o bem-
estar social e ambiental, evitando que o Estado seja demandado a financiar
essas politicas publicas. Ou seja, pode-se afirmar que as PPT siao mais
assertivas e versdteis, tornando-se prdticas alternativas e complementares
as politicas publicas. As reformas introduzidas pela EC n° 132/2023
enfatizam, por meio de principios, a justiga tributdria e a defesa do meio
ambiente, ampliando a importincia das PPT no contexto brasileiro.

Ao alinhar os tributos com os objetivos de desenvolvimento
sustentdvel, as PPT apresentam potencial concreto no sentido de contribuir
para uma sociedade mais justa e igualitdria, na qual os recursos sao utilizados
de forma eficiente e os impactos ambientais sdo minimizados. A promogio
de prdticas sustentdveis, a redu¢ao das desigualdades sociais e o incentivo a
inovagio sdo algumas das formas pelas quais as PPT podem transformar a
realidade socioeconémica do Brasil.

Resta evidente a importincia das PPT como ferramentas estratégicas
para promover o bem publico e alcancar os objetivos constitucionais
do Estado, especialmente através de seu potencial de contribuicio
como solugdes complementares, alternativas, vidveis e eficazes para o
desenvolvimento socioeconémico sustentdvel e inclusivo, promogio
de justica social e da defesa do meio ambiente. Busca-se, na sequéncia,
demonstrar a como o STN é componente fundamental nessa orientagio
estratégica.

Sistema Tributario Nacional

O STN ¢é um componente vital do arcabougo constitucional
brasileiro, desempenhando fungdes essenciais que transcendem a simples
arrecadagdo de tributos. O STN visa garantir a seguranca juridica dos
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contribuintes e assegurar a justi¢a social a0 promover uma distribui¢ao
equitativa da carga tributdria.

Esse sistema desempenha um papel central em uma economia
moderna, influenciando de diversas maneiras o padrio de crescimento
econdmico, a competitividade nacional, a distribuigao social e regional
da renda e o desenvolvimento sustentdvel. Através de um conjunto de
normas e politicas, o STN regula a arrecadacao e distribui¢ao dos tributos,
proporcionando os recursos necessdrios para a manutencio das fung¢des
estatais ¢ o financiamento de politicas pablicas.

A fungio arrecadatéria fiscal é a mais conhecida e tradicional
fun¢ao do STN, mas nao a tnica, pois a extrafiscal vem sendo uma opgao
convincente quando alinhadas com PPT. As funcoes fiscal e extrafiscal
dos tributos nao sio excludentes, coexistindo nas NTI. Dependendo do
contexto, uma fun¢io pode predominar sobre a outra, o que significa
que nio hd normas exclusivamente fiscais (Quintanilha, 2021). Explicam
Rotta e Severo (2023, p. 100-101) que

[...] a funcio extrafiscal nao significa o abandono da arrecadagio, pois é
veiculada por meio de uma norma tributdria; mas, sim, um acréscimo
de fungio aquela veiculadora, balizando-se pelos principios que regem
o poder de tributar; e, ainda, em razdo da extrafiscalidade, deve se
somar as diretrizes, programas e fins a serem realizados pelo Estado e
pela sociedade, informados pelos preceitos constitucionais dos artigos

30 ¢ 170 da CF/88.

Assim, além da arrecadagio, os tributos possuem uma fungio
extrafiscal, que ¢ instrumentalizada para regular a economia e promover
objetivos sociais e ambientais. Dessa forma, a fungao extrafiscal visa induzir
comportamentos que estao alinhados com as politicas ptblicas do Estado,
como a promogao da justica social e a protegao do meio ambiente.

Portando, o fendémeno extrafiscal se legitima na medida em
que vislumbra, prioritariamente, o cumprimento de finalidades
constitucionais distintas da mera funcio arrecadatéria dos tributos.
Os efeitos interventivos, por meio da indu¢io na norma extrafiscal,
sdo naturais e acarretam, ao final, uma arrecada¢io para o erdrio;
porém, o que nio se pode perder de vista é a intencdo precipua da
norma extrafiscal, qual seja, o alcance de sua finalidade social ou
econdmica. Funcio extrafiscal, estimulante, indutora/inibidora de
comportamentos, dando concretude as politicas pablicas tributdrias.

(Rotta; Severo, 2023, p. 101).

Tributos extrafiscais, como o IPI federal (Imposto sobre Produto
Industrializado) e atualmente o IS federal (Imposto Seletivo), introduzido
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pela RT, e regulamentado pelo CN por meio da LC n° 214/2025, sao
utilizados para desestimular o consumo de produtos nocivos a sadde,
como cigarros e bebidas alcodlicas; e para incentivar prdticas sustentédveis,
como a adog¢ao de tecnologias verdes, em aten¢ao também ao inciso VI do
artigo 170 da CF/88, ao tratar de que a ordem econémica deverd observar
principios como o da defesa do meio ambiente. Assim, a fun¢io extrafiscal
dos tributos se torna uma ferramenta poderosa na implementagio de
politicas pablicas voltadas para o bem-estar da sociedade.

O STN ¢ fundamental para o funcionamento do Estado e a
promogao do bem-estar social. Sua capacidade de arrecadar, redistribuir
e regular recursos, combinada com a fungdo extrafiscal dos tributos, faz
dele um instrumento poderoso para alcangar os objetivos constitucionais
de justica social, desenvolvimento econdmico sustentdvel e protecao
ambiental. Em um cendrio de constantes reformas e adaptagoes, a eficiéncia,
equidade e transparéncia do STN sao essenciais para que ele continue a ser
um pilar de suporte ao desenvolvimento nacional.

Logo, o STN também desempenha um papel crucial no
cumprimento dos objetivos do Estado, conforme previstos no artigo 3°
da CF/88, e tendo como fundamentos o inaugural artigo da CF/88. Por
meio de sua funcao redistributiva, o STN ajuda a reduzir as desigualdades
sociais e regionais, promovendo uma distribui¢o mais equitativa da renda.
Isso é alcangado através de uma tributagao progressiva, na qual individuos
e empresas com maior capacidade contributiva pagam proporcionalmente
mais (Minardi, 2021). Além disso, 0 STN pode ser um elemento importante
para a economia ao controlar a inflagao, incentivar o crescimento de
determinados setores e desestimular atividades prejudiciais. E, as NTT sdo
exemplos de instrumentos criados para orientar o comportamento dos
contribuintes em conformidade com os objetivos das politicas publicas.

As NTI sao um aspecto especifico da fungao extrafiscal dos tributos
(Schoueri, 2005). Elas sio projetadas para orientar o comportamento dos
contribuintes em diregio a préticas que beneficiem a sociedade como
um todo. As NTI podem incluir incentivos fiscais para empresas que
investem em energias renovaveis ou para aquelas que adotam préticas de
responsabilidade social corporativa.

A norma tributdria indutora, espécie de norma tributdria, nio obriga
e nem proibe, mas incentiva (induz) a adogio de comportamentos,
diante da possibilidade de algum consequente, como vantagem (por

exemplo redugio tributdria) ou desvantagem (por exemplo agravamento
tributario), influenciando a conduta dos contribuintes. Essas normas
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tributdrias possuem estrutura dual, com a hipétese de incidéncia e a sua
consequéncia. (Rotta; Severo, 2023, p. 97).
Essas normas sdo fundamentais para promover a sustentabilidade
e a equidade, pois elas buscam alinhar os interesses privados com os
objetivos publicos. E a existéncia de finalidade precipua de influenciar
comportamentos que caracteriza a NTI. Para Schoueri (2005, p. 30) essa
“[...] norma tributdria, por induzir comportamentos [...] deve ter em conta
seus efeitos [...]”, como os sociais e econémicos. Exemplos de NTI no
Brasil incluem variacdo de aliquotas, ou ainda, isen¢oes fiscais para projetos
de reflorestamento e redu¢oes de impostos para veiculos elétricos, ambos
destinados a promover a defesa do meio ambiente e a justica social.

Demonstrada a importincia das NTI como instrumentos de
politica ptblica, bem como evidenciada a relevincia do alinhamento do
STN e suas fungoes arrecadatéria e extrafiscal, cabe agora dedicar uma
secao final do artigo para aprofundar a anilise sobre a RT e a EC n°
132/2023, explorando suas implicagoes para as PPT no Brasil.

Reforma Tributaria e a ECn2132/2023

A ECn°132/2023 emerge em um contexto de necessidade urgente
de simplificagdo e eficiéncia no STN. O sistema atual é caracterizado por
uma complexidade extrema, com uma vasta quantidade de normas e uma
carga burocridtica elevada, que resulta em altos custos de conformidade para
os contribuintes. A guerra fiscal entre estados e municipios, a regressividade
dos tributos indiretos e a falta de uma distribuicao justa da carga tributdria
sao problemas histéricos que a reforma busca resolver (Quintanilha, 2024).

Quanto a distorgao conhecida por “regressividade”, o STN
apresenta um paradoxo evidente: o desafio de equilibrar a agao afirmativa
do Estado na distribui¢ao equitativa da riqueza social com a limitacao
de nio poder aumentar a carga tributdria além dos limites do minimo
vital e do nao confisco. Infelizmente, esse paradoxo tem sido resolvido de
maneira indesejdvel por meio de uma tributagao regressiva, que penaliza
mais severamente as familias de menor renda, aumentando a concentragao
de riqueza e as desigualdades sociais (Minardi, 2021; Sabbag, 2024).

A RT introduz, no pardgrafo quarto do artigo 145 da CF/88, a
meta de reduzir a regressividade do STN. Esta medida tem como objetivo
assegurar que os cidadaos de menor renda nao suportem uma carga tributdria
proporcionalmente maior do que a dos mais ricos, devido a predominancia



PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO 261

de tributos sobre o consumo. Esse principio atua como um importante
instrumento de justica tributdria, buscando evitar a regressividade e o
aumento excessivo dos tributos indiretos sobre o consumo (Quintanilha,

2024).

Os tributos regressivos, em vez de serem uma técnica fiscal, sao
um efeito indesejado da arrecadacio. Eles estao associados a injustica e a
iniquidade tributdria. No Brasil e no mundo, os principais exemplos de
regressividade tributdria sao os tributos indiretos, nos quais a legislagao
nao diferencia os contribuintes com base em sua capacidade econémica
(Quintanilha, 2021). O efeito imediato da regressividade é que os
contribuintes com maior capacidade financeira pagam a mesma quantidade
de impostos que aqueles com menor capacidade contributiva (Minardi,
2021). Em outras palavras, um imposto é considerado regressivo quando
as aliquotas efetivas diminuem a medida que a base de cdlculo aumenta.

A carga fiscal ou tributdria bruta corresponde a propor¢io entre o
total de tributos pagos pela sociedade e o PIB. Quando a carga fiscal resulta
em uma maior concentragio de renda, ela é considerada regressiva. E nessa
situacdo que a regressividade do STN se torna evidente. No Brasil, a carga
tributdria ¢ alta e crescente, beneficiando desproporcionalmente os que
tém maiores rendimentos e, de forma perversa, penalizando aqueles com
menores rendimentos (Sabbag, 2024).

A motivagio principal para a RT é alinhar o STN com os objetivos
constitucionais do Estado e, em especial, de justica tributdria e defesa do
meio ambiente, erradicando a pobreza, reduzindo desigualdades sociais
(art. 3°, CF/88) e protegendo o meio ambiente (art. 225, CF/88). Além
disso, a reforma pretende fomentar um ambiente econdmico mais favorgvel
a0 desenvolvimento sustentavel, utilizando os tributos como instrumentos
de politicas publicas que incentivem préticas econémicas e ambientais
responsdveis, como se percebe no capitulo introdutdrio, que apresenta
principios gerais orientadores do STN.

CAPITULO I

DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL
SECAO I

DOS PRINCIPIOS GERAIS

Art. 145. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios
poderio instituir os seguintes tributos: [...].
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§ 3° O Sistema Tributdrio Nacional deve observar os principios da
simplicidade, da transparéncia, da justica tributdria, da cooperagio e da
defesa do meio ambiente. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132,
de 2023)

§ 4° As alteragbes na legislacio tributdria buscardo atenuar efeitos
regressivos (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)
(Brasil, 1988, grifo nosso).
A EC n° 132/2023 traz uma série de mudancas significativas ao
STN, destacando-se a introdu¢io de novos principios orientadores ¢ a
criagdo de tributos inovadores. O principio de justiga tributaria, introduzido
pela EC n° 132/2023, visa garantir que a carga tributdria seja distribuida
de forma equitativa entre os contribuintes, de acordo com sua capacidade
contributiva. Este principio estd em consonincia com o objetivo de reduzir
as desigualdades sociais e promover uma tributagao mais justa. A justica
tributdria busca eliminar distor¢oes que penalizam os contribuintes de
menor renda e assegurar que aqueles com maior capacidade financeira
contribuam proporcionalmente.

O principio de defesa do meio ambiente é outra inovagio da EC
n° 132/2023, que estabelece que os tributos devem ser utilizados como
ferramentas para promover préticas sustentdveis e proteger o meio ambiente.
Este principio alinha-se com a fun¢io extrafiscal dos impostos, que ¢é
utilizada para regular atividades econémicas e induzir comportamentos
ambientalmente responsdveis por meio de NTI. Tributos ambientais
“verdes” e incentivos fiscais para tecnologias limpas sio exemplos de como
este principio pode ser operacionalizado.

As mudangas introduzidas pela EC n° 132/2023 tém um impacto
significativo nas PPT, que agora ganham maior relevincia e eficicia na
promocio de justiga social e desenvolvimento sustentdvel. A RT simplifica
o sistema — em tese, pois ainda serd testada —, reduzindo a quantidade
de tributos e eliminando redundincias, o que melhora a eficiéncia
administrativa e reduz os custos de conformidade para os contribuintes.
Além disso, a introdu¢do dos principios de justica tributdria e defesa
do meio ambiente reforca a funcio extrafiscal dos tributos, tornando-
os instrumentos poderosos para a implementa¢io de politicas publicas
que visam melhorar a qualidade de vida da populagio e proteger o meio
ambiente.

Os novos tributos criados, como o IBS (Imposto sobre Bens e
Servigos), que unifica o ICMS estadual (Imposto sobre Mercadorias
e Servicos) e o ISS municipal (Imposto sobre Servicos), e a CBS



PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO 263

(Contribuigio sobre Bens e Servicos), que consolida a COFINS federal
(Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social) e o PIS
federal (Programa de Integragio Social), exemplificam a simplificacio
proposta e a maior coeréncia na estrutura tributdria. O sistema de cashback
regulamentado nos artigos 112 e seguintes pela LC n° 2014/2025 que
devolve parte dos tributos pagos para os consumidores de menor renda,
¢ uma medida inovadora que busca reduzir a regressividade do sistema
tributdrio e promover a justica social, e decorre diretamente do principio
da justica tributéria, ou seja, enuncia uma PPT do Estado de redistribuicao
de riquezas.

A politica de cashback, alinhada com o principio de justica
tributdria, tem como objetivo principal a devolugao de impostos pagos,
atuando como uma medida redistributiva. Diferente de uma politica
de transferéncia de renda, o cashback busca evitar a regressividade
tributdria comum nos tributos indiretos sobre o consumo, garantindo a
progressividade na cobranga desses impostos. Essa devolugao por meio do
cashback pode gerar um efeito econémico e social positivo para os mais
pobres. Segundo Vettori (2023), ao comentar o estudo do Banco Mundial,
devolver o imposto através desse sistema ¢ mais benéfico para a populacao
mais pobre do que a prépria isenc¢io direta do imposto na cesta bésica. Isso
ocorre porque a isen¢io pode nio ser repassada no preco dos produtos e
tende a beneficiar também os mais ricos, enquanto o cashback garante que
o beneficio chegue diretamente aos que mais precisam.

Portanto, a EC n° 132/2023 e sua regulamentagio pela LC n°
2014/2025 representam um marco na evolu¢ao do STN, introduzindo
principios que buscam alinhar a PPT com os objetivos de justica social
e sustentabilidade ambiental. As mudangas propostas tém o potencial de
transformar o STN, tornando-o mais justo, eficiente e alinhado com as
necessidades de desenvolvimento socioeconémico sustentdvel do pais.

Conclusao

Este estudo conclui que as PPT desempenham um papel essencial
na realizagao dos objetivos constitucionais do Brasil, tais como a promogao
da justica social e a defesa do meio ambiente. A RT, especialmente com
a introdugio da EC n° 132/2023, reforca a importancia das PPT ao
estabelecer novos principios que alinham essas politicas com os objetivos
de desenvolvimento socioecon6mico sustentdvel e inclusivo.
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Os tributos, além de sua fungao arrecadatéria, possuem uma fungao
extrafiscal significativa, permitindo ao Estado induzir comportamentos
desejdveis na sociedade, como prdticas sustentdveis e equidade social.
Tributos ambientais “verdes”, aliquotas progressivas e incentivos fiscais
sao exemplos claros de como essa fungao extrafiscal pode ser utilizada. A
introducao do principio de justiga tributdria pela EC n° 132/2023 busca
garantir uma distribui¢io mais equitativa da carga tributdria, ajustando
a contribuicio dos individuos e empresas conforme sua capacidade
financeira. Isso é fundamental para reduzir as desigualdades econémicas
e promover uma sociedade mais justa. O principio de defesa do meio
ambiente, incorporado na RT, destaca o uso dos tributos como ferramentas
para proteger o meio ambiente, incentivando priticas sustentdveis e
desestimulando atividades poluentes.

A EC n° 132/2023 tem implicacoes significativas para o futuro
das PPT. A introducio dos principios de justiga tributdria e defesa do
meio ambiente fortalece as PPT, confirmando sua existéncia e tornando-as
mais eficazes na promogio de objetivos sociais e ambientais. As PPT agora
tém um respaldo constitucional mais robusto para implementar politicas
que beneficiem a sociedade como um todo, tornando-as mais assertivas e
versdteis como prdticas alternativas e complementares as politicas publicas.

A RT permite uma maior efetividade das PPT ao incorporar esses
dois principios, facilitando o alinhamento das PPT com outras politicas
publicas de forma alternativa e complementar, maximizando seu impacto
positivo. Além disso, a RT cria um ambiente propicio para a inovagio,
incentivando investimentos em tecnologias limpas e praticas empresariais
sustentdveis. Isso nao s6 beneficia 0 meio ambiente, mas também promove
um desenvolvimento econémico sustentdvel no longo prazo.

Com base nas conclusoes do estudo, as seguintes recomendagoes
sa0 propostas para futuras politicas pablicas: primeiro, ¢ essencial ampliar
a implementagio de tributos ambientais “verdes” que incentivem praticas
sustentdveis e desestimulem atividades poluentes, alinhando-se agora aos
principios introduzidos pela RT no pardgrafo terceiro do artigo 145 da
CF/88. Tributos sobre emissoes de carbono e incentivos fiscais para energias
renovdveis sao também exemplos de medidas que podem ser adotadas.

Segundo, ¢ importante continuar promovendo a justiga tributdria,
garantindo que a carga tributdria seja distribuida de forma equitativa. Isso
pode incluir a revisao das aliquotas do Imposto de Renda para tornar o
sistema mais progressivo e justo, além do devido aprofundamento das
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discussoes que envolvem a regulamentagio da RT e a introdugao do
sistema de cashback no STN por meio da LC n° 2014/2025. Terceiro, as
PPT devem ser integradas com outras politicas publicas para maximizar
seu impacto.

Por fim, é possivel confirmar a existéncia das PPT a partir da
relagao dos principios de justica tributdria e defesa do meio ambiente com
os objetivos do Estado, que sinalizam além de sua existéncia um potencial
alternativo complementar as politicas putblicas. Além disso, ¢ essencial
implementar sistemas de monitoramento e avaliagao continuos para medir
a eficicia dessas PPT. Isso permitird ajustes e melhorias continuas nas
politicas, garantindo que elas cumpram seus objetivos de forma eficiente.

Portanto, em resposta a pergunta que motivou esse estudo, é
possivel concluir que os principios de justica tributdria e defesa do meio
ambiente estao associados aos objetivos do Estado na busca por reduzir a
desigualdade social e proteger o meio ambiente. A RT potencializa a eficicia
das PPT na promocao dos objetivos determinados pela CF/88. Ao adotar
essas recomendacoes, o Brasil pode garantir que suas PPT continuem a
promover justica social, sustentabilidade ambiental e desenvolvimento
socioecondmico sustentdvel e inclusivo.
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I
Capitulo 12

QUEM ABASTECE A FRONTEIRA?
EVIDENCIAS PARA A AGENDA TERRITORIAL
NAS COMPRAS PUBLICAS EM REGIOES DE
FRONTEIRA NO RIO GRANDE DO SUL

Carlos Thomé
Enise Barth
Serli Genz Bolter

Introducao

Azcompras publicas constituem um dos principais instrumentos
e politica governamental, nio apenas pelo seu peso econdmico,
mas também por sua capacidade de induzir transformagoes sociais e
territoriais, pois impactam na implementagio das politicas publicas
(educacio e satde, por exemplo). No Brasil, essa dimensao torna-se ainda
mais relevante quando associada as micro e pequenas empresas (ME/EPP),
que representam mais de 90% dos empreendimentos formais e exercem
papel fundamental na geragao de emprego e renda (Cunha; Bourlegat,
2016) ao ofertar os bens e servigos das compras publicas.

No campo normativo, dois marcos legais destacam-se, (i) a Lei
n° 14.133/2021, que estabelece as normas gerais de licitagoes e contratos
administrativos, e (ii) a Lei Complementar n° 123/2006, que institui o
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (ME/
EPP). Enquanto a primeira organiza as bases procedimentais do regime
licitatério, a segunda representa uma politica publica de incluséo, ao prever
tratamento diferenciado e favorecido a empreendimentos de porte menor,
reconhecendo sua importancia para a geragio de empregos, a arrecadagio
fiscal e o desenvolvimento local (Mamede, 2006; Justen Filho, 2013).

A andlise das compras publicas deve, portanto, transcender a
perspectiva estritamente administrativa e ser compreendida como politica
para o desenvolvimento, articulando-se a referenciais teéricos que discutem
justica, equidade e liberdade. Nesse sentido, Rawls (2000; 2003), ao
formular a teoria da justica como equidade, fornece base normativa para a
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adocao de instrumentos que corrijam desigualdades estruturais, a exemplo
do empate ficto e as cotas reservadas as ME/EPP nas Compras Puablicas
brasileiras. De modo complementar, Sen (2000; 2011) compreende o
desenvolvimento como processo de expansao das liberdades instrumentais
(politicas, econdmicas, sociais, de transparéncia e de seguranga) permitindo
analisar como as licitagoes publicas podem ampliar oportunidades reais de
participacio econdmica, interferindo de forma direta em muitas politicas
publicas.

Esse debate adquire especial relevincia na Faixa de Fronteira
Brasileira, delimitada pela Lei n® 6.634/1979 como drea de 150 km ao
longo das divisas internacionais, que concentra 588 municipios em 11
estados (Brasil, 1979; IBGE, 2024). Trata-se de territério marcado por
vulnerabilidades socioecondmicas, institucionais e logisticas, mas também
por potencialidades expressivas em comércio, turismo e integragio
regional (Brasil, 2024; Duarte; Bidarra; Corréa, 2022). Reconhecendo tais
especificidades, a Politica Nacional de Fronteiras (Decreto n° 12.038/2024)
orienta a¢des diferenciadas do Estado, com vistas a seguranca, a cidadania
e ao desenvolvimento sustentdvel.

Neste capitulo, busca-se responder a seguinte questao: em que
medida as Compras Puablicas realizadas por Institui¢oes Pablicas Federais
(IPF) na Faixa de Fronteira do Rio Grande do Sul (FFronRS) ampliam
a inclusdo produtiva das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte e
contribuem para o desenvolvimento fronteirico? A investiga¢do considera
tanto a previsaio do tratamento diferenciado da LC n° 123/2006 nos
editais quanto o perfil das empresas vencedoras - porte, idade e origem
-, buscando compreender seus efeitos sobre a democratizagio do acesso
econdmico e a reducio das desigualdades em um territério marcado por
vulnerabilidades estruturais.

O Jocus da pesquisa concentra uma rede significativa de instituicoes,
incluindo Instituicoes Federais de Ensino (UFPel, FURG, UNIPAMPA e
[FSul), unidades da Embrapa em Pelotas e Bagé, além de ()rgéos Miilitares,
como quartéis, hospitais de guarnicio do Exército e instalagdes da Marinha.
A presenca desse conjunto de érgaos publicos evidencia o papel estratégico
do Estado na Faixa de Fronteira (FFron) e legitima a pertinéncia do estudo
em investigar de que forma as Compras Puablicas realizadas nesse territério
podem contribuir para a dinamizagio econdmica e para o fortalecimento
do desenvolvimento fronteirigo/local.
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O texto organiza-se em cinco segdes, além desta introdugao que
contextualiza a temdtica e apresenta os objetivos do estudo. A secao 2
apresenta o referencial tedrico, discutindo as contribui¢oes de Rawls e Sen
sobre justica e desenvolvimento, a operacionalidade da LC n° 123/2006
e a Politica Nacional de Fronteiras entrelagada com o desenvolvimento e
implementac¢ao das politicas publicas. A se¢ao 3 descreve a metodologia
adotada, explicitando os procedimentos de coleta e andlise dos dados. A
se¢do 4 reune os resultados e discussoes, interpretando empiricamente os
achados sobre os resultados dos pregdes eletronicos realizados na FFronRS
a luz do referencial tedrico. Por fim, a Secio 5 apresenta as consideragdes
finais, que sintetizam os principais achados, limitagoes e sugestoes para
estudos futuros com foco no desenvolvimento fronteirigo e na ampliagao
de agdes que fortalecam as politicas puablicas, especialmente as geradoras
de compras publicas.

Contribuicoes de Rawls e Sen sobre justica e desenvolvimento:
olhares para as compras publicas

Nesta secio ¢é apresentado o referencial teérico, dividido em
trés subsecoes: inicialmente, discutem-se as contribuicoes de Rawls,
Sen e outros autores contemporineos, situando a relagio entre justica,
liberdades instrumentais e desenvolvimento; na sequéncia, examina-se a
Lei Complementar n° 123/2006, com énfase em sua operacionalidade
e nos mecanismos de favorecimento as micro e pequenas empresas; €,
por fim, aborda-se a Politica Nacional de Fronteiras, destacando suas
especificidades, objetivos e implicagdes para as politicas publicas na regido
estudada.

Justica, liberdade e desenvolvimento

A formulacio e andlise de politicas puiblicas demandam referenciais
tedricos que articulem os conceitos de justiga, equidade e desenvolvimento.
Como observa Souza (2006), compreender politicas publicas implica
reconhecé-las como processos dinimicos, nos quais multiplos atores,
instituigoes e ideias interagem em arenas decisérias. Essa perspectiva
amplia a andlise ao situar os referenciais normativos dentro de contextos
institucionais concretos.



272 PoLiticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

Nesse horizonte, a teoria da justica como equidade, de Rawls (2000;
2003), constitui um marco fundamental, ao estabelecer que desigualdades
sao legitimas apenas quando favorecem os menos privilegiados. O
principio da diferenga, portanto, fornece base normativa para a adogao
de instrumentos que corrijam assimetrias estruturais, legitimando agoes
afirmativas também no campo econdémico, e, quando articulado ao enfoque
de Souza (20006), revela-se como fundamento que precisa ser interpretado
no interior das préticas e disputas que configuram o ciclo das politicas
publicas.

Complementarmente, Sen (2000;2011) concebe o desenvolvimento
como processo de expansio das liberdades reais, sendo as liberdades
instrumentais - politicas, econdmicas, sociais, de transparéncia e de
seguranca - essenciais para viabilizar a inclusdo cidada. Nessa perspectiva,
as compras publicas, ao favorecerem a participa¢io de ME/EPP, constituem
um instrumento de amplia¢io das suas liberdades econdmicas, pois
permitem que potenciais capacidades se convertam em oportunidades
reais.

O debate pode ser ampliado para outras perspectivas. O Relatério
Stiglitz-Sen-Fitoussi (2009) defende que o progresso deve ser medido nao
apenas pelo crescimento econémico, mas também pela amplia¢ao do bem-
estar ¢ das oportunidades sociais. Ostrom (2010) ressalta a importincia
de arranjos institucionais policéntricos e inclusivos para a governanga em
territérios periféricos e complexos, como as Regioes de Fronteira.

Na literatura nacional recente, autores como Chaves, Bertassi e
Silva (2019), Lopes et al. (2020) e Picchiai e Cunha (2021) evidenciam
que, apesar da existéncia de marcos legais inclusivos, persistem barreiras
institucionais, operacionais e tecnoldgicas que dificultam a efetividade
do tratamento diferenciado as ME/EPP. Cabral, Reis e Sampaio (2015),
num estudo longitudinal sobre o resultado das licitagdes na Fiocruz/BA,
concluiram que o estatuto das Micro e Pequenas Empresas contribui
significativamente para o aumento da participagio delas nos processos
licitatérios na modalidade pregao, mas nao alterou a probabilidade de
éxito destas firmas, deixando a politica de inclusao ainda a deriva.

Convergindo com as pesquisas acima, Duarte, Bidarra e Corréa
(2022), em anilise sobre politicas de desenvolvimento regional em 4reas
de fronteira, sinalizam que as desigualdades institucionais e a precariedade
de infraestrutura constituem entraves persistentes para que politicas
publicas gerem impactos territoriais efetivos. Esses achados corroboram
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a necessidade de compreender as compras publicas nao apenas como
instrumento administrativo, mas como politica de desenvolvimento.

Desta forma, os referenciais analisados convergem ao indicar que
justica, equidade e desenvolvimento dependem nao apenas de fundamentos
normativos, mas também de condic¢oes institucionais concretas. As
politicas publicas, entretanto, revelam-se insuficientes quando tomadas
isoladamente, demandando articulagao mais ampla entre marcos legais,
capacidades institucionais e praticas administrativas para que seus objetivos
inclusivos e de desenvolvimento se materializem de forma efetiva.

A lei complementar n? 123 /2006 e sua operacionalidade

As compras publicas brasileiras encontram-se normatizadas pela Lei
n° 14.133/2021, que estabelece regras gerais para os processos licitatérios
(Brasil, 2021). Complementarmente, a Lei Complementar n° 123/2006
instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte, criando beneficios como simplificagao de obrigacoes administrativas,
tributdrias e previdencidrias, além do tratamento preferencial em licitacoes
publicas (Brasil, 2006; Mamede, 2006). Esses instrumentos expressam o
principio de tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, sem
ferir a isonomia constitucional.

A LC n° 123/2006 prevé a exclusividade em contratacoes de até
R$ 80.000,00, a reserva de até 25% de itens divisiveis e o empate ficto',
pelo qual ME/EPP podem oferecer tinico e novo lance em condigoes
de disputa com empresas de maior porte. Todavia, sua aplica¢ido pode
ser relativizada quando nio houver niimero minimo de fornecedores ou
quando o tratamento diferenciado comprometer a execugao contratual
(Brasil, 2006; Justen Filho, 2013).

Na pritica, o sistema eletronico de compras publicas possibilita
configurar os editais para aplicar automaticamente esses dispositivos. Ainda
assim, estudos como os de Braga ez 2/. (2011), Cunha e Bourlegat (2016)
e Mota Junior (2007) revelam que, antes da lei, as ME/EPP recebiam o
mesmo tratamento das empresas maiores, o que as tornava vulnerdveis. A
LC n° 123/2006, fruto de mobilizagio de entidades civis como o Sebrae,

1 O empate ficto ocorre quando empresas de porte menor competem com as de porte maior
e hd proposta apresentada por ME/EPP cujo valor seja igual ou até 5% superior & melhor
proposta apresentada por empresa de porte maior na modalidade pregio, e, neste caso, sio
convocadas a analisarem a possibilidade de apresentar nova proposta com valor inferior a mais
bem classificada (Brasil, 2006).
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representou, portanto, um marco de inclusio produtiva, reconhecendo a
relevincia destes empreendimentos para o desenvolvimento local e para a
geragao de empregos (Braga ez al., 2011; Brasil, 2004).

Assim, a LC n° 123/2006 consolidou-se como marco juridico
de inclusdo produtiva, ao reconhecer a importincia das ME/EPP e criar
instrumentos especificos para ampliar a participagao delas nas contratagoes
publicas. Contudo, sua efetividade nio decorre apenas da previsao
normativa: depende da adequada aplicagao dos mecanismos nos editais, da
capacidade institucional de implementd-los e da articula¢io com politicas
de desenvolvimento que lhes garantam condi¢oes reais de competir e se
manter no mercado.

A politica nacional de fronteiras: objetivos e implicagdes para o de-
senvolvimento fronteirico

A Faixa de Fronteira (FFron) brasileira foi instituida pela Lei n°
6.634/1979, que a definiu como drea de 150 km de largura ao longo das
divisas internacionais, reconhecendo-a como territério estratégico sob
o ponto de vista da soberania nacional (Brasil, 1979; Duarte; Bidarra;
Corréa, 2022). Atualmente estd em vigor a Politica Nacional de Fronteiras
(PNFron), por meio do Decreto n° 12.038/2024, que estabelece principios,
objetivos e diretrizes voltados 2 integracio e ao desenvolvimento sustentdvel
das regioes fronteiricas. Esta normativa reconhece a necessidade de agio
do Estado brasileiro no processo de implementa¢ao e fortalecimento de
politicas pablicas nestas regioes.

A PNFron tem como objetivos centrais: (i) fortalecer a presenca
do Estado e a cooperagio federativa nas dreas de fronteira; (ii) promover o
desenvolvimento econdmico e social, com estimulo as atividades produtivas
locais; (iii) reduzir desigualdades regionais e assegurar cidadania; (iv) ampliar
a seguranga publica e a protegao ambiental; e (v) consolidar a integracao
com paises vizinhos, mediante iniciativas de cooperagao transfronteirica
(Brasil, 2024). Para alcanqar tais objetivos, o decreto estabelece diretrizes
como a coordenacio entre Unido, Estados e Municipios; a articulagao com
politicas de desenvolvimento regional; e a valorizagao das especificidades
socioecondmicas e culturais desses territorios.

Nessa moldura, a LC n° 123/2006 opera como instrumento

econdmico para materializar os objetivos da PNFron. Ao prever
exclusividade em contratacoes até R$ 80 mil, reserva de cota de até 25% em
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itens divisiveis e o empate ficto, a lei busca ampliar o acesso competitivo de
ME/EPP aos mercados estatais, condi¢io estruturante para ativar cadeias
produtivas locais e reduzir vazamentos de recursos nas regioes de fronteira.
Estudos empiricos mostram que, quando efetivamente aplicados, tais
mecanismos elevam a participagdo e o éxito destas empresas nas compras
publicas; porém, sua efetividade depende da capacidade institucional
(desenho do edital, governanga e infraestrutura de compras), o que explica
haver resultados territoriais assimétricos (Cabral, 2015).

A literatura nacional refor¢a essa perspectiva. Cabral (2015)
evidencia determinantes de participagao e sucesso de ME/EPP em
compras federais, destacando o papel das regras pr6-ME/EPP e do arranjo
institucional; Caldas e Nonato (2014) posicionam as compras como
estratégia de desenvolvimento local; Cunha e Bourlegat (2016) discutem
inclusao e perspectivas de ME/EPP no ambito federal; e Carvalho e
Coélho (2023) demonstram a difusao desigual da LC n° 123/2006 entre
municipios, sinalizando que uma norma sem capacidade produz efeitos
heterogéneos - precisamente o tipo de desafio que a PNFron pretende
enderecar ao exigir coordenacio federativa e foco territorial. Nesse
contexto, as compras publicas adquirem papel estratégico. Ao aplicar os
mecanismos da LC n° 123/2000, elas podem nao apenas incluir ME/EPP
nos mercados estatais, mas também reter recursos no territério, reduzindo
vazamentos e fortalecendo cadeias produtivas locais.

O conceito de desenvolvimento pelo viés dos territérios envolve
diferentes enfoques, como o espaco geogrifico, as relacdes de poder,
os atores sociais, as instituicoes, Estado e Empresas Privadas, as redes e
conexdes que sio estabelecidas nestes espagos, e que conectam o global e
o local (Troian; Brites, 2024). Estas regides, por vezes possuem maiores
contrastes com o territério contiguo, mas que estao sob os efeitos de uma
dinimica local e global (Brasil, 2024; Troian; Brites, 2024).

Neste contexto, discutir o desenvolvimento em Regides de Fronteira
requer a criagdo de a¢des locais que desafiam as tradigoes culturais e as
conectem a perspectivas globais (Troian; Brites, 2024). Esta perspectiva
serd adotada ao longo deste estudo para discutir o desenvolvimento e
politicas publicas em Regioes de Fronteira, ou seja, a conectividade das
IPF localizadas na FFronRS e governanca multigovernamental como uma
ferramenta capaz de promover encadeamentos produtivos locais na FFron,
especialmente no Rio Grande do Sul.
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Metodologia

A interpretacdo de prdticas observdveis e mensurdveis integra
pesquisas de enfoque quantitativo (Martins; Thedphilo, 2016). Dados
secunddrios extraidos do Portal Nacional de Compras Publicas (PNCP) e
do site da Receita Federal do Brasil (RFB) - consulta ao Cadastro Nacional
de Pessoa Juridica (CNPJ) - serviram de base para a discussdo do acesso
e uso dos beneficios previstos na LC n°® 123/2006 para a verificagio
do atendimento do tratamento diferenciado as ME/EPP previstas na
legislagdo, acesso a democracia e promogao do desenvolvimento.

O levantamento de dados ocorreu em duas etapas. Inicialmente,
extraiu-se do PNCP o resultado dos pregoes eletronicos homologados em
2024 por IPF localizadas no Rio Grande do Sul. De acordo com a sede
administrativa do érgo, ela foi classificada conforme o seu pertencimento
a Faixa de Fronteira do Rio Grande do Sul (FFronRS). As cidades que
pertencem a este recorte geografico sao definidas pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE, 2024), que leva em consideracio a Lei
n° 6.634/1979. Limitou-se a selecio por resultados a apenas um ano em
decorréncia de até 2023, concomitante a Lei n® 14.133/2021, a revogada
Lein° 10.520/2002 (Lei do Pregao) poder ser acionada pela Administragao
Publica Federal, cujos resultados no sao publicizados nos mesmos portais
de transparéncia publica.

O cruzamento de informagées do PNCP e do IBGE indicou que
na FFronRS hd 18 municipios que sio sede de IPE como Instituigoes
Federais de Ensino, Embrapa, Exército e Marinha. Em ambito geral,
estas reparti¢oes realizaram 671 pregoes eletronicos em 2024. A partir
destes dados, foi extraida uma amostra de dados que considerou grau
de confianga de 90% e 10% de margem de erro. Para estas condigoes, a
calculadora amostral (https://solvis.com.br/calculadora/) indicou a andlise
de, a0 menos, 62 objetos.

Em planilha do Excel, as informacoes sobre “6rgao”, “unidade”,
(‘l . -~ <« . »
ocalizagao” e “total estimado” foram computadas e ordenadas. Na
sequéncia, foi calculada a propor¢ao de pregoes que deveriam ser analisados
por local, o que exigiu a aplica¢io do arredondamento para cima, de modo
que tivesse a0 menos uma unidade de anilise por localidade. O emprego
desta metodologia elevou a exploracao de dados referentes a 69 pregoes
& ¢ &
eletronicos.
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A selegao dos pregoes por localidade foi aleatéria. Em planilha do
Excel foi customizada a geracdo de ndmero(s) aleatério(s) por intervalo,
conforme a propor¢ao de licitagoes por local. Com esta metodologia,
foram selecionadas amostras de Alegrete (2), Bagé (13), Cruz Alta (4),
Jjui (1), Itaqui (2), Jaguardo (1), Pelotas (23), Quarai (1), Rio Grande (8),
Rosério do Sul (1), Santa Rosa (1), Santana do Livramento (1), Santiago
(3), Santo Angelo (2), Sao Borja (3), Sao Gabriel (1), Sao Luiz Gonzaga
(1) e Uruguaiana (1). Desta forma, foram ranqueados 69 pregoes, sete a
mais do que o minimo requerido pelo cdlculo do tamanho amostral.

O resultado dos pregoes foi computado em arquivo do Excel,
organizado em abas por localidade, com registro das informacoes referentes
a0 6rgao da licitagio e localizagio geogrifica, tipo de edital (exclusivo
para ME/EPP ou de ampla participa¢do), tipo de item por selecao de
fornecedor (exclusivo ME/EPP ou de ampla participagao). Na etapa
seguinte, foi extraido do site oficial da Receita Federal do Brasil (RFB) as
informacoes relativas ao Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) das
empresas com itens homologados. Estas informagoes proporcionaram a
catalogacio do porte, local (sede) e a data da abertura das empresas. Esta
varidvel, na sequéncia, foi categorizada em dez faixas de tempo, calculada
para periodos com um intervalo de cinco em cinco anos. A extragio dos
resultados ocorreu em maio de 2025.

De posse destas informagoes, os dados foram sistematicamente
organizados de modo que empresas participes em mais de um pregio
eletronico e IPF fossem contabilizados uma vez. Esta metodologia também
foi empregada para a organizagao dos municipios e o cdlculo da faixa
de vida empresarial. Desta forma, o emprego dos recursos da estatistica
descritiva permitiu a andlise dos dados, facilitando a compreensao deles
e o estabelecimento de padroes que responderam aos objetivos do estudo

(Martins; Thedphilo, 2016).

Resultados e discussoes

Nesta se¢io estdo dispostos os resultados do estudo. Inicialmente
estao os dados sintetizados do PNCP referente ao quantitativo de itens e
pregodes analisados, e, na sequéncia, o porte das empresas, seus tempos de
vida e sedes.

Os resultados oriundos dos 69 pregoes eletronicos homologados
por Institui¢coes Publicas Federais (IPF) situadas na Faixa de Fronteira
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do Rio Grande do Sul (FFronRS) que compuseram o conjunto amostral
referente a0 ano de 2024 estao apresentados na Tabela 1. Ela serd o aporte
para a discussao ao longo desta se¢io para sustentar a discussdo em torno

dos efeitos da LC n° 123/2006.

Tabela 1 — Quantidade de empresas vencedoras em pregoes eletronicos em IPF na
FFronRS e itens arrematados conforme o porte.

Empresa de

Empresas / Microempresa ~ Pequeno Demais Baixada(os) Total
Item
Porte
Empresas 241 232 42 2 517
Itens 913 1.255 340 3 2.511

Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

Do universo amostral, foram identificados 25 editais exclusivos para
ME/EPP e 44 editais sem esse cardter (dos quais 18 com estrutura mista),
perfazendo 2.511 itens homologados. Deste conjunto, 451 eram de ampla
participa¢o, ou seja, as empresas de porte menor (ME/EPP) competem em
igualdade de condi¢des com as maiores (Demais). Esse desenho da amostra
permite observar, de um lado, a amplitude de aplicagao dos mecanismos
pré6-ME/EPP, e, de outro, as condigdes competitivas quando hd disputa
com empresas de maior porte. Essa dinimica revela o potencial inclusivo
da legislacao em tela e sua concretizagao pritica no territério do estudo.

No conjunto da amostra, as empresas ME/EPP foram responsdveis
por arrematar aproximadamente 86% dos itens homologados, conforme
demonstrado na Tabela 1, o que confirma a relevincia do tratamento
diferenciado previsto em lei. Dentre estas, as de Pequeno Porte foram
as que mais objetos' venceram (49,98%), seguidas pelas Microempresas

(36,36%), e, por tltimo, as de porte maior (13,54%).

Uma parcela de itens (0,12%) foi arrematada por empresas que
encerraram suas atividades desde a data da realizacao do pregao e a coleta
dos dados. Em decorréncia disso, nao foi possivel identificar o porte delas
na base de dados da Receita Federal do Brasil, justificando-se assim, a
quantidade “dois” na coluna de “Empresas Baixadas” da Tabela 1.

1 A expressio “objeto” pode ser utilizada como sindnimo de item. Em sentido amplo, o objeto
¢ a finalidade ou propdsito global do que se pretende contratar, e, no sentido stricto o que
especificamente se faz necessdrio adquirir para ter atendida a demanda do érgao, incluida as
especificidades do bem ou servico a ser contratado, inclusive a quantidade (TCU, 2024).
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Estes indicadores sio compativeis com a racionalidade inclusiva
da LC n° 123/2006 e com sua orienta¢io de correcio de assimetrias
competitivas. Esse padrio é coerente com evidéncias nacionais de que regras
pré6-ME/EPP elevam a participagio e podem favorecer o desempenho de
pequenos fornecedores, a depender do arranjo institucional (Cabral; Reis;
Sampaio, 2015). No plano internacional, estes resultados somam-se as
expectativas da OECD (2015), de que as compras publicas devem favorecer
empreendimentos de porte menor, cuja agio corrobora niao somente com
o desenvolvimento e crescimento destas empresas, mas também com a
inovagao.

Um estudo realizado na Irlanda em 2013 e repetido em 2015 com
empresas registradas no sistema oficial de compras eletrénicas do governo,
evidenciou que as ME/EPP vencem licitagdes porque conseguem combinar
astdcia processual (navegar com eficiéncia pelas regras formais, preparar
boas propostas e gerir contratos) com habilidade relacional (construir
confianga, influenciar especificagdes e se posicionar estrategicamente no
mercado publico) (Flynn; Davis, 2017). Os autores demonstraram que
juntas, essas capacidades ampliam as chances de sucesso nas competigoes,
mesmo diante de barreiras estruturais como custos de transa¢ao, exigéncias
burocréticas e preferéncia do governo local por grandes fornecedores.

Sob a lente de Rawls (2000; 2003), o considerdvel percentual de
itens adjudicados a ME/EPP materializa um arranjo procedimental que
busca “tratar desigualmente os desiguais”. Assim, a LC n° 123/2006
apresenta um desenho institucional alinhado ao Principio da Diferenca, ao
legitimar medidas corretivas que favorecem grupos historicamente menos
privilegiados, como o caso das ME/EPP aos mercados governamentais
(Cabral; Reis; Sampaio, 2015). Complementarmente, na perspectiva
de Sen (2000), a efetividade observada na Tabela 1 sugere expansio de
liberdades instrumentais econémicas: a politica de compras, ao reduzir
barreiras de entrada e criar oportunidades reais, converte capacidades
potenciais em participac¢ao concreta nos mercados estatais, com impactos
sobre renda, estabilidade e aprendizado competitivo.

Essa leitura estd em consonincia com diretrizes internacionais
que tratam a contratagdo publica como instrumento estratégico de
desenvolvimento inclusivo das ME/EPP (OECD, 2018; EC, 2019), ao
reconhecer que elas encontram no mercado governamental um canal
estratégico de acesso a contratos que fortalecem sua competitividade
e credibilidade, a0 mesmo tempo em que ampliam a concorréncia, a
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inovagao e o desenvolvimento econdmico e social nas compras publicas.
Complementarmente, estes mecanismos impactam na execugio das politicas
publicas promovidas nas IPE e corroboram com o desenvolvimento local.

Embora o indicador pare¢a risério, a Tabela 1 também sinaliza
a mortalidade de empresas ME/EPP. Esse dado, embora numérica e
proporcionalmente reduzido (0,12%), dialoga com os dados nacionais
sobre mortalidade empresarial que evidenciam elevada vulnerabilidade
destes empreendimentos no Brasil. Estudos mostram que a sobrevivéncia
média dessas empresas ¢ relativamente curta, e gira em torno de 1 ano
e 4 meses para ME/EPP e apenas 10 meses para Microempreendedores
Individuais (MEI) (Sebrae, 2023). A pesquisa também revela que a chance
de fechamento destes empreendimentos em cinco anos é 51% maior para
ME e 33% maior para EPP quando comparadas com aquelas de porte
maior (Demais).

Um estudo de Saiani ez @/ (2025), indica que a contratagio publica
responde por fracao relevante do gasto governamental e pode induzir efeitos
de longo prazo na sobrevivéncia de empresas de porte menor. Isto reforca
a importincia da etapa seguinte desta pesquisa em analisar o tempo de
vida (ou sobrevivéncia) e a ancoragem territorial das empresas vencedoras
quando vinculadas com institui¢oes que implementam politicas ptblicas
em regiao de fronteiras.

A Tabela 1 também mostra a distribuicio dos 517 fornecedores
vencedores nos pregoes eletronicos analisados. Esse arranjo sugere que
o tratamento diferenciado previsto na LC n°® 123/2006 se traduz nio
apenas em participagao, mas também em éxito competitivo, sobretudo
para ME/EPP, ainda que “sucesso” aqui denote contagem de vitérias e nao
probabilidade condicionada a participagio ou ao nimero de propostas
apresentadas. A literatura enfatiza justamente essa distin¢ao entre inclusao
e desempenho, sustentado no desenho do edital, na governan¢a das
aquisi¢oes e capacidades organizacionais dos fornecedores (Cabral; Reis;
Sampaio, 2015).

Nos 44 editais com ampla participagao (451 itens, conforme Tabela
2), ME/EPP responderam por 76,38% dos fornecedores vencedores
(49 empresas ME e 48 empresas EPP, de um total de 127), enquanto as
empresas de maior porte representaram 23,62% (30 casos). Esse padrao ¢
consistente com a racionalidade “SME-friendly” de politicas que combinam
proporcionalidade de requisitos, divisio em lotes e mecanismos de
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preferéncia’, aumentando a probabilidade de éxito das pequenas quando
competem em condigdes processuais mais equitativas (OECD, 2018; EC,
2016).

Os resultados europeus em grande escala indicam que medidas
de desenho de certames, como fracionamento em lotes e requisitos
proporcionais, elevam a participagio e a vitéria de Pequenas e Médias
Empresas (PMEs) (EC, 2016), coerentes com o observado neste recorte
empirico. Ressalta-se que o conceito de ME/EPP no Brasil ¢ na Unido
Europeia sao diferentes, porém préximos entre si quando tomado como
pardmetro a nimero de empregados (EC, 2016).

Tabela 2 — Desempenho das empresas vencedoras dos itens com ampla participagao
analisados em IPF da FFronRS por porte.

Empresas / Micro-empresas Empresa de Demais Baixada Total
Item Pequeno Porte
Empresas 49 48 30 0 127
Itens 125 128 198 0 451

Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

Os dados da Tabela 2 sugerem que a LC n° 123/2006 revela-se
efetiva no tratamento preferencial dada a expressiva contratagio pelas
IPF na FFronRS com empresas classificadas como ME/EPP. De forma
objetiva, a questdo exposta sinaliza o cumprimento legal da aplicagao desta
legislagio nestas IPF, mas para analisar a objetividade e finalidade dela
como Politica Publica é necessdrio um olhar mais acurado para os casos em
que a disputa pelo objeto ocorre com a ampla participagio. Importante
resgatar que nestas situagoes, quando a melhor proposta é de uma empresa
de porte maior, as de menor porte contam com a verificacao do beneficio
do empate ficto previsto na LC n° 123/20006.

A anilise dos dados da Tabela 2 demonstra que as empresas ME/
EPP tém logrado éxito ao disputarem com empresas de porte maior
(76,38% dos fornecedores sao de menor porte, e tem arrematado 56,10%
dos itens). A desenvoltura das ME quando comparadas com as EPP sio

1 No Brasil, o mecanismo de preferéncia ocorre quando empresas de porte menor competem
com as de porte maior e hd proposta apresentada por ME/EPP cujo valor seja igual ou até 5%
superior a melhor proposta apresentada por empresa de porte maior na modalidade pregio, e,
neste caso, sio convocadas a analisarem a possibilidade de apresentar nova proposta com valor
inferior a mais bem classificada (Brasil, 2006). A configuracio desta situagio é usualmente
chamada de “empate ficto”, e possui previsio no §2° do Art. 44 da LC n° 123/2006.



282 PoLfticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

muito préximas, e seria necessdrio a extragao de maior quantidade de dados
do PNCP (aumento da confianga e diminuigao da margem de erro para a
andlise) para inferir com maior precisao estes achados.

Observa-se uma divergéncia entre as Tabela 1 e Tabela 2 que precisa
ser esclarecida. Era esperado que a coluna “Demais” da Tabela 2 reproduzisse
42 fornecedores (como em Tabela 1), mas aparecem 30 empresas (Tabela
2). Trata-se provavelmente de um fenémeno de integracio dos dados, por
exemplo, de (i) mudancas de enquadramento de porte das empresas entre
a data do pregio e a extracdo de dados na RFB sobre o CNPJ; ou (ii)
eventuais inconsisténcias entre bases governamentais.

Uma andlise mais detalhada sobre os dados das Tabela 1 e
Tabela 2 sugere que as ME se encontram em condi¢io de desigualdade
com as EPP, uma vez que estas parecem ter melhores condigoes de
competitividade (arremataram um considerdvel quantitativo de itens a
mais que as Microempresas). Por outro lado, hd indicios que também sio
estes fornecedores que novamente se beneficiam quando disputam com
empresas de Porte Maior e conseguem fazer uso do empate ficto. Para
confirmar esta hipdtese, seria necessdrio o emprego de uma metodologia
(triangulacio entre o edital, a ata da sessao publica e os resultados, por
exemplo) que analisasse o que aconteceu durante a sessao publica.

A Tabela 2 sugere que o empate ficto é um diferencial a favor dos
fornecedores economicamente mais frégeis. Assim, sob a ética de Rawls,
o desempenho superior de ME/EPP em ambiente competitivo (76,38%
nas disputas abertas) indica que o arranjo procedimental, ao “tratar
desigualmente os desiguais”, corrige assimetrias estruturais conforme
o Principio da Diferenca. J4 em Sen, a abertura efetiva desses mercados
amplia liberdades instrumentais econ6émicas, convertendo capacidades em
oportunidades concretas.

No nivel micro-organizacional, evidéncias apoiam a interpretacao
de que capacidades de licitagao (relacionais e procedimentais) explicam
por que certas ME/EPP participam e vencem de modo consistente,
sobretudo quando o desenho do certame reduz barreiras desproporcionais
(Flynn; Davis, 2017). Em paralelo, avaliagdes independentes na Uniao
Europeia mostram a persisténcia de um “policy—practice divide”, ou seja,
os empreendimentos de porte menor participam ativamente em nimero
de contratos publicos, mas continuam marginalizadas em termos de valor
financeiro e de acesso a grandes contratos (ECA, 2023). As repercussoes,
neste sentido, sio ambiguas, elas geram dinamismo e inclusio por
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um lado, mas enfrentam barreiras estruturais que limitam seu pleno
aproveitamento das compras puablicas por outro. As lacunas residem
sobretudo na complexidade burocrdtica, na falta de dados consistentes e
no enfraquecimento da concorréncia (ECA, 2023).

Outra forma de verificar como as empresas acessam as Politicas
Publicas ¢ verificar como as oportunidades sio usadas por elas (Sen,
2000). Assim, verificou-se o tempo de vida das empresas que tiveram
itens arrematados nos pregodes eletronicos analisados, conforme Tabela 3.
A diferenca de dois fornecedores em relacio a Tabela 1 ocorre em razio
do encerramento das atividades empresariais, e, como consequéncia, as
informagdes sobre os estabelecimentos que eram extraidas em consulta ao
Cartao CNPJ junto a RFB ficam incompletas. Contudo, os dados extraidos
dos editais dos quais participavam indica que estes estabelecimentos
competiam por itens destinados exclusivamente a fornecedores ME/EPP.

A distribuicao etdria das empresas vencedoras indica forte
concentracao de fornecedores jovens, 190 organizagbes com até cinco anos
e 130 entre seis e dez anos, de um total de 515 observagdes com dados
vélidos (Tabela 3), padrio que se reproduz (com pequenas variagdes) no
subconjunto de itens de ampla participacio (Tabela 4). Essa configuracio
empirica coaduna-se com a correlagio negativa reportada entre tempo
de vida e quantidade de vencedores (-0,877 no conjunto total; —0,903
em ampla participagdo), sugerindo que, a medida que o tempo de vida
aumenta, declina a presenga vencedora nas compras publicas da FFronRS.

Tabela 3 — Tempo de Vida das empresas homologadas em Pregoes Eletronicos das IPF
localizadas na FFronRS.

. 11- 16- 21- 26- 31- 36- 41- 46-
Faixa@anos) 05 610 o 0 55 39 35 40 45 5o el

Quantidade 190 130 75 39 36 16 16 8 2 3 515

Fonte: Elaborado pelos autores (2025).
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Tabela 4 - Tempo de Vida das empresas homologadas em Pregoes Eletronicos com itens
de ampla participagdo nas IPF localizadas na FFronRS.

(Fa"‘“) 05 610 11-15 1620 21-25 26-30 31-35 36-40 41-45 46-50 Total
anos
Empresas 31 36 15 13 10 6 8 3 1 0 123

Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

Embora a associa¢io entre o tempo de vida e o éxito nos pregoes
eletrénicos analisados seja expressiva, convém cautela. A correlagio
nao capta o tempo de exposi¢do aos certames, ou as caracteristicas de
objeto, regras do edital ou intensidade competitiva. Do ponto de vista
metodoldgico, andlises futuras poderiam estimar modelos de risco ou
regressoes logisticas ao nivel do item para avaliar o efeito do tempo de vida
(e suas interagoes com o desenho do edital) sobre a probabilidade de éxito
no pleito, alinhando o estudo a boas praticas avaliativas.

Evidéncias sobrea demografia empresarial no Brasilapontam elevada
vulnerabilidade nos primeiros anos do negécio, o que ajuda a interpretar
a sobrerrepresentagao de firmas jovens entre as vencedoras. Relatérios
técnicos do Sebrae, com base em pesquisas do tipo coorte realizadas entre
2017 e 2022, mostram que os pequenos negdcios enfrentam forte risco
de saida nos primeiros anos, com ritmos de sobrevivéncia inferiores ao
de empresas maiores, ainda que haja heterogeneidade por setor e regido
(SEBRAE, 2023). Publicagées do IBGE em Demografia das Empresas
reforcam o padrio de altas taxas de entrada e saida, com trajetdria de
sobrevivéncia mais frigil entre estabelecimentos jovens e de menor porte

(IBGE, 2024).

Sob a perspectiva do “modelo de capacidades de licitagao” de
Flynn e Davis (2017) estes resultados se explicam pelo modelo de edital
(compreendé-lo, elaborar a proposta e comprovar requisitos, e decidir
pela participagdo) e por suas capacidades relacionais em interagir com
o comprador (6rgaos publicos), entender a demanda e monitorar as
oportunidades. Além disso, quando o regulador simplifica o processo e
flexibiliza as exigéncias, ele reduz custos fixos de transa¢do, aproxima-se
da realidade e das capacidades das ME/EPD, justificando, entao, o melhor
desempenho de firmas mais jovens.
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Assim, a estrutura etdria observada e a correlacao negativa entre
tempo de vida e vitdria sugerem, ainda, que as compras ptblicas funcionam
como canal de entrada e aprendizado competitivo para empresas jovens,
sobretudo quando o desenho do edital reduz barreiras de acesso. Para
que esse potencial se traduza em desenvolvimento sustentdvel na Faixa de
Fronteiras, e ndo apenas na rotatividade de fornecedores, é crucial articular
compras publicas com qualificagdo empresarial e politicas territoriais. Para
tanto, ¢ preciso analisar a origem geografica dos fornecedores para que
esses desdobramentos possam ancorar o desenvolvimento de Regides de
Fronteira.

Neste sentido, a pesquisa revelou que as empresas vencedoras dos
pregoes eletronicos das IPF localizadas na FFronRS, sao, em sua maioria
da Regiao Sul (286), vindos na sequéncia a Regido Sudeste (180), Centro-
Oeste (31), Nordeste (13) e Norte (5) do Brasil. A Tabela 5 detalha a
distribuicdo dessas empresas por regiao e, também, em relagio ao (nao)
pertencimento delas quanto a Faixa de Fronteira em conformidade com o

IBGE (2024).

Tabela 5 — Localizagao das empresas vencedoras em Pregées Eletronicos realizados nas

IPF localizadas na FFronRS.

Regiao Sul Sudeste Centro- Nordeste Norte Total
QOeste
Ne Municipios 111 81 8 11 5 216
Faixa de Fronteira 37 0 1 0 1 39
Fora da Faixa de 74 81 7 1 4 177

Fronteira

Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

A distribuicio territorial dos fornecedores vencedores revela
pulverizagdo de municipios ao passo que também refor¢a a centralidade
do corredor Sul-Sudeste no abastecimento das IPF da FFronRS. Somados
Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parand, Sio Paulo, Minas Gerais,
Rio de Janeiro e Espirito Santo, sio 192 de 216 municipios de origem
(aproximadamente 89%), indicando que quase nove em cada dez
municipios-sede pertencem a esse eixo logistico-produtivo. No interior
desse padrio, Sao Paulo destaca-se como pélo de atragio, com 45
municipios (aproximadamente 20,8% das empresas), todos fora da Faixa
de Fronteira. Entre os estados do Sul, a presenca é expressiva (RS com 59
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empresas; SC com 30; e o PR com 22), compondo, em conjunto, 111
municipios (cerca de 51%) do total.

Os resultados revelam “conectividade sem enraizamento”, ou seja, a
FFronRS integra-se a /ubs nacionais de fornecimento (predominincia do
corredor Sul-Sudeste), mas com baixa ancoragem na prépria faixa, o que
limita encadeamentos produtivos locais e a reten¢ao de gasto e investimento
no préprio territério (aspecto local). Lidos pelo prisma de Troian e Brites
(2024), o territério como trama de espagos, atores sociais, instituigoes e
redes que conectam o local e o global, os pregoes eletrénicos cumprem a
fungao de conectar a fronteira a mercados amplos; falta organizar relacoes
e capacidades locais (empresas, IPF, governos, redes transfronteirigas) para
transformar acesso em desenvolvimento territorial.

Diante disso, decorre uma agenda fronteiri¢a via compras ptblicas:
(i) orientar o desenho procedimental ao territério quando tecnicamente
justificdvel ~ (segmentagdo/entregas  por  microrregido,  requisitos
proporcionais, padroniza¢io que reduza custos fixos); (ii) posicionar as
IPF como instituigdes-ancora, promovendo market sounding e programas
de desenvolvimento de fornecedores para converter participagio em
aprendizado, qualidade e logistica locais; (iii) adotar governanga multinivel
alinhada 2 PNFron (Decreto n° 12.038/2024), articulando Uniio-
Estados-municipios e cidades gémeas para ativar redes transfronteirigas;
(iv) instituir métricas de territorializa¢io (participacio, vitdrias e execugao
por municipio/faixa) para monitorar retengio de gasto e investimentos
publicos e efeitos de encadeamento em Regides de Fronteira.

Em termos normativos, essa passagem exige ir além da equidade
procedimental jd assegurada pela LC n° 123/2006, coerente com Rawls
(Principio da Diferenca), e da expansio de liberdades instrumentais (no
sentido de Sen) j4 visiveis nos resultados. O que se faz necessirio ¢ de
uma estratégia relacional de desenvolvimento e de ampliagao das agoes
do Estado, via execugido de politicas publicas, que orquestre atores sociais
e redes no espaco de fronteira, aproximando prdticas de compra na Faixa
de Fronteira aos objetivos institucionais, criando redes, cooperagio e
competitividade, de modo que rotinas locais sejam desafiadas e a fronteira
se abra ao global sem perder o lastro local (Troian; Brites, 2024; Brasil,
2024).

Para tanto, acoes das diferentes esferas de governos se fazem
necessirias, a exemplo da capacita¢io e treinamento das equipes de
licitagao para tomarem consciéncia da importincia da aplicagio desta lei
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em Ambito local e regional (Lopes ez a/., 2020). A literatura aponta diversos
desafios para as ME/EPP participarem de pregoes eletronicos. Dentre eles,
podem ser identificados aqueles de ordem tecnoldgica, burocrética, ou de
capacidade operacional e humana (Chaves; Bertassi; Silva, 2019; Fraga ez
al., 2019; Llorenz, 2001; Picchiai; Cunha, 2020; Silva; Vicentin 2018),
dentre outros.

Diante destes cronicos desafios a que se encontram as ME/EPD,
soma-se a provocagio aos 6rgaos publicos localizados na FFronRS em
incentivar e motivar de forma transparente e isondmica os potenciais
fornecedores, sem conceder vantagens indevidas a ninguém, mantendo
alinhamento aos principios licitatérios da Lei n° 14.133/2021. Estas
medidas podem contribuir com o desenvolvimento de Regioes de Fronteira
nao somente no Rio Grande do Sul, mas em outros locais do territério
nacional que apresentam situacoes andlogas as identificadas neste estudo.

Conclusao

Este trabalho investigou em que medida as compras publicas
realizadas por Instituigoes Pablicas Federais (IPF) na Faixa de Fronteira
do Rio Grande do Sul (FFronRS) ampliam a inclusao produtiva de ME/
EPP e contribuem para o desenvolvimento fronteirigo, especialmente
no fortalecimento das politicas puablicas. Os resultados mostram que o
objetivo foi atingido ao evidenciar a efetividade procedimental da LC n°
123/2006, o desempenho competitivo de ME/EPP em disputas de ampla
participacao e as implicagoes territoriais da origem das empresas.

Os achados centrais dialogam diretamente com os objetivos
especificos. Primeiro, se verifica o atingimento do cumprimento legal
das IPF localizadas na FFronRS quanto ao tratamento democritico dado
as ME/EPP em conformidade com o previsto na legislacao atual. J4 em
relagao ao desempenho destes empreendimentos quando em disputa com
os de porte maior, novamente se percebe que eles tendem a se consagrar
vencedores. Evidencia-se, assim, a efetividade inclusiva da LC n° 123/2006
no recorte analisado, indicando vantagem competitiva quando o desenho
do certame reduz barreiras e proporciona tratamento desigual aos desiguais
na medida das suas desigualdades.

Quanto ao perfil das vencedoras, prevaleceram empresas jovens (0
4 10 anos), com associagao negativa entre idade e niimero de vitérias. Esse



288 PoLfticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

padrao sugere que as compras publicas funcionam como porta de entrada
e espago de aprendizagem competitiva para novos fornecedores.

No plano territorial, a rede de origem das empresas fornecedoras
de bens e prestacao de servicos para as IPF na FFronRS é ampla, mas
a ancoragem na Faixa de Fronteira é minoritdria. Predomina o corredor
Sul-Sudeste, com papel destacado para fornecedores de Sio Paulo,
configurando conectividade sem enraizamento com a regido fronteirica.
Ocorre a integragio da FFronRS aos mercados nacionais, mas com
baixa retengio local dos recursos publicos destinados a estas instituigoes
(vazamento de recursos).

Para traduzir inclusio procedimental em desenvolvimento local e
desenvolvimento de politicas na FFronRS, ¢é preciso alinhar governanca e
préitica de compras ao territério. Isso supde coordenacio federativa, IPF
atuando como institui¢oes-dncora e ajustes de desenho (segmentagao/
entregas por microrregido quando tecnicamente justificivel, requisitos
proporcionais, market sounding isondmico e métricas de territorializagao)
para transformar acesso ao mercado em encadeamentos produtivos locais.

A amostra foi dimensionada com 90% de confianga e 10% de
margem de erro, conferindo poder descritivo, mas limitando a inferéncia
ao conjunto de dados. O recorte temporal de um ano nao capta dinimicas
longitudinais, sazonalidades ou efeitos defasados. A andlise também
se baseou em resultados homologados (vencedores), sem analisar a lista
completa de participantes e propostas, o que restringe a mensuragio de
probabilidade condicional de vitéria e de intensidade competitiva. H4
possibilidade de inconsisténcias cadastrais (porte/“baixa” no CNPJ]) e
divergéncias de classificacao entre bases; além disso, nio se explorou o
valor financeiro contratado nem a execucao contratual, dimensées cruciais
para aferir impacto econdmico. Por fim, empregou-se estatistica descritiva
(e correlagao), sem modelagem causal, o que recomenda cautela na
generalizagio de mecanismos explicativos.

Para estudos futuros propde-se (i) ampliar o horizonte temporal e
incorporar o valor executado, bem como a lista de participantes por item;
(ii) estimar modelos logisticos ao nivel do item com controles de objeto,
regras e atributos do fornecedor; (iii) conduzir estudos de caso processuais
(triangulando  edital-ata—resultado) e entrevistas com pregoeiros/
fornecedores; e (iv) avaliar pilotos de contrata¢io orientada ao territério
(segmentagdo/entregas por microrregido, market sounding isondmico,
requisitos proporcionais), definindo indicadores de territorializagao
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(participagdo, vitdria e execugao por municipio/faixa) e protocolos de
monitoramento continuo. Essas frentes podem transformar a leitura
descritiva em evidéncia avaliativa capaz de orientar tanto a gestdo das
compras publicas quanto o fortalecimento das politicas publicas e,
consequentemente, do desenvolvimento fronteirico.
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Capitulo 13

ANALISE E AVALIACAO DE POLITICAS
PUBLICAS: POR QUE SAO DIFERENTES E
POR QUE ISSO IMPORTA?

Liliane Lencina dos Santos
Ivann Carlos Lago

Introducao

Oestudo de politicas publicas envolve multiplas etapas, desde a
identificagdo de problemas até a implementacio de programas
eaandlise e avaliagio de seus efeitos. Entre essas etapas, aandlise e a avaliagio
desempenham papéis centrais, mas distintos, no processo de tomada de
decisao. Embora frequentemente utilizadas de forma intercambidvel,
essas duas abordagens possuem diferengas conceituais e metodoldgicas
significativas que impactam diretamente a qualidade das decisoes publicas
e a credibilidade das evidéncias produzidas. Compreender essas diferencas
é, portanto, essencial, tanto para pesquisadores quanto para gestores e
formuladores de politicas.

Neste capitulo busca-se explorar essas distingoes, abordando
aspectos como a temporalidade das atividades (anélise prospectiva versus
avaliaco ex-post), os objetivos centrais (subsidiar decisdes versus julgar
desempenho), as perguntas orientadoras, as unidades de andlise e os métodos
predominantes. Além disso, discute-se o erro comum de nomeagao,
quando andlises sao equivocadamente chamadas de avaliagdes, e suas
implicagoes praticas para a eficdcia das politicas publicas e a interpretagao
de evidéncias. A pesquisa também contempla algumas das principais
abordagens metodolégicas utilizadas em cada tipo de estudo, incluindo
métodos quantitativos, qualitativos e mistos, bem como instrumentos de
apoio como monitoramento e estudos prospectivos.

O objetivo deste texto é analisar de forma critica as diferencas
entre andlise e avaliacdo de politicas publicas. Neste sentido, busca-se
compreender: Quais s3o as principais distingées entre andlise e avalia¢io
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de politicas ptblicas e como a confusao entre esses conceitos pode afetar a
formulagao e a implementagio de politicas?

Conforme destacam Lakatos e Marconi (2007), a pesquisa
bibliografica ¢ adequada quando se busca compreender conceitos, teorias
e abordagens consolidadas em uma drea do conhecimento, permitindo
analisar criticamente o estado da arte sobre um tema especifico. Além
disso, a pesquisa documental fornece suporte empirico indireto por meio
de relatérios, artigos e documentos técnicos que registram experiéncias e
préticas em politicas publicas.

A andlise dos dados coletados ¢ realizada de forma qualitativa,
segundo procedimentos cldssicos de interpretagio de textos, permitindo
identificar padrées conceituais, metodoldgicos e préticos, bem como
inferir as implicagoes das distingoes entre andlise e avaliagao na formulagao
e implementagio de politicas (Lakatos; Marconi, 2007). Esse enfoque
possibilita a articulagao entre a teoria e a prética, evidenciando nao apenas
diferengas conceituais, mas também repercussoes para a gestao publica e
para a produgido de conhecimento cientifico na drea.

Ao longo do estudo, sao apresentados os fundamentos tedricos da
andlise e da avaliagdo, as diferengas conceituais e operacionais entre elas,
os riscos de confusao e os critérios para nomeagao adequada de estudos. O
texto seguird um percurso 16gico que permitird ao leitor compreender nao
apenas a teoria, mas também as implicacoes praticas dessas distingoes na
gestdo de politicas publicas.

Dessa forma, este texto contribui para o fortalecimento da clareza
conceitual, da rigorosidade metodolégica e da efetividade das politicas
publicas, fornecendo subsidios para gestores, formuladores e pesquisadores.
O capitulo inicial que se segue introduz a defini¢ao, propdsitos e fungoes da
andlise de politicas pablicas, preparando o terreno para o aprofundamento
posterior sobre avaliagdo e comparagio conceitual entre essas duas
abordagens.

Politicas publicas: analise e avaliaciao

A compreensio das politicas publicas exige uma andlise que
considere sua complexidade, suas multiplas etapas e a diversidade de atores
envolvidos na defini¢ao de prioridades coletivas. Trata-se de um campo
que reune instrumentos, processos ¢ abordagens destinados a orientar a
acio do Estado diante das demandas sociais, articulando conceituacio,
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modelos explicativos e formas de andlise e avaliagao capazes de revelar
tanto a légica de sua formulagio quanto os resultados produzidos na
prética governamental.

O campo das politicas ptblicas compreende agoes, diretrizes e
decisoes formuladas pelo Estado para responder a demandas sociais.
Rua (2015) as define como um fluxo de decisdes interdependentes que
orientam a atuagao governamental, enquanto Souza (2006) destaca
sua complexidade, envolvendo multiplos atores, recursos e arenas de
poder. A origem desse campo remonta a primeira metade do século XX,
especialmente com o movimento do Policy Analysis nos Estados Unidos e
com o pragmatismo de Lasswell (1951). No Brasil, sua consolidagao ocorre
apds a redemocratizagio, marcada pelo fortalecimento da burocracia estatal
e pela institucionalizagao de politicas sociais (Farah, 2011).

A aplicacio das politicas se expressa nos processos de formulagao,
implementagio e avaliacio, cujas fases vao da identifica¢io de problemas a
andlise de resultados e demandam articulagao intersetorial e multiescalar.
(Heidemann; Salm, 2014). Entre os modelos cldssicos destacam-se o
Modelo do Ciclo de Politicas Pablicas. (Lasswell, 1951; Howlett; Ramesh;
Perl, 2013), o Modelo de Muiltiplos Fluxos de Kingdon, o Modelo do
Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones, discutido por Secchi (2016),
e 0 Modelo Institucional e Incrementalista de Lindblom (1959), difundido
no Brasil por Rua (2015).

O ciclo de politicas publicas ¢ tradicionalmente dividido em cinco
etapas: agenda, formulagio, decisdo, implementagio e avaliagio. Cada
fase possui um momento especifico no processo politico-administrativo.
A fase de agenda ocorre no inicio do ciclo, quando problemas sociais e
demandas da populagio sio identificados e priorizados pelo governo. Essa
etapa é marcada pela interagao entre interesses politicos, pressao de grupos
organizados, midia e opiniao publica. (Dye, 2014; Bardach, 2016).

Na fase de formulagio, que ocorre imediatamente apds a
defini¢io de prioridades, o objetivo é estruturar solugdes vidveis para os
problemas identificados. Este momento envolve a constru¢ao de objetivos,
defini¢ao de instrumentos de politica, estimativa de recursos necessdrios e
antecipacio de impactos possiveis. Secchi (2016) destaca que a formulagio
deve articular dados técnicos e andlises prospectivas para subsidiar decisoes
futuras de maneira consistente e eficiente.

O momento da decisao se dd logo apés a formulagio, quando
autoridades competentes escolhem entre as alternativas propostas. Bardach
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(2016) aponta que essa etapa requer critérios claros de eficdcia, eficiéncia,
equidade e viabilidade politica, apoiando-se em métodos como andlise
custo-beneficio, andlise multicritério e simulagoes prospectivas. A decisao
envolve a negociagao entre atores politicos, técnicos e representantes da
sociedade civil, buscando maximizar resultados positivos e reduzir riscos.

A implementagio acontece ap6s a decisio e constitui 0 momento
em que a politica deixa de ser apenas um plano e passa a ser executada. Rua
(2015) observa que essa fase exige coordenagao institucional, alocagio de
recursos, defini¢io de responsabilidades e acompanhamento do progresso.
E nesse momento que surgem desafios prdticos, resisténcias e conflitos
entre atores, tornando essencial a gestao orientada a aprendizagem e a

adaptacio continua.

Por fim, a avaliagio, prioriza a compreensio das fases que
envolvem diagndstico, formulagio, decisao e implementagio. Essas
etapas representam o ndcleo operacional do ciclo, permitindo que o
analista compreenda o momento exato em que cada agio ocorre, desde a
identificagdo do problema até a execugio da politica.

A compreensio das politicas ptiblicas mostra que elas sao processos
complexos, que envolvem vdrios atores, interesses e etapas, desde a
definicio de problemas até a avaliagio dos resultados. Assim, a efetividade
das acbes governamentais sé ¢é alcancada quando hd planejamento
adequado, execugao coordenada e avalia¢io continua, permitindo que o
Estado aprimore suas intervengoes e responda de forma as necessidades da
sociedade. O estudo segue apresentando o entendimento sobre a andlise de

politicas publicas.

Andlise de politicas publicas

A andlise de politicas publicas consolidou-se no Brasil como
um campo essencial para compreender a agio governamental, orientar
decisoes e estruturar intervencoes voltadas ao enfrentamento de problemas
coletivos. Trata-se de uma atividade que articula investigacao, interpretagao
e formulagio de propostas, integrando conhecimentos de diversas
disciplinas. Por possuir forte cardter aplicado, a andlise tem como objetivo
oferecer bases sélidas para decisdes mais racionais e transparentes. Assim,
compreender seus conceitos, propdsitos e métodos é indispensdvel para
qualificar a formulagio e o planejamento de politicas putblicas.
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Sua finalidade principal ¢ subsidiar decisbes mais racionais,
eficazes e transparentes, fornecendo informagées sistematizadas sobre
problemas, alternativas e impactos das politicas. (Secchi, 2016). Trata-se
de um processo que articula investigagdo, interpretacio e formulacio de
propostas, integrando conhecimentos de diversas disciplinas e permitindo
que gestores e formuladores de politicas possam planejar intervengoes com
base em evidéncias confidveis (Rua, 2015).

Os estudos de andlise podem assumir diferentes enfoques,
dependendo dos objetivos e da etapa do ciclo de politicas publicas em
que sao aplicados. Entre os tipos mais comuns destacam-se a anilise de
diagnéstico, voltada a compreensao de problemas publicos; a anilise
prospectiva ou de cendrios, que antecipa impactos e riscos de diferentes
alternativas; e a andlise comparativa de politicas, que examina custos,
beneficios e viabilidade de solugoes possiveis (Bardach, 2016; Howlett;
Ramesh; Perl, 2013). Essas andlises podem ser encomendadas por 6rgaos
governamentais, agéncias reguladoras, legislativos ou organizacoes
internacionais que demandam subsidios técnicos para formulacio, revisio
ou avaliagdo de politicas publicas (Frey, 1996).

A execu¢ao dos estudos de andlise geralmente envolve
pesquisadores, consultores e equipes técnicas especializadas, que aplicam
métodos quantitativos, qualitativos ou mistos para produzir conhecimento
rigoroso e util para a tomada de decisao (Secchi, 2016). Nesse processo,
o analista atua como mediador entre evidéncias, contexto institucional e
escolhas politicas, garantindo que os resultados da andlise sejam claros,

fundamentados e aplicdveis, fortalecendo o planejamento estratégico e a
capacidade de gestao do Estado (Rua, 2015; Bardach, 2016).

A anilise de politicas pablicas ndo se limita a descrigao de fatos, mas
visa orientar decisdes ¢ aumentar a efetividade, eficiéncia e legitimidade
das acoes governamentais, fornecendo subsidios para a formulagao,
implementagio e aprimoramento de politicas. Na sequéncia, o texto
segue com o estudo dos métodos e abordagens da anilise de politicas
publicas, detalhando as técnicas, procedimentos e instrumentos utilizados
para produzir informagées confidveis e relevantes que apoiem o processo
decisério.



302 PoLiticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO
Métodos e abordagens da analise de politicas publicas

A andlise de politicas ptblicas demanda um conjunto diversificado
de métodos e ferramentas capazes de organizar informagoes, interpretar
dinimicas sociais e orientar decisoes estratégicas. Para além dos métodos
quantitativos e qualitativos tradicionais, cresce a utiliza¢ao de técnicas de
andlise textual que permitem compreender discursos, identificar padroes
linguisticos, mapear narrativas e revelar conflitos e consensos presentes nos
documentos oficiais, legislagoes, midias e manifestagoes de atores politicos.
Essas técnicas tém sido incorporadas ao campo devido ao aumento
da disponibilidade de dados textuais e a consolida¢ao das abordagens
interpretativas no estudo das politicas ptblicas.

Entre as técnicas mais empregadas, destaca-se a Andlise de
Contetido, sistematizada por Bardin (2011), que oferece procedimentos
para examinar comunicagdes de maneira objetiva e replicdvel. Bardin
(2011) indica que esse método permite identificar categorias temdticas,
frequéncias lexicais, posi¢oes argumentativas e tendéncias discursivas,
possibilitando ao analista interpretar significados, inten¢des e valores
subjacentes a documentos, discursos ou debates parlamentares. Essa
ferramenta é amplamente empregada no estudo da formagao da agenda,
na andlise de discursos governamentais e na compreensao das interagoes
entre midia e politicas publicas.

Outra ferramenta relevante é a Andlise do Discurso, associada a
autores como Fairclough (2003), que compreende o discurso como pratica
social e enfatiza relagdes de poder, ideologias e estruturas linguisticas.
No campo das politicas publicas, a andlise do discurso permite examinar
como determinadas narrativas moldam o entendimento de problemas,
legitimam solugdes e influenciam o processo decisério. Como destacam
Howlett, Ramesh e Perl (2013), a forma como problemas sio definidos
discursivamente impacta diretamente a escolha de instrumentos e
prioridades governamentais.

Além dessas abordagens, a incorporacio de métodos automatizados
de andlise textual tem se expandido, especialmente com o avango das
tecnologias de mineracio de texto (text mining) e processamento de
linguagem natural. Autores como Grimmer e Stewart (2013) apresentam o
uso de modelos computacionais para identificar tépicos, detectar padroes
retéricos e analisar grandes bases de dados textuais, como leis, pareceres
técnicos, manifestacoes publicas e materiais de midia. Essas ferramentas
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aumentam a capacidade de sintese e permitem anélises em grande escala,
complementando abordagens qualitativas tradicionais. No Brasil, estudos
de politicas publicas tém adotado softwares como IRaMuTeQ, NVivo,
SPSS, e Atlas.ti para organizar dados, gerar nuvens de palavras, realizar
andlises lexicais e estruturar categorias temdticas.

Essas técnicas textuais se articulam as demais ferramentas jd
consolidadas na drea. Métodos quantitativos continuam essenciais para
mensurar impactos, estimar custos ¢ modelar cendrios (Secchi, 2014),
enquanto métodos qualitativos aprofundam a compreensio dos contextos
sociais, das percepcoes dos atores e das préticas institucionais (Howlett;
Ramesh; Perl, 2013). As ferramentas como a Andlise Custo-Beneficio
(ACB), central na comparagio de alternativas (Bardach, 2016), e a andlise
multicritério, destacada por Frey (1996), permanecem indispensdveis na
avaliagdo de trade-offs e na ponderagao entre critérios diversos.

A integragio de ferramentas textuais amplia significativamente a
capacidade analitica do pesquisador. Ao incorporar anilises de discurso,
contetido e mineragio de texto, o analista consegue mapear como
problemas publicos sio construidos, como alternativas sao discursivamente
legitimadas e de que forma diferentes atores moldam o debate politico.
Essas abordagens enriquecem a compreensao das relagoes de poder e das
estruturas cognitivas e simbdlicas que orientam a agao estatal. Rua (2015)
ressalta que o entendimento das narrativas politicas é fundamental para
interpretar agendas governamentais e processos decisorios.

Assim, a combinagio de métodos quantitativos, qualitativos e
textuais, aliada a ferramentas como ACB, anélise multicritério, modelagem
e estudos prospectivos, permite andlises mais abrangentes e profundas,
capazes de capturar tanto os elementos mensurdveis quanto os simbdlicos
das politicas ptblicas. O uso articulado dessas ferramentas torna a andlise
mais robusta, apoiando decisoes estratégicas mais informadas e fortalecendo
a capacidade do Estado de responder com eficdcia s demandas sociais. Na
sequéncia do estudo sao apresentados os aspectos conceituais de avaliacao
de politicas publicas

Avaliacgdo de politicas publicas: perspectivas conceituais

A compreensao das politicas publicas requer nao apenas a andlise de
sua formulagio e implementa¢io, mas também a investigacio sistemdtica
de seus resultados, impactos e condigoes de funcionamento. Nesse
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contexto, a avaliagio emerge como uma ferramenta fundamental para
subsidiar a gestao publica, fortalecer a accountability e orientar decisoes
governamentais baseadas em evidéncias.

Conforme Secchi (2016), ela permite identificar barreiras
institucionais, mecanismos de coordenagio e relagoes entre atores estatais e
nao estatais, esclarecendo fatores que influenciam a execugio das politicas
e estimulando a aprendizagem organizacional. Bardach (2016) acrescenta
que varidveis econdmicas, sociais e politicas podem alterar os efeitos
esperados das intervengdes, exigindo avaliacoes sensiveis ao contexto,
como recomendado por organismos internacionais (OCDE, 2015).

No campo estratégico, a avaliacdo fornece informagées que vao
além da mensuragio de resultados, apoiando escolhas mais adequadas
em ambientes complexos e incertos (Frey, 1996). Também contribui
para o aperfeicoamento institucional ao revelar insuficiéncias normativas
e procedimentais, possibilitando ajustes e maior resiliéncia as mudangas
sociais e politicas (Howlett; Ramesh; Perl, 2013). Ao integrar critérios
como eficiéncia, equidade, legitimidade e relevincia, amplia a qualidade
das decisoes e reforca a legitimidade democrdtica, especialmente em
politicas que envolvem multiplos grupos de interesse (Kingdon, 2003).

A avalia¢io também desempenha fungio decisiva na identificagao
do momento adequado para encerrar, reformular ou substituir politicas, ao
oferecer evidéncias sobre sua efetividade, relevancia e viabilidade (Howlett;
Ramesh; Perl, 2013). Mudangas politicas, redefini¢io de problemas ou
surgimento de alternativas mais eficazes podem tornar politicas obsoletas,
justificando ajustes ou descontinuidade (Kingdon, 2003). Nesse contexto,
avaliacoes sistemdticas auxiliam gestores na racionalizagao dos recursos
publicos e na formulagao de intervengdes mais eficientes (Secchi, 2016).
Assim, a avaliagio deve ser entendida como atividade multifuncional que
combina andlise, diagnéstico, orienta¢io estratégica e aprimoramento
institucional, contribuindo para politicas mais eficazes, legitimas e alinhadas
as demandas sociais, componente essencial da governanga contemporanea.

A avaliagio de politicas publicas desempenha um papel estratégico
na tomada de decisio e no aprimoramento das agoes governamentais. Nesse
sentido, a avaliacdo se distingue de outras formas de controle ou auditoria,
por seu cardter analitico e interpretativo, capaz de informar gestores,
legisladores e sociedade sobre a adequacio e a pertinéncia das politicas
publicas. A avaliagao constitui um instrumento essencial para compreender
resultados, processos e contextos que influenciam a agao governamental.
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Fundamenta-se em concepgoes cldssicas do campo das politicas publicas,
como o ciclo proposto por Lasswell (1951), que introduz a avaliagio como
etapa indispensdvel ao aperfeicoamento da agio estatal, e na concepg¢io
sistémica de Easton (1965), na qual as politicas sao respostas a demandas
sociais cujo desempenho deve retroalimentar o préprio sistema politico.

Além disso, assume cardter obrigatério em diversas politicas
financiadas por organismos internacionais, como Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Organizagio para
Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que exigem
avaliagbes ex ante, intermedidrias e ex post para assegurar transparéncia,
eficiéncia e accountability na aplicagio de recursos (Banco Mundial, 2010;
BID, 2014; OCDE, 2015). Ao integrar diferentes perspectivas e critérios,
a avaliagao contribui para o aperfeigoamento das politicas, orienta decisoes
futuras e fortalece a capacidade de resposta do Estado as demandas sociais.

Um dos aspectos centrais da avaliagio é a sua fun¢do normativa
e de orientagio politica, permitindo nao apenas verificar a aplicagio de
recursos, mas também analisar se a politica atende aos valores sociais e as
prioridades definidas pelo governo, (Sabatier, 2007). Por meio de métodos
estruturados, ela contribui para que decisoes futuras sejam mais embasadas
e coerentes, evitando repetigoes de erros passados e promovendo maior
alinhamento entre intengao e prdtica governamental.

A avaliagio também atua como instrumento de aprendizagem
organizacional, favorecendo a reflexao sobre processos internos de gestao,
capacidades institucionais e interacoes entre diferentes atores (Patton,
2008). Ao identificar fatores que favorecem ou dificultam a implementagio,
fornece informagoes estratégicas para o aprimoramento da gestao publica
e para o fortalecimento da capacidade estatal, especialmente em contextos
de complexidade e mdltiplos interesses.

Outro ponto relevante é o papel da avaliagio na legitimacio das
politicas publicas, uma vez que a transparéncia nos critérios e procedimentos
adotados fortalece a confianca da sociedade nas institui¢oes governamentais
(Dye, 2014). A disponibilizagao de informagoes claras sobre a execugao
das politicas permite que cidadaos, midia e organizagoes da sociedade civil
participem de forma mais efetiva, promovendo accountability e fomentando
a cidadania.

Além disso, a avaliagao pode servir como mecanismo de inova¢io, ao
revelar lacunas, limitagées ou oportunidades de melhoria que nio haviam
sido identificadas na fase de andlise ou formulacio (Secchi, 2016). Dessa
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forma, a atividade avaliativa contribui para o aprimoramento continuo das
politicas, estimulando ajustes e mudancas que tornam as agdes publicas
mais eficientes e adaptadas as necessidades sociais.

A avaliagio de politicas publicas vai muito além da simples
mensuragio de resultados, funcionando como ferramenta de reflexio
estratégica, aprendizagem institucional, legitimacio e inovagao. Ao integrar
elementos técnicos, politicos e sociais, permite que os gestores publicos
aprimorem decisdes, interrompam ou finalizem politicas publicas. O
estudo segue pesquisando sobre os métodos de abordagens em avalicio de
politicas puablicas.

Métodos e abordagens em avaliagdo de politicas publicas

A escolha do método em avaliagio de politicas publicas ¢é
determinante para a validade e utilidade dos resultados obtidos. Diferentes
abordagens permitem analisar aspectos distintos das politicas, como
processos, impactos e contextos institucionais, e devem ser selecionadas
com base nos objetivos da avaliagio e na natureza da intervengio. A
escolha metodoldgica também depende da questao de pesquisa que guia a
avaliacdo. A integracio entre métodos fortalece a validade externa e interna
da avaliagao, permitindo uma andlise mais completa e confidvel.

Compreender as potencialidades de cada método, bem como as
técnicas de amostragem e ferramentas de andlise, é essencial para subsidiar
decisdes mais precisas e fundamentadas. Entre os tipos de amostragem
mais utilizados estdo a aleatdria simples, estratificada, por conglomerado e
por quotas, que permitem selecionar grupos representativos da populagio-
alvo; a defini¢do do tamanho da amostra e a margem de erro, geralmente
entre 3% e 5%, sio fundamentais para garantir confiabilidade estatistica
(Bardach, 2016; Secchi, 2016).

As abordagens quantitativas se caracterizam pela mensuragio
numérica de fendmenos, andlise estatistica e capacidade de generalizagio
dos resultados. Entre os métodos mais utilizados estao os experimentos
controlados, nos quais grupos sao randomicamente atribuidos a receber ou
nao uma intervengao, permitindo avaliar causalidade de forma rigorosa,
e 0s quase-experimentos, que comparam grupos nao aleatoriamente
designados, mas com técnicas de controle para minimizar vieses. (Bardach,
2016). Pesquisas de painel, séries temporais e regressoes multivariadas
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também sao exemplos de métodos quantitativos empregados para mensurar
impactos e avaliar eficiéncia de politicas.

Para anilise de dados quantitativos, softwares como SPSS, STATA,
R e Excel sao amplamente utilizados, oferecendo recursos para estatisticas
descritivas, inferenciais ¢ modelagem econométrica (Frey, 1996). Esses
programas permitem tratar grandes volumes de dados, realizar simulagoes,
calcular intervalos de confianga e avaliar significAncia estatistica, o que é
essencial para decisoes baseadas em evidéncias confidveis. A escolha do
software e da técnica estatistica deve considerar a complexidade da politica,
o tipo de dado disponivel e a capacidade técnica da equipe avaliadora.

As abordagens qualitativas concentram-se na compreensio
profunda de contextos, processos e significados das politicas. Técnicas como
entrevistas semiestruturadas, grupos focais e andlise documental permitem
explorar a percep¢ao de atores-chave, relacoes institucionais, barreiras de
implementacio e fatores culturais que influenciam o funcionamento das
politicas (Secchi, 2016). Softwares como NVivo, ATLAS.ti e MAXQDA
auxiliam na organizagido e andlise de dados qualitativos, permitindo
codificacio sistemdtica, identificacio de padrédes e integracdo com dados
quantitativos. A triangulacao de métodos, combinando dados quantitativos
e qualitativos, aumenta a robustez da avaliagao, reduz vieses e amplia a
compreensao sobre impactos e processos (Frey, 1996).

As abordagens quantitativas se caracterizam pela mensuragio
numérica de fendmenos, andlise estatistica e capacidade de generalizagao
dos resultados. Entre os métodos mais utilizados estao os experimentos
controlados, nos quais grupos sao randomicamente atribuidos a receber ou
nao uma intervengdo, permitindo avaliar causalidade de forma rigorosa,
e os quasi-experimentos, que comparam grupos nio aleatoriamente
designados, mas com técnicas de controle para minimizar vieses (Bardach,
2016). Pesquisas de painel, séries temporais e regressoes multivariadas
também sio exemplos de métodos quantitativos empregados para mensurar
impactos e avaliar eficiéncia de politicas.

Os métodos mistos vao além da simples combinacio de técnicas,
integrando abordagens de forma planejada e conceitualmente coerente.
Essa integragio pode ser sequencial, quando dados qualitativos ajudam a
interpretar resultados quantitativos ou vice-versa, ou simultinea, quando
ambos os tipos de dados sdo coletados e analisados em paralelo (Bardach,
2016). A aplicagao de métodos mistos é especialmente relevante em
politicas complexas, como programas sociais de grande escala, em que
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efeitos indiretos, interacoes institucionais e varidveis contextuais exigem
multiplas perspectivas de andlise.

Os métodos quantitativos, qualitativos e mistos oferecem
ferramentas complementares para avaliar politicas pablicas. A compreensio
detalhada de cada técnica, suas potencialidades e limitages, e a integracao
adequada entre elas proporcionam uma avalia¢do mais s6lida, abrangente
e util para a tomada de decisao e aprimoramento institucional. A adogao
de métodos rigorosos e integrados fortalece a credibilidade das avaliagoes e
contribui para politicas pablicas mais eficazes, adaptativas e transparentes.

Diferencas entre andlise e avaliacao

A compreensao das diferencas entre andlise e avaliagio de politicas
publicas ¢ fundamental para conduzir processos decisérios com maior rigor
e efetividade. Embora frequentemente mencionadas de forma conjunta,
essas duas préticas cumprem fungoes distintas dentro do ciclo de politicas,
atuando em momentos diferentes, com objetivos especificos e exigéncias
metodolégicas préprias. Distinguir claramente andlise e avaliagio
nao apenas aprimora a qualidade da formulac¢io e da implementagio
de politicas, como também fortalece a transparéncia, o aprendizado
institucional e a capacidade do Estado de responder de maneira eficiente
as demandas sociais.

A distingao entre andlise e avaliacao de politicas putblicas é central
para os estudos de gestdo governamental, uma vez que cada abordagem
cumpre funcoes especificas e complementares dentro do ciclo das politicas.
Conforme observa Bardach (2016), a andlise de politicas caracteriza-se por
sua natureza prospectiva, sendo desenvolvida predominantemente antes da
implementagao das interven¢oes pablicas. Seu foco recai sobre a definigao
clara do problema, a identificagdo de alternativas possiveis, a projegio
de cendrios futuros e a orientagio da tomada de decisdo. Trata-se de um
processo essencialmente exploratério e orientador, que busca reduzir
incertezas e oferecer subsidios estratégicos para formuladores de politicas.
A temporalidade antecipatéria da anilise condiciona, portanto, o tipo
de dados e métodos utilizados, que tendem a ser baseados em projecoes,
modelos, simulagoes, andlises documentais e comparagoes tedricas.

Por outro lado, a avaliag¢io de politicas publicas, segundo Secchi
(2016), possui natureza retrospectiva ou concomitante a execugio da
politica. Seu propésito é mensurar o desempenho real, analisando se os
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objetivos planejados foram alcancados e identificando os impactos efetivos,
esperados ou ndo, decorrentes da intervengao estatal. A avaliagio envolve
julgamentos acerca de eficdcia, eficiéncia e relevincia, como destaca Weiss
(1998), e exige uma base empirica mais robusta, com coleta de dados
estruturada, uso de indicadores, séries histdricas e, quando possivel,
métodos contrafactuais capazes de estimar causalidade. Assim, enquanto
a andlise oferece orientagdes para decisoes futuras, a avaliagio fornece
aprendizado e accountability sobre politicas jd implementadas.

Essa diferenca também aparece na abrangéncia e no custo de cada
atividade. A andlise costuma demandar menor volume de dados e mobilizar
menos recursos or¢amentdrios, por depender principalmente de horas
técnicas de analistas e de estudos exploratérios com base em evidéncias j4
disponiveis. J4 a avaliagao tende a ser mais onerosa e complexa, requerendo
equipes multidisciplinares, trabalho de campo, coleta e tratamento de dados
primdrios, além de técnicas de andlise quantitativa e qualitativa de maior
rigor. Como aponta Weiss (1998), avaliagdes robustas frequentemente
demandam tempo prolongado e investimentos significativos, especialmente
quando se busca medir impactos de longo prazo.

No caso das avaliagdes, Weiss (1998) observa que elas sio
frequentemente contratadas por governos interessados em aperfeigoar
programas em andamento, bem como por 6rgaos de controle, incluindo
tribunais de contas e unidades de auditoria interna. Rossi, Lipsey e Freeman
(2004) acrescentam que agéncias de fomento e organismos internacionais
também demandam avaliacoes como forma de garantir accountability e
monitorar o uso de recursos. A execugio, de acordo com esses autores,
costuma ser realizada por avaliadores profissionais, centros de pesquisa,
equipes multidisciplinares, institui¢oes independentes e 6rgaos de auditoria
especializados em mensuracao de desempenho.

Apesar de suas contribuigoes, ambos os tipos de estudo possuem
limitagoes. A andlise, por ser prospectiva, enfrenta maior incerteza e
depende de estimativas que podem nio se confirmar no contexto real da
politica. Além disso, as escolhas tedricas e normativas dos analistas podem
influenciar excessivamente os resultados. J4 a avaliagiao pode ser limitada
pela falta de dados adequados, pela dificuldade de estabelecer relacoes
causais entre politica e efeitos observados, por resisténcias politicas a
resultados desfavordveis e pelo alto custo envolvido em estudos rigorosos.
Bardach (2016) observa que tais limitagdes ndo invalidam o valor da
andlise, assim como Secchi (2016) argumenta que as avaliagoes continuam
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sendo essenciais para o aperfeicoamento institucional, mesmo quando
encontram obstdculos metodoldgicos.

No conjunto, andlise e avaliagio sio prdticas distintas, porém
interdependentes. A andlise contribui para a construgao de politicas
mais bem desenhadas, reduzindo improvisagoes e direcionando a agio
publica com maior racionalidade. A avaliagdo, por sua vez, proporciona
aprendizado institucional, transparéncia e capacidade de correcao de
rumos. Como demonstram Bardach (2016), Secchi (2016) e Weiss (1998),
a efetividade das politicas ptblicas depende da articula¢io adequada entre
essas duas dimensoes: uma voltada ao futuro e a orientagio das decisoes;
outra dedicada ao julgamento fundamentado do que ji foi feito. A
compreensao clara dessas diferengas e complementaridades é indispensdvel
para melhorar a qualidade das politicas publicas, sua legitimidade e sua
capacidade de responder as demandas sociais.

A distingio entre andlise e avaliagio de politicas publicas revela-
se essencial para o fortalecimento da gestao publica, pois cada uma
cumpre fungées préprias dentro do ciclo das politicas. A andlise orienta
decisoes futuras e contribui para a construgio de intervengdes mais bem
desenhadas, enquanto a avaliagao permite compreender resultados, corrigir
rumos e promover transparéncia. Juntas, essas priticas fornecem bases
s6lidas para decisdes mais informadas, politicas mais eficazes e um Estado
mais responsivo as necessidades sociais. Compreender suas diferengas e
complementaridades é, portanto, imprescindivel para o aprimoramento
continuo das politicas pablicas.

Implicagdes praticas da distin¢ao entre analise e avaliacao de poli-
ticas publicas

A distingao clara entre andlise e avalia¢io de politicas pablicas nao
¢ apenas conceitual; ela possui implicagoes praticas significativas para a
gestdo governamental e a qualidade das decisoes publicas. Quando gestores
e pesquisadores compreendem adequadamente as fronteiras entre essas
atividades, é possivel aumentar a precisao das recomendagées, otimizar
recursos e fortalecer a capacidade institucional de formular e implementar
politicas eficazes.

Uma das principais consequéncias para a qualidade da decisdo

publica reside na adequagio do uso da informagao. A andlise fornece dados
e projecoes para escolhas futuras, permitindo que decisoes estratégicas
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sejam fundamentadas em cendrios plausiveis e alternativas comparadas
(Bardach, 2016). Confundir andlise com avalia¢io pode levar a utilizagao
de evidéncias retrospectivas para decisoes prospectivas, aumentando o risco
de escolhas inadequadas ou descontextualizadas.

O impacto na credibilidade das evidéncias produzidas também
¢ relevante. Evidéncias derivadas de andlise prospectiva tém natureza
diferente das evidéncias de avalia¢do ex-post. Ao misturar os conceitos ou
métodos, gestores podem questionar a validade dos resultados apresentados,
prejudicando a conflanca em estudos técnicos e comprometendo a
legitimidade das recomendagées (Secchi, 2016). Uma distingao clara
permite que cada tipo de evidéncia seja interpretado de acordo com seu
proposito e limitagoes.

Existem riscos metodoldgicos significativos quando andlise e
avaliacdo sao confundidas. Técnicas prospectivas podem ser erroneamente
aplicadas para aferir resultados, enquanto métodos empiricos podem ser
usados para prever alternativas futuras. Esses erros comprometem a validade
interna e externa dos estudos, geram conclusoes equivocadas e dificultam
a replicabilidade de andlises e avaliagoes (Howlett; Ramesh; Perl, 2013).

Além disso, a confusdo entre os termos pode gerar problemas na
alocagio de recursos. A realizagio de avaliagoes quando o objetivo é analisar
alternativas pode resultar em coleta de dados inadequada, desperdicio de
tempo e custo elevado sem retorno efetivo. Da mesma forma, andlises
prospectivas aplicadas como avaliagdes ex-post podem gerar relatérios
pouco informativos sobre desempenho real (Frey, 1996).

A distin¢ao também influencia a accountability e a transparéncia na
gestdo puablica. Quando anilise e avaliagdo sdo corretamente diferenciadas,
¢ possivel apresentar a sociedade, legisladores e érgaos de controle
informag6es consistentes sobre decisoes tomadas e resultados alcangados,
fortalecendo a credibilidade das politicas e o aprendizado institucional
(Kingdon, 2003). Esse alinhamento é fundamental para a legitimidade das
agoes governamentais.

Compreender e respeitar a fronteira entre andlise e avaliacao ¢
essencial para garantir a qualidade das decisoes publicas, a confiabilidade
das evidéncias e a eficdcia institucional. A aplicagao inadequada de métodos
ou a confusio entre os conceitos pode comprometer decisoes estratégicas,
reduzir a confian¢a nos estudos e gerar desperdicio de recursos, enquanto
a distingao clara fortalece a gestao e contribui para politicas publicas mais
efetivas e socialmente legitimas.
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A nomeagao inadequada de estudos em politicas publicas constitui
um problema recorrente que compromete a clareza conceitual e a utilidade
prética das andlises e avaliagoes. Frequentemente, trabalhos que realizam
andlises prospectivas sio incorretamente apresentados como avaliacoes,
gerando confusio metodolégica e dificultando a interpretagio dos
resultados (Dye, 2014). Reconhecer essa tendéncia é fundamental para
fortalecer a precisio cientifica e a credibilidade dos estudos produzidos no
campo das politicas publicas.

Exemplos tipicos da confusio conceitual incluem relatérios de pré-
avaliacdo de programas, que analisam alternativas politicas ou cendrios
antes da implementagdo, mas que s3o apresentados como avaliagoes
completas de desempenho. Outro caso comum é o uso do termo “avaliagio
de politicas” para referir-se a andlises de viabilidade ou de custo-beneficio,
sem qualquer medi¢do concreta dos efeitos do programa (Secchi, 2016).
Esses equivocos dificultam a comparagio entre estudos e prejudicam a
consisténcia das decisdes publicas.

A origem do erro pode ser associada a pressao por resultados e a
demanda por legitimidade institucional. Institui¢bes frequentemente
preferem denominar qualquer estudo como “avaliagdo” para conferir
maior peso politico e técnico ao documento, mesmo que o trabalho tenha
natureza exclusivamente analitica (Frey, 1996). Esse uso equivocado pode
criar expectativas irreais sobre a fun¢ao do estudo e reduzir a utilidade
prética das recomendagdes.

Para evitar confusoes, autores cldssicos sugerem critérios praticos
de diferenciacio e nomeacio correta. Primeiramente, deve-se identificar a
temporalidade do estudo: andlises sao prospectivas, enquanto avaliagoes sao
retrospectivas. Em segundo lugar, ¢ necessirio definir o objetivo principal:
orientar decisdes futuras ou julgar desempenho e impactos. Finalmente,
deve-se considerar a unidade de andlise: alternativas politicas ou programas
implementados (Howlett; Ramesh; Perl, 2013).

Outro critério ttil envolve a metodologia predominante. Estudos
analiticos tendem aempregar simulagoes, cendrios e modelagem prospectiva,
enquanto avaliagoes utilizam dados empiricos, indicadores de desempenho
e métodos de aferi¢io de impactos. Manter consisténcia entre o nome do
estudo e sua abordagem metodolégica aumenta a credibilidade cientifica
e facilita a interpretacio pelos gestores e pela sociedade (Kingdon, 2003).

O erro de nomeagao ¢ um problema recorrente que compromete
a clareza conceitual e a confiabilidade das politicas publicas. Diferenciar
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corretamente andlise de avaliagao, considerando temporalidade, objetivos,
unidades de andlise ¢ métodos, é essencial para garantir que os estudos
cumpram suas fungdes, subsidiem decisoes adequadas e fortalecam a
legitimidade das politicas. A adogao desses critérios contribui para maior
rigor técnico e compreensio das evidéncias produzidas.

Conclusao

O presente estudo aborda o campo das politicas piblicas, com énfase
nas diferencgas conceituais, metodolédgicas e operacionais entre andlise e
avaliacdo. O trabalho Busca-se compreender como a distingao entre andlise
prospectiva e avaliagio retrospectiva orienta gestores, pesquisadores e
formuladores de politicas, contribuindo para a efetividade, a transparéncia
e a credibilidade das agdes publicas.

Sdo analisadas as implicagdes préticas da confusio entre esses
dois tipos de estudo, evidenciando os riscos metodolégicos, a perda de
credibilidade das evidéncias e o possivel mau uso de recursos quando gestores
nio diferenciam claramente andlise e avaliacio. Examinam-se também os
equivocos de nomeagao de estudos, muitas vezes motivados por pressoes
institucionais, e seus efeitos sobre a interpretabilidade dos resultados e
a responsabilizagio governamental. A partir dessa discussdo, reforca-se
a importancia de critérios de distingdo baseados na temporalidade, nos
objetivos e nas unidades de anilise.

Com base no percurso teérico e analitico desenvolvido, o estudo
cumpre seu objetivo, que ¢é analisar criticamente as diferengas entre
andlise e avalia¢ao de politicas publicas, mostrando como essas distin¢oes
estruturam o processo decisério e influenciam diretamente a eficiéncia da
gestdo publica. A pesquisa também responde & pergunta de pesquisa: as
principais diferencas entre andlise e avaliacao de politicas pablicas residem
em suas temporalidades, propédsitos, métodos e unidades de andlise, e a
confusao entre esses conceitos pode resultar em decisdes inadequadas,
perda de credibilidade institucional, inconsisténcias metodoldgicas e
desperdicio de recursos.

Chega-se a0 entendimento, de que a clareza conceitual entre andlise
e avaliagao ¢ indispensdvel para o fortalecimento da gestao publica e para a
producio de evidéncias confidveis. A andlise, por sua natureza antecipatdria,
orienta escolhas futuras e reduz incertezas; a avaliacio, por sua vez, julga
o desempenho real das politicas, fornece aprendizado institucional e
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reforca a accountability. A distingao adequada entre essas priticas contribui
para decisdes mais informadas, maior rigor metodoldgico e politicas
publicas mais eficazes e socialmente legitimas. Dessa forma, o estudo
reafirma a necessidade de precisao conceitual, uso adequado de métodos e
transparéncia na nomeagio dos estudos como pilares fundamentais para o
aprimoramento continuo das politicas publicas.
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I
Capitulo 14

A AUTOAVALIACAO COMO FERRAMENTA DE
AVALIACAO DE INSTITUICOES DE ENSINO
SUPERIOR

Letiane Peccin Ristow
Sandra Vidal Nogueira
Micheli do Santos Waldow

Introducao

Aa;valiagéo permite aos gestores identificar pontos fortes,
ragilidades e oportunidades de melhoria das suas a¢des ou de
determinadas politicas publicas. Dessa forma, contribui nio apenas para
a corregao de rumos, mas também para o aumento da legitimidade e da
conflanga nas instituigoes publicas.

O Sistema Nacional de Avaliagao da Educagao Superior - SINAES
surgiu da necessidade de estabelecer um sistema de avaliacao das instituigoes
de ensino superior com fungio avaliativa e regulatéria. Assim, a avaliagio
interna e externa de uma institui¢do, permite verificar a efetividade
académica e social desta, a partir de seus resultados.

A avalia¢io interna constitui-se na autoavaliacdo nas institui¢oes
federais de ensino superior e sio importantes ferramentas para
sistematizagdo das informagoes, possibilitando a andlise das atividades
de ensino, pesquisa, extensdo, cultura e de gestao. Para além disso, cabe
ressaltar a importancia deste processo, pelas suas caracteristicas formativas,
de controle e regulagio. Os autores Verhine e Freitas (2012) ressaltam que
a autoavaliacdo institucional tem como pressuposto que a participagio de
toda a comunidade académica fortalece a institui¢do, na medida em que
havendo necessidade de mudancas e transformagoes, hd maior efetivagao
e/ou aceitagao se os atores sociais sentirem-se ouvidos e envolvidos.

Este trabalho tem como tema a avaliagio de uma politica piblica
no ambito da educacgio, onde realizou-se uma andlise na Universidade

Federal da Fronteira Sul (UFES). Observa-se que a UFES vem sendo foco

de estudo de diversos trabalhos académicos, porém hd caréncia de estudos
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sobre seu processo de autoavaliagao que abre caminhos para a melhoria da
qualidade académica e administrativa. A autoavaliagio vem sendo realizada
desde sua criagdo e possui um arcabougo de informagoes geradas ao longo
de seus quinze anos, capazes de fornecer subsidios para andlise e para o seu
préprio planejamento institucional. De acordo com o Relato Institucional
de 2024 da CPA/UFEFS, a Comissao Prépria de Autoavaliagio — CPA,
encaminha aos setores responsdveis recomendagoes que ao passarem pela
andlise critica de sua pertinéncia e possibilidade sdo incluidas em seus
planos de a¢io de melhorias para o ano seguinte (UFES, 2025). Sendo
assim, a pergunta que norteia o estudo é: o processo de autoavaliagio da
UFES configura-se como uma ferramenta de avaliacio de uma politica
publica?

Paraarespostado problemaapresentado, o objetivo geral que norteia
o desenvolvimento deste trabalho ¢é analisar a autoavaliagao institucional
da Universidade Federal da Fronteira Sul como um instrumento de
avaliacao da politica publica analisando dados de um eixo temdtico em um
determinado ano-base e a tomada de decisdo dos dirigentes institucionais.

Avaliacao de politicas publicas: consideragoes e formas de exe-
cucao

As politicas publicas sao a resposta dos governos para atender as
demandas da sociedade ou solucionar problemas e podem abranger tanto
leis e decretos quanto servicos oferecidos diretamente & populagio por
meio de programas ou agoes do governo. Ainda, por serem ferramentas
de agio do governo, sua base deve estar na Constitui¢io Federal (Queiroz,

2012).

As politicas sociais referem-se as a¢oes determinantes do padrao
de protecio social implementadas pelo Estado e voltam-se essencialmente
a redistribui¢io de beneficios sociais para diminuir as desigualdades
estruturais oriundas do desenvolvimento sociopolitico. Sao usualmente
entendidas como politicas sociais, a educagio, saide, previdéncia,
habitacdo, saneamento entre outras (Hofling, 2001).

As politicas publicas assumem seis estigios em seu desenvolvimento:
delimitagio da agenda; especificagio das alternativas; andlise das opgoes
disponiveis; escolha das op¢oes; execucio da opgio escolhida; avaliagio dos
resultados (Frey, 2000). Ao considerar este pressuposto, ¢ possivel analisar
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a politica em cada uma de suas fases, inclusive na sua avalia¢ao em tempo
real ou apés sua execucio (Lago; Rotta, 2023).

Na drea da Educacio, as politicas publicas sio a efetivagio do
direito constitucional de acesso a esta. No ambito do ensino superior,
as politicas puablicas do inicio do século XXI visaram ampliar o acesso a
educagao superior, inclusive com a cria¢io de novas institui¢oes no interior
do pais, entre elas a Universidade Federal da Fronteira Sul (Carvalho;
Santos Junior, 2020).

Ao tratar das fases da politica, Frey (2000) ressalta que na fase de
avaliagio ¢ possivel identificar os seus impactos efetivos, onde “caso os
objetivos do programa terem sido alcangados, levar ou a suspensio ou ao
fim do ciclo politico, ou, caso contrério, a iniciagio de um novo ciclo” (p.
228). Desta forma, o autor considera a avaliagio como imprescindivel para
a adaptagdo continua necessdria ao se tratar de politicas publicas.

A avaliagao em politicas publicas nao possui um conceito Gnico,
consensual entre autores, embora todos baseiam-se em termos como
avaliacdo dos objetivos das politicas publicas e a efetividade de seus
resultados. Garcia (2001) define avalia¢do como:

uma operagio na qual é julgado o valor de uma iniciativa organizacional,
a partir de um quadro referencial ou padrio comparativo previamente
definido. Pode ser considerada, também, como a operagio de constatar
a presenca ou a quantidade de um valor desejado nos resultados de
uma agio empreendida para obté-lo, tendo como base um quadro
referencial ou critérios de aceitabilidade pretendidos (p. 08).

A avaliagao de politicas publicas deve proporcionar informagoes
necessdrias, relevantes e tteis para subsidiar de forma qualificada o processo
de tomada de decisbes pelos gestores publicos. Segundo Ala-Harja e
Helgason (2000), a avaliagio atua como um mecanismo de melhoria
continua, fornecendo evidéncias concretas que orientam decisdes mais
eficazes, eficientes e transparentes, desta forma, a avaliagio torna-se uma
importante ferramenta para o aprimoramento das politicas e programas
publicos.

O monitoramento continuo das agoes ¢ imprescindivel quando
se trata do gerenciamento de politicas publicas. Tal monitoramento
consiste em um conjunto de atividades articuladas voltadas para o
registro, produgio, organizagio, acompanhamento e avaliagio das a¢oes
governamentais, funcionando como parte integrante de um sistema, que
ao gerar informagoes sistemdticas e regulares, orienta a gestao e a tomada
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de decisoes, e também retroalimenta o préprio sistema, promovendo o
aprimoramento continuo das politicas pablicas (Jannuzzi, 2013).

A avaliagao nos sistemas educativos tem sido um importante
instrumento utilizado pelos governos para embasar suas reformas (Verhine;
Freitas, 2012). Trata-se de uma ferramenta importante na defini¢ao de
estratégias das universidades e na melhoria dos aspectos relacionados ao
ensino, pesquisa e a gestao, pois esta avaliagio é construida de duas razoes:
uma destinada a resolver problemas imediatos como destinagao de recursos,
vagas nos cursos, gestao e hierarquia das instituicoes, e a outra, se incumbe
a ser um mecanismo para compreender e melhorar o que constitui uma
instituicao, ou seja, sua missao (Dias Sobrinho; Ristoff, 2000).

O controle social executado de modo sistemdtico e orginico nos
processos decisivos da UFES através da atuagao direta das representacoes
sociais contribui para um cardter popular e democrético a fim de oferecer
ensino gratuito e de qualidade (Lima Filho, 2009).

Os autores Dias Sobrinho e Ristoff (2000) ressaltam que a avaliagao
da educagao superior é um processo mais ético que técnico, pois trata-
se de uma prdtica social de interesse da sociedade, por isso de interesse
publico. Assim, ¢ importante o envolvimento de todos os segmentos da
instituicdo, tanto nas etapas de preparagio como nas etapas de execugio e
analise (Ribeiro, 2015).

Dourado (2010) destaca que a avaliagdo na drea educacional deve
ponderar condigbes sociopoliticas, culturais, legislacio e o panorama em
que as politicas se efetivam, considerando-se os limites metodolégicos,
tedricos e complexos constituidos no contexto educacional. Ribeiro (2015,
p. 149) contribui argumentando que a avaliagio pode ter sentido educativo
na medida em que “pressupde-se uma sucessio de procedimentos com
vistas a alcancar um objetivo, que nao pode ser claramente demarcado a
priori, qual seja: o alcance de um nivel de melhor qualidade possivel”.

A finalidade da avaliac¢do institucional pode ser de dois tipos:
modelo educativo e modelo regulatério. O modelo educativo ou formativo
tem a finalidade de aprimorar a qualidade do trabalho da institui¢io, baseia-
se na andlise qualitativa e vé a avaliagdo como um processo participativo e
democritico, onde o envolvimento de todos é incentivado. Por sua vez, a
avaliacdo do modelo regulatério, tem a finalidade de cumprir as regras para
funcionamento para garantia da qualidade das institui¢ées, tem como foco
a andlise quantitativa e é considerado tecnocrata e centralizador. Os dois
modelos tém padroes pré-estabelecidos com orientagdo e procedimentos a
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ser realizado para alcangar o objetivo, entretanto, a concepgio filoséfica e
metodoldgica deles é o que os diferenciam. (Ribeiro, 2015).

Este autor evidencia ainda, que o modelo educativo geralmente é o
utilizado em processos de autoavaliagao, em que os resultados obtidos s2o
utilizados para o desenvolvimento da institui¢ao, supere suas dificuldades
e aumente a qualidade de seu trabalho.

Ramos e Shabbach (2012) corroboram ao afirmar que a avaliagio
do tipo formativa volta-se para a anilise e a produgao de informagoes sobre
as etapas da implementacio da politica pablica. Desta forma, esse tipo
de avaliacio nio se limita a verificar resultados finais, mas foca na andlise
continua do processo, permitindo uma leitura mais aprofundada das a¢oes
em curso, possibilitando ajustes, corre¢oes e aprimoramentos ainda durante
avigéncia da politica. Portanto, a avaliagio formativa cumpre mais que uma
funcao diagnéstica, por assumir um papel pedagdgico, colaborando para
o aprendizado institucional e o aperfeicoamento continuo das politicas
implementadas.

O sistema de avaliacao da educacao superior brasileiro

O Sistema Nacional de Avalia¢ao da Educagao Superior - SINAES
foi criado pela Lei no 10.861, de 14 de abril de 2004, visando a qualidade
da educagio no ensino superior através de instrumentos avaliativos que
subsidiam os processos de regulagao e supervisao institucional e de cursos
(BRASIL, 2004). Em seu primeiro artigo, tém-se o objetivo deste sistema:
assegurar um processo de avaliagdo das institui¢des de educagio superior,
dos cursos de graduacio e do desempenho académico de seus estudantes,
ou seja, busca-se a qualidade da educagio por meio da avaliagio.

Os principios do SINAES sao: a) Educac¢io é um direito social
e dever do Estado; b) Valores sociais historicamente determinados; ¢) O
Estado e a sociedade tém responsabilidade na Regulagio e controle d) A
avaliacdo ¢ Prética social com objetivos educativos ) Respeito a identidade
e diversidade institucionais em um sistema diversificado f) O principio da
globalidade g) O principio da legitimidade h) O principio da continuidade
(SINAES, 2004).

Este sistema de avaliagdo caracteriza-se por duas fun¢oes principais,
a regulatdria e a avaliativa. A primeira visa assegurar que as instituicoes de
ensino superior (IES) operem dentro dos padroes legais e de qualidade
exigidos pelo Ministério da Educagio (MEC). Essa dimensao envolve a
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supervisao e fiscalizagio das instituicoes, bem como a tomada de decisoes
relativas & autorizagio para funcionamento de cursos, credenciamento
e recredenciamento de instituicoes, além de eventuais processos de
transformacio institucional. Por sua vez, a fun¢io avaliativa cumpre um
papel mais formativo e reflexivo ao estar relacionada a missao institucional
da educagio superior, pois busca compreender e qualificar os processos
pedagdgicos, administrativos e cientificos desenvolvidos pelas instituicoes.
Por meio dessa fungao, sao analisados aspectos como a organiza¢ao diddtico-
pedagdgica, a atuagao do corpo docente, a infraestrutura e o desempenho
dos estudantes. O objetivo nao ¢ apenas diagnosticar eventuais falhas,
mas, sobretudo, promover a melhoria continua da qualidade da educacio
oferecida.

Assim, o SINAES constitui-se de acordo com Cavalcanti e
Guerra (2020), como uma politica pablica estratégica e estruturante por
possibilitar forma¢io de qualidade aos cidadaos e que os tornem aptos a
atuar, com exceléncia, em uma economia baseada no conhecimento. Nesse
sentido, o sistema ao ser uma politica publica de Estado, e ndo apenas de
governo, o SINAES garante certa estabilidade e continuidade das diretrizes
avaliativas, o que ¢é essencial para que as institui¢des possam planejar
melhorias e adequagoes de longo prazo.

O SINAES caracteristico como sistema, possui um conjunto
de avaliagoes realizadas com diferentes metodologias, aplicadas em
determinados momentos, envolvendo diferentes atores institucionais
¢ composto por eixos de avaliagio: Avaliagao Institucional Interna que
ocorre no Ambito das préprias institui¢oes de ensino superior, e a Avalia¢ao
Institucional Externa , a qual ¢ realizada por Comissoes de Especialistas,
externos as institui¢des e designados pelo Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) que verificam iz loco as
condi¢oes de ensino.

A avaliagio do SINAES baseia-se em dois tipos, integragio e
participacdo. Na integragio, a proposta inicial do SINAES buscava
“assegurar, entre outras coisas, a integragao das dimensées internas e
externas, particular e global, somativo e formativo, quantitativo e qualitativo
e os diversos objetos e objetivos da avaliacao” (SINAES, 2004, p. 84). J4
quanto 2 participagdo, a proposta destaca “a exigéncia ética prépria dos
processos educacionais, conclama todos os agentes [...] a se envolverem nos

processos avaliativos” (SINAES, 2004, p. 84).
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De acordo com Cavalcanti e Guerra (2020), o Sinaes ao abordar
aspectos relativos a ensino, pesquisa e extensdo, gestao e informagao é capaz
de identificar o mérito e o valor das institui¢oes de ensino superior. Através
daavaliagio tém-se subsidios para as acoes institucionais de responsabilidade
social das diversas institui¢des educacionais para o Ensino, ou seja, as a¢oes
avaliativas considerando os trés pilares do SINAES se concretizam na
melhoria da qualidade das institui¢oes e da formagao profissional, através
da realizagao de andlises continuas.

Autoavaliacao institucional

A autoavaliacio consiste em uma avaliagao interna da instituicao,
em que cada instituigao de ensino superior elabora seus mecanismos para a
realizacdo da avaliacdo interna ou autoavaliagio, com base nas orientagdes
da Comissao Nacional de Avaliagio da Educacio Superior — CONAES.
Trata-se de um processo continuo de autocritica e uma ferramenta de
prestacdo de contas a sociedade (Ristoff, 2003). Através da continuidade
e da sistematiza¢do das informacoes ¢ possivel conhecer sua realidade,
compreender e melhorar suas atividades para melhorar a qualidade de seus
servigos e sua relevancia social.

Cavalcanti e Guerra (2020), afirmam que a avalia¢do é uma prética
social e que possui objetivos educativos, haja vista que as informagées que
sa0 obtidas geram reflexdes sobre a melhoria da qualidade das instituicoes
e o cumprimento das fungées publicas inerentes a estas. As autoras ainda
afirmam que a autoavaliagio configura-se como uma prética reflexiva que
além do roteiro geral, contém indicadores especificos, projetos pedagégicos,
projetos institucionais, cadastro e censo.

Na prética, o processo de avaliagio institucional no 4mbito da
educagdo superior baseia-se na utilizagio de instrumentos de coleta de
informagdes com o intuito de compreender a institui¢do como um todo.
Estes instrumentos geram resultados que norteiam a gestao da Instituicao
(RIBEIRO, 2023). Cavalcanti e Guerra (2020, p. 21) afirmam que o
relatério de autoavaliagio deve conter aspectos que visem “guiar o processo
de avaliagio e identificagiao dos meios e recursos necessdrios para a melhoria
da IES, bem como uma andlise de acertos e equivocos do proprio processo
de avaliacao”.
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A Universidade Federal da Fronteira Sul e seu processo de au-
toavaliacgao

A implantagao da UFES, legitimada no ano de 2009, por
meio da Lei n° 12.029, de 15 de setembro de 2009, constituiu-se em
um instrumento de politica publica para dar resposta aos desafios da
Mesorregiao Grande Fronteira do Mercosul. O comprometimento com a
realidade onde estd inserida a Universidade Federal da Fronteira Sul estd
expressa em sua missao:

1. Assegurar o acesso & educagio superior como fator decisivo para
o desenvolvimento da Mesorregiao Grande Fronteira Mercosul, a
qualificacdo profissional e a inclusdo social;

2. Desenvolver atividades de ensino, pesquisa e extensio buscando a
interacdo e a integragdo das cidades e Estados que compdem a grande
fronteira do Mercosul, seu entorno e o pais;

3. Promover o desenvolvimento regional integrado, condigao essencial
para a garantia da permanéncia dos cidadaos graduados na Mesorregido
Grande Fronteira Mercosul e a reversio do processo de litoralizagio
hoje em curso (UFFS, 2019).

Na UFEFS, o processo interno de avaliagio ¢ coordenado e
articulado pela Comissdo Prépria de Avaliagao, de acordo com o que prevé
a Lei n°. 10.861/2004 que instituiu o Sistema de Avaliagao da Educagio
Superior. A CPA ¢ uma comissao autbnoma, intercampi, composta pelos
segmentos docentes, discentes, técnicos administrativos e representantes
da sociedade, cuja “finalidade ¢ identificar os meios e recursos necessdrios
para o aprimoramento do funcionamento da UFFS” (UFES, 2024).

A partir da criagao da institui¢ao, esta passou a constituir seus
mais variados 6rgaos e documentos norteadores, sendo a CPA constituida
em outubro de 2011, pela Portaria N° 426/GR/UFES/2011. Ao longo
dos anos a autoavaliagio institucional passou a integrar o contexto
educacional, o que possibilitou além do autoconhecimento a criagao de
uma cultura de avaliagao e andlise na busca pelo aperfeicoamento de suas
prdticas pedagdgicas e administrativas. Os relatérios das autoavaliagoes
institucionais encontram-se disponiveis no site da institui¢do para que
qualquer cidadao consulte-os (UFES, 2025).

A UFES contempla as dez dimensoes de autoavaliagio conforme

prevé o SINAES (dispostas no art. 3° da Lei n° 10.861, de 14 de abril de
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2004), pressupondo-se uma perspectiva global e integradora da avaliagao.
O Quadro 1 apresenta os eixos e dimensoes avaliadas.

Quadro 1 - Eixos e dimensoes avaliadas.

EIXOS DIMENSOES
1 — Planejamento e Avaliagio | 8 — Planejamento e Avaliagio
Institucional
2 — Desenvolvimento Institucional |1 — Missaio e Plano de Desenvolvimento
Institucional

3 — Responsabilidade Social da Institui¢ao

3 — Politicas Académicas 2 — DPoliticas para o Ensino, a Pesquisa ¢ a
Extensao

4 — Comunicagao com a Sociedade

9 — Politica de Atendimento aos Discentes

4 — Politicas de Gestao 5 — Politicas de Pessoal
6 — Organizagio e Gestdo da Institui¢io
10 — Sustentabilidade Financeira

5 — Infraestrutura Fisica 7 — Infraestrutura Fisica

Fonte: UFES, 2025.

Além disso, a institui¢do vai além das prerrogativas legais, pois
possui compromisso com a comunidade ao ressaltar a importincia da
autoavaliagio em seu Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI), na
medida em que prevé por em prética os resultados da avaliacio Institucional
e sao primordiais para diagndstico institucional e elaboragao de objetivos e
metas para seu futuro (UFFES, 2019).

O incentivo e sensibiliza¢io sobre a importancia da Autoavaliagao
para toda a comunidade universitiria é realizado constantemente por
meio de reunides, féruns e apresentagoes dos resultados (UFES, 2024).
Entretanto, como se pode visualizar na Figura 1, hd pouca participacio
em todos os campi. A baixa participagao da comunidade académica no
processo pode dificultar a compreensdo da realidade da institui¢ao e o
prejudicar o arcabougo de informagées necessdrias para a elaboragio de
planos de a¢des que representem a universalidade e atendam as demandas
dos diversos segmentos (Ribeiro, 2023).
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Figura 1. Participagio da comunidade universitdria nas Autoavaliacoes.
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Fonte: (UFFES, 2024). Organizado pela autora.

Ribeiro (2023) reitera que de acordo com os pressupostos do
SINAES a institui¢ao somente poderd cumprir com seus compromissos
sociais, como uma politica publica eficaz, quando houver a participagio
da sociedade no planejamento das a¢oes para que estas sejam qualificadas,
tanto administrativamente, financeiramente e pedagogicamente.

Com o intuito de verificar se a autoavaliaciao institucional da
UFES configura-se como uma ferramenta de avaliacio de uma politica
publica, fez-se uma anélise de como os resultados de um eixo temdtico em
um determinado ano-base influenciaram no processo de gestao e tomada
de decisao dos dirigentes institucionais. O eixo temdtico escolhido foi
Infraestrutura Fisica e o ano base escolhido foi o de 2024.

A escolha do eixo temdtico Infraestrutura Fisica justifica-se pela
sua relevincia estratégica no contexto das instituigoes de ensino superior,
especialmente publicas, como ¢é o caso da Universidade Federal da
Fronteira Sul (UFES). A infraestrutura constitui-se como um dos pilares
fundamentais para a efetivagao da politica publica de educagao superior,
pois impacta diretamente nas condigées de ensino, pesquisa e extensao,
bem como no bem-estar da comunidade académica. Assim, ao investigar
esse eixo, é possivel observar de que maneira os diagndsticos produzidos
pela autoavaliagao institucional subsidiam decisoes relacionadas a alocagio
de recursos, manutencido predial, acessibilidade, modernizacio de
laboratérios, bibliotecas e espacos de convivéncia.
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A defini¢ao do ano-base de 2024 deve-se ao interesse em analisar
um periodo recente, em que se esperam reflexos mais diretos e mensurdveis
no processo decisério institucional. A escolha por um recorte temporal atual
permite compreender com maior clareza os desdobramentos dasinformagoes
levantadas no processo avaliativo e sua correspondéncia com a atuagio
dos gestores. Dessa forma, ao concentrar a andlise no eixo Infraestrutura
Fisica no ano-base 2024, objetiva-se evidenciar o papel da autoavaliagio
institucional nio apenas como um instrumento de diagnéstico interno,
mas como uma ferramenta estratégica de monitoramento e avalia¢ao de
politica ptblica, considerando sua capacidade de influenciar diretamente a
formulagao e a implementacio de agdes de gestao universitdria.

No ano-base de 2024, houve 688 participantes no processo
de autoavalia¢io, que responderam o questiondrio online. As questoes
referentes ao Eixo temdtico 5: Infraestrutura Fisica e perfis questionados
estao no Quadro 02.

Quadro 2. Questoes do questiondrio de Autoavaliagao da UFES referente 2
Infraestrutura Fisica.

Assunto Pergunta Perfil respondente
Sobre as Séo limpas e recebem manutengao regular? Professores e Técnicos-
Instalagoes Possuem ventilagio/climatiza¢oes adequadas? administrativos
Administrativas | Atendem as necessidades de acessibilidade,

conforto e ergonomia?

Possuem boa actstica?

Os recursos tecnoldgicos atendem a finalidade?
(internet, computadores, projetores,
videoconferéncia)?

Sobre as Salas

Séo limpas e recebem manutencao regular?

Estudante Graduagio

de Aula Possuem ventilacao/climatizagoes adequadas? Estudante Pés-Graduagio
Atendem as necessidades de acessibilidade, Estudante Egresso
conforto e ergonomia? Professor
Possuem boa actstica?
Os recursos audiovisuais sao adequados ¢ em
condigao de uso?
Sobre os Séo limpos e recebem manutengio regular? Estudante Graduagio
Auditérios Possuem ventilagao/climatizagoes adequadas? Estudante Pés-Graduacio

Atendem as necessidades de acessibilidade,
conforto e ergonomia?

Possuem boa actistica?

Os recursos audiovisuais e tecnolégicos 540
adequados e em condi¢ao de uso?

Estudante Egresso
Professor
Técnicos-administrativos
Comunidade externa
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Assunto

Pergunta

Perfil respondente

Sobre as Salas
de Professores

Séo limpas e recebem manutencao regular?
Possuem ventilagio/climatizacoes adequadas?
Atendem as necessidades de acessibilidade,
conforto e ergonomia?

Possuem boa actstica?

Possuem espagos reservados para atendimento
aos estudantes?

Estudante Graduacio
Estudante P6s-Graduagao
Estudante Egresso
Professor

Sobre os
espagos para
Atendimento
aos Estudantes

Séo limpos e recebem manutengio regular?
Possuem ventilagio/climatiza¢oes adequadas?
Atendem as necessidades de acessibilidade,
conforto e ergonomia?

Possibilitam atendimento individual e reservado?
Possibilitam atendimento de pequenos grupos
de forma confortével?

Estudante Graduacio
Estudante Pés-Graduagio
Estudante Egresso
Professor

Sobre os
espacos de
Convivéncia e
de Alimentacio

Séo limpos e higienizados?

Contribuem para a convivéncia sauddvel da
comunidade académica?

Atendem as necessidades de acessibilidade,
conforto e ergonomia?

O Restaurante Universitario/lanchonete
proporciona alimentacio variada?

O Restaurante Universitdrio/lanchonete
proporciona alimentacio de boa qualidade?

Estudante Graduagio
Estudante P6s-Graduagao
Estudante Egresso
Professor
Técnicos-administrativos

Sobre os Séo limpos e higienizados? Estudante Graduagao
Laboratérios Contém equipamentos que funcionam e Estudante P6s-Graduagao

recebem manutencio regular? Professor

Atendem as necessidades de acessibilidade?

Possuem material suficiente para atendimento

das necessidades das aulas?

Existem pessoas qualificadas (suporte técnico)

para atendimento?
Sobre a Disponibiliza espago para estudo coletivo e de Estudante Graduagio
Biblioteca estudo individual? Oferece recursos para acesso a | Estudante Pés-Graduagao

informacio digital?

Atende as necessidades de acessibilidade,
conforto, actstica e ergonomia? Disponibiliza
acesso para acervo atualizado (fisico ou digital)
nas 4reas de atuagoes dos respectivos campi?
Existe suporte técnico adequado (oficinas,
capacitagoes, orientagoes) no auxilio de
pesquisas e normaliza¢io?

Estudante Egresso
Professor
Técnicos-administrativos
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Assunto Pergunta Perfil respondente

Sobre os Séo limpos e recebem manutengio regular? Estudante Graduagio

Banheiros Possuem ventilagoes adequadas? Estudante Pés-Graduagio
Atendem as necessidades de acessibilidade, Estudante Egresso
conforto e ergonomia? Professor
Garantem privacidade? Técnicos-administrativos
Possuem produtos e equipamentos de higiene Comunidade externa
adequados?

Sobre os Vocé estd satisfeito com a qualidade da conexdo | Estudante Graduagio

recursos de
Tecnologias de
Informagio e
Comunicagio

de interner?

Os sistemas (académicos, administrativos

ou técnicos) que vocé utiliza sao adequados?
Quando ocorrem problemas nos sistemas, vocé
sabe qual setor contatar para resolver?

Vocé utiliza com frequéncia o site da UFFS
(www.uffs.edu.br)?

Vocé encontra com facilidade as informagées
que precisa no site da UFFS?

Estudante Pés-Graduacao
Estudante Egresso
Professor
Técnicos-administrativos
Comunidade externa

Fonte: UFFS (2025), elaborado pela autora.

Com o objetivo de tornar a andlise dos dados mais efetiva, a UFFS

realiza esse processo em conjunto com os setores locais responsaveis pelas
dreas especificas nos campi e na reitoria. Essa articulagio permite que os
profissionais diretamente envolvidos, por conhecerem profundamente suas
respectivas dreas, avaliem os dados de forma mais contextualizada e, a partir
disso, proponham estratégias ou a¢oes de melhoria. A partir disso, estd
descrito no Relatério Anual o conjunto de sugestoes de acao para abordar
as principais preocupagoes levantadas a partir dos processos avaliativos. Os
planos de melhoria e de agdo do Eixo temdtico 5: Infraestrutura Fisica por
Campi serao descritos a seguir:

e Para o Campus Cerro Largo, apontou-se planos de agao de
melhorias de infraestrutura, climatizagio e sinal de internet.

Para infraestrutura, planejou-se fazer um levantamento das
condigoes das salas de aula e laboratérios e planejamento das
melhorias necessdrias; priorizar a climatiza¢io das salas de aula,
especialmente no Bloco; manuten¢io continua e preventiva
dos equipamentos dos laboratérios; e buscar recursos para
atualizacio dos equipamentos dos laboratérios e aumento
do espago fisico destinado as aulas. Quanto a Climatiza¢io,
projetou-se a aquisi¢ao de climatizadores e buscas alternativas
de ventilagao natural. J4 no que se refere ao sinal de internet,
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planejou-se a melhoria da estrutura de rede, melhoria do sistema
wi-fi e suporte técnico adequado.

Para o Campus Chapecé: as sugestdes de agio referentes a
melhoria da infraestrutura referiam-se ao planejamento e
priorizagao de instalagio de caminhos com cobertura entre os
prédios; e executar melhorias nas salas e banheiros, fazendo um
levantamento de equipamentos danificados e providenciar os
reparos (projetores, ar condicionado, lampadas) e necessidade de
implementar um programa de limpeza e manutengio regular das
salas de aula e banheiros.

Para o Campus Erechim: as sugestoes de melhorias foram no que
diz respeito a Infraestrutura, acessibilidade e sinal de internet.
no tocante a infraestrutura, planejou-se a realizagio de uma
inspecao detalhada da estrutura dos blocos para identificar
todos os problemas de manutencio, priorizando reparos nos
telhados. J4 quanto a acessibilidade, planejou-se a realizagao de
levantamento das necessidades de acessibilidade nos laboratérios
e em outras dreas do campus, com a implantagio de medidas
para garantir a acessibilidade. e quanto ao sinal de internet, serd
realizado um diagndstico da rede do campus para identificar os
pontos com sinal fraco ou instdvel e instalagio de equipamentos
para fornecimento de conexao mais estdvel e de alta velocidade.

Para o Campus Laranjeiras do Sul: as sugestoes de melhorias
foram em relagio a Infraestrutura e Climatiza¢io. Referente
a Infraestrutura serd realizado levantamento de possibilidade
de instalagio de ar condicionados nas salas de aula; realizar
manutencio dos banheiros; e manutenciao de bancos e banheiros
do restaurante universitdrio. \no tocante a climatizacio, o
Campus possui ventiladores nas salas de aula que necessitam
de manutencio regular e constante, havendo desta forma, um
planejamento a esta agao.

Para o Campus Passo Fundo: as sugestées de melhorias no
tocante a infraestrutura relacionaram-se na possibilidade de
aumentar o hordrio de atendimento da biblioteca e realizaciao de
estudo ergondémico para identificar as cadeiras mais adequadas
para uso prolongado em salas de aula.

Para o Campus Passo Fundo: as sugestdes de melhorias no que
se refere a Infraestrutura dos laboratérios com a elaboragao
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de um plano de manutengao dos equipamentos; na biblioteca
planejamento de realizagio de levantamento dos livros da
biblioteca para atualizar o acervo da biblioteca; e quanto a
climatizagao, planejou-se a manutengao regular dos aparelhos de
ar-condicionado e substitui¢io de aparelhos.

e Para a Reitoria: as sugestoes de melhorias em relagio a
Infraestrutura relacionaram-se a elaborac¢ao de estudo para avaliar
a viabilidade da construgao de uma cobertura no caminho até o
restaurante universitdrio.

O relatério de autoavaliagio da CPA conclui identificando que:

1. A infraestrutura é uma das categorias mais recorrentes em todos os
campi, com problemas como salas sem ar-condicionado, banheiros
em mau estado, laboratérios defasados e falta de cobertura em 4reas
de circulagio. Isso indica a necessidade de investimentos urgentes
para melhorar as condigoes fisicas dos campi e garantir um ambiente
adequado para o ensino, pesquisa e convivéncia.

2. Climatizagao e Conforto: A falta de climatizagio nas salas de aula é
uma preocupagio comum em varios campi, especialmente nos perfodos
de calor intenso. A instalagio de ar-condicionado ou a melhoria da
ventila¢do natural sao medidas essenciais para garantir o conforto dos
alunos e professores.|...]

5. Internet e Tecnologia: A qualidade da internet e a disponibilidade
de recursos tecnoldgicos sio importantes para o ensino e pesquisa.
A necessidade de melhorar a infraestrutura de rede e de atualizar os
equipamentos ¢ fundamental para garantir o acesso a informacio e a
comunicagio eficiente (UFES, 2025, p. 89-90).
De acordo com a Diretoria de Avaliagio da Educacio - DAES/
INEP nas avaliagoes realizadas nas institui¢oes de ensino superior, os pesos
para cada dimensao mudam de acordo como o ato regulatério, ou seja,
quando o Ministério da Educacio estd avaliando a autoriza¢io de um curso
de graduagao, a dimensao que recebe maior peso avaliativo é a que refere-se
a infraestrutura (40%) , ji nos processos de reconhecimento ou renovagio
de reconhecimento, a maior pontuagio estd voltada para a organizagio
diddtico pedagdgica (40%) (INEP, 2024; BRASIL 2007). Esse contexto
pode explicar, a0 menos em parte, por que os resultados da autoavalia¢io
institucional da UFFS indicaram a necessidade de melhorias. Vale destacar
também que a universidade, criada em 2009, tem concentrado esforgos
desde sua fundagio na construgio de infraestrutura para viabilizar o pleno
funcionamento de seus seis campi, todos edificados do zero — um processo
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que exige gestao cuidadosa, planejamento estratégico e decisoes criteriosas
por parte da administragao.

Segundo Dias, Thedphilo e Lopes (2010), as deficiéncias na
infraestrutura das universidades estao entre os fatores que contribuem para
a evasdo estudantil. Elementos como a disponibilidade de equipamentos
de informdtica, laboratérios de ensino, qualidade das salas de aula e dreas
comuns, acesso a internet, bibliotecas e outras instalages influenciam
diretamente no desempenho académico e no interesse dos estudantes pela
vida universitdria.

Os laboratérios diddticos apontados como necessdrios de melhorias
na autoavaliagao institucional da UFFS devem ser priorizados, uma vez
que desempenham um papel fundamental na aprendizagem dos alunos
e devem estar alinhados as necessidades do curso, conforme previsto no
Projeto Pedagégico do Curso (PPC) e nas normas de funcionamento, uso e
seguranca. Esses espacos devem oferecer conforto, passar por manuten¢io
periddica, contar com suporte técnico e dispor de recursos de tecnologias da
informagao e comunica¢io adequados as atividades propostas. Além disso,
¢ essencial que possuam insumos, materiais e equipamentos compativeis
com os espagos fisicos e com o nimero de vagas disponiveis. Deve-se realizar
avaliacoes periédicas para verificar as demandas, os servigos prestados e
a qualidade dos laboratérios, cujos resultados sao utilizados pela gestao
académica para planejar melhorias no atendimento, na oferta de vagas e na

qualidade das aulas ministradas (BRASIL, 2007).

O acervo bibliogrifico apontado como necessdrio de melhorias em
um campus, também precisa ser constantemente renovado, pois contribui
de forma significativa no aprendizado por constituir-se como fonte de
pesquisa, estudo e conhecimento. Sua atualizagio e acervo constam como
requisito para o funcionamento de uma instituigao de ensino superior e/
ou curso de graduagao ou pés-graduagao (BRASIL, 2007).

A climatizagdo adequada dosambientes educacionais nas Instituigoes
de Ensino Superior constitui um elemento necessdrio as condi¢oes fisicas
favoraveis ao processo de ensino-aprendizagem por favorecera concentragao,
reduzir o estresse térmico e aumento da permanéncia ativa dos estudantes
em sala de aula, influenciando positivamente no desempenho académico.
Da mesma forma, impacta os servidores da institui¢ao e o bem estar do
trabalhador, influenciando seu desempenho nas tarefas profissionais e na
motivacio e rendimento de seu trabalho. Portanto, a climatizagio é um
componente estratégico da infraestrutura educacional e a UFFES se propds
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em seu plano de melhorias avaliar e realizar a manutengo preventiva dos
equipamentos.

Outro ponto relevante é que o acesso a internet de qualidade
deve ser considerado uma questao de equidade digital, prevista em lei. A
desigualdade no acesso a essa infraestrutura pode acentuar disparidades,
prejudicando o desenvolvimento académico e profissional de estudantes
de dreas com menos recursos tecnolégicos (BRASIL, 2007). Para garantir
que todos tenham as mesmas oportunidades, ¢ fundamental que a UFES
invista em infraestrutura de tecnologia de informagao garantindo a
universalizacao do acesso ao sinal de internet de alta qualidade em todos os
seus campi.

Conclusao

A autoavaliagio institucional das institui¢oes de ensino superior tem
sua funcio pedagégica ou formadora, na medida em que seus resultados
sa0 avaliados e geram subsidios para a gestao propor melhorias. Quando os
dados gerados por esse processo sao analisados e utilizados para subsidiar
a gestdo na proposi¢io de melhorias, a autoavaliagio deixa de ser apenas
um instrumento burocrdtico e passa a desempenhar um papel estratégico
na promogio da qualidade institucional, ao encontro do que previu o
SINAES quando instituiu esta forma de avaliagao.

Quando os resultados da autoavaliagao sao postos em prdtica, a
comunidade académica (estudantes, docentes, técnicos administrativos
e comunidade externa) se sente acolhida, pertencente e motivada a
continuar a participando do processo avaliativo fortalecendo uma cultura
institucional pautada na participagio, transparéncia e melhoria continua.

A Universidade Federal da Fronteira Sul vem desde sua
criagao (2010) fazendo o processo de autoavaliagio e melhorando-o
constantemente como compromisso com a comunidade, previsto em seu
Plano de Desenvolvimento Institucional, onde a prdtica dos resultados e a
avaliacao Institucional sao instrumentos para diagnéstico de suas agoes e
pertinentes na elaboracio de metas para seu futuro.

Desde a sua criagio em 2010, a Universidade Federal da Fronteira
Sul (UFES) tem desenvolvido e aperfeicoado continuamente o processo
de autoavaliagao institucional, reafirmando seu compromisso com a
comunidade académica e regional. Essa prética estd prevista em seu Plano
de Desenvolvimento Institucional (PDI) e constitui um instrumento
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estratégico para o diagndstico de suas agoes, permitindo a identifica¢io de
avangos, desafios e oportunidades de melhoria. Ao integrar os resultados da
autoavaliacao a tomada de decisoes e a definicao de metas, a UFES busca
uma gestao participativa e orientada para o futuro, em que o processo
autoavaliativo sustenta a constru¢ao de caminhos mais qualificados.

Os resultados e as acoes do eixo temdtico de infraestrutura do
processo de autoavaliagdo da UFFS do ano de 2024 apontaram para a
necessidade de melhorias, principalmente em relagio a climatizagao,
melhoria na rede de internet, acervo bibliogréfico, laboratérios de ensino e
construgao de estruturas fisicas. Cada campi ou reitoria planejaram formas
de tentar corrigir tais aspectos evidenciando o comprometimento da gestao
com o processo autoavaliativo e auxiliando na consolidagao desta prdtica
institucionalmente.

Para trabalhos futuros, recomenda-se estudos que abarquem todos
os eixos temdticos do processo de autoavaliagao institucional da UFES ao
longo dos anos para andlise mais aprofundada dos resultados e da tomada de
decisao dos gestores e a sua contribuigo efetiva na melhoria da qualidade
académica e administrativa desta instituicao.
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I
Capitulo 15

UMA ANALISE DO CICLO DE POLITICAS
PUBLICAS DA VACINACAO INFANTIL NO
BRASIL EM CONTEXTO DE QUEDA NA
COBERTURA VACINAL

Daiane Lorenzon
Juliana Félix Gomes Aratijo Montenegro

Introducao

Este capitulo propoe analisar a politica publica de vacinagio
no Brasil sob a perspectiva de sua articulagio e integragio
com as escolas. A vacinagio representa um fator preponderante na satide
publica, sendo crucial para a preven¢ao de doencas e a promogao do bem-
estar da populagio. O Brasil historicamente garantiu um bom nivel de
cobertura vacinal nas dltimas décadas, em grande parte devido a atuagao
do Programa Nacional de Imuniza¢ées (PNI). Fundado em 1973, o PNI
¢ considerado um marco e um dos maiores programas de imunizagio
do mundo, responsdvel pelo sucesso histérico na erradicagao de doengas
como a variola e a poliomielite. Contudo, o pais tem enfrentado desafios
crescentes, marcados pela queda nas taxas de cobertura vacinal em diversas
vacinas, como a triplice viral e a HPV, e pelo avanc¢o da hesitagao vacinal.
A partir de 2016, a cobertura vacinal apresentou um declinio substancial
de aproximadamente 10 a 20 pontos percentuais, o que favoreceu o
ressurgimento de doencas como o sarampo e a consequente perda do
certificado de erradicagao da doenca no pais.

Nesse contexto, o problemanio selimitad ofertadeimunobiolégicos,
mas se estende ao acesso e a adesao da populagio, exigindo a revisao das
estratégias de mobilizacio social. A natureza do problema, ampliada pela
hesitagao vacinal e barreiras de acesso, levou os formuladores de politicas
publicas a recorrerem a alternativas que visem a integracao entre satde e
escola no que se refere a vacinagio infantil. A integracdo com as escolas
reconhece a necessidade de aproveitar infraestruturas sociais existentes para
alcancar as populagoes-alvo. A escola, como institui¢do de permanéncia
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de criangas e adolescentes, representa um espago privilegiado para ampliar
o alcance das agées de imunizagio, sendo especialmente importante para
atingir o publico entre 9 e 14 anos, que frequentemente visita menos as
unidades bdsicas de sadde. A formalizagio dessa integragao por meio de
normativos recentes reforca a relevincia do tema.

Assim, o problema central a ser abordado é: Como a politica ptblica
de vacinagio infantil no Brasil tem se articulado com o setor educacional
como resposta 2 queda nas coberturas vacinais e como analisi-la com ciclo
de politicas publicas?. Este capitulo propée analisar a politica publica de
vacina¢ao no Brasil sob a perspectiva de sua integracao com as escolas. O
objetivo geral é analisar a politica pablica de vacinagao infantil no Brasil,
com foco em sua articulagao com o setor educacional a partir do ciclo de
politicas publicas.

Em termos de metodologia, o estudo adota uma abordagem
qualitativa de natureza exploratéria, fundamentada na andlise documental
de normativos, programas e diretrizes de politicas publicas nacionais
e na revisao bibliografica. A pesquisa utiliza como documentos centrais
o Programa Nacional de Imunizagées (PNI), o Programa Satde na
Escola (PSE), a Lei n° 14.886/2024, que institui o Programa Nacional
de Vacinagao em Escolas Pdblicas, e a Estratégia Nacional de Vacinagio
na Escola 2025. O arcabouco teérico utilizado baseia-se nos Ciclos de
Politicas Publicas, propostos por autores como Harold Lasswell, Michael
Howlett ¢ M. Ramesh, sendo a andlise estruturada para percorrer as fases
de agenda, formulag¢ao, implementacio e avaliagao.

O presente trabalho se divide em trés tdpicos: num primeiro
momento ocorre a contextualizagio da politica de imunizagao, detalhando
as legislagoes e programas, na segunda parte analisa o declinio substancial
nas taxas de cobertura vacinal, incluindo a hesitacio vacinal, a crise de
confianga nas institui¢des e o avanco da desinformagio ou das fake news
e em um terceiro topico, que utiliza o arcabougo tedrico de agenda,
formulagio, implementagio e avaliagio para examinar como tem sido a
resposta do Estado.

Normativos, programas e diretrizes para vacinacao no Brasil

A vacinagio é amplamente reconhecida como uma das intervengoes
de satde putblica mais eficazes na prevencio de doengas infecciosas,
contribuindo significativamente para a redugio da mortalidade e
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morbidade em escala global, especialmente entre criangas e jovens (Thota et
al., 2024; Who, 2020). Sua importincia transcende a protegao individual,
estendendo-se a satde coletiva ao reduzir a disseminagao de patdgenos e
salvaguardar aqueles que nao podem ser imunizados por razdes médicas
(Brasil, 2025).

No Brasil, a politica de vacinagio ¢ uma responsabilidade primordial
do Programa Nacional de Imunizagées (PNI) do Ministério da Saude.
Fundado em 1973, o PNI é um marco na promocio da saide publica
brasileira, sendo considerado um dos maiores programas de imuniza¢io do
mundo. Por meio do Sistema Unico de Satde (SUS), o PNI disponibiliza
gratuitamente uma vasta gama de imunobiolégicos, incluindo 30 vacinas
que abrangem todas as faixas etdrias, desde o nascimento até a vida adulta,
e também campanhas anuais para atualizacio da caderneta de vacinagao
(Brasil, 2025). Este programa tem um histérico de sucessos, sendo
responsdvel pela erradicagio de doengas como a variola e a poliomielite no

pais (USP, 2023; Brasil, 2025).

Com a promulgacio da Constituicao Federal de 1988, a saude
passou a ser direito de todos e dever do Estado, institucionalizando o
Sistema Unico de Satide (SUS). A Carta Magna estabeleceu os principios da
descentralizagdo e da participagao social, o que ampliou a responsabilidade
dos entes federativos, Unido, estados e municipios,na gestao das acdes
de imunizagio. Nesse contexto, o PNI passou a depender ainda mais da
capacidade local de organizagao da atengao bdsica.

A Lei Orgénica da Satde (Lei n° 8.080/1990), que regulamenta
o SUS, reafirma o direito a vacinag¢io como parte das agdes de vigilancia
epidemioldgica e atengdo primdria. O Estatuto da Crianga e do Adolescente
(Lei n° 8.069/1990), por sua vez, estabelece a obrigatoriedade da vacinagao
das criancas nos casos recomendados pelas autoridades sanitdrias,
incorporando a imunizagio como um direito assegurado.

Ao longo dos anos, diferentes estratégias foram incorporadas para
promover a ampliagio da cobertura vacinal. Destacam-se as campanhas
nacionais de vacinagio, o uso de cadernetas eletronicas de vacinacio, e
mais recentemente, a incorporac¢do de vacinas como a pneumocdcica,
rotavirus, meningocdcica e HPV no calenddrio vacinal infantil.

Apesar do sucesso histérico do PNI, o Brasil tem enfrentado desafios
crescentes relacionados 4 queda das coberturas vacinais em diversas vacinas,
incluindo a triplice viral e a HPV, com dados indicando que, em 2023,
apenas quatro estados alcancaram a meta de 95% para a primeira dose da
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vacina contra sarampo, caxumba e rubéola, e a cobertura da vacina HPV
para meninos e meninas ainda é um desafio (SBIM, 2025; Viana; Maia,
2022; Saavedra et al., 2025; Brasil, 2025; UFMG, 2024). Esse cendrio
aponta que o problema nao se limita 4 oferta de vacinas, mas se estende ao
acesso e a adesdo da populagao.
Historicamente, a partir da década de 1990, as coberturas vacinais
em menotes de 1 ano apresentaram taxas superiores a 95%, o que
demonstra a clevada adesio da populagio a vacinagio e ratifica o
compromisso e o éxito do Programa Nacional de Imunizacio (PNI).
Todavia, em 2007, identificou-se substancial reducio nas coberturas
vacinais no Pais. A partir de 2016, o declinio foi de aproximadamente
10 a 20 pontos percentuais. Tal reducdo favorece o ressurgimento de
doencas como o sarampo, cuja elevada incidéncia verificada em 2018
e 2019 em vdrios estados brasileiros foi suficiente para que o Brasil
perdesse o certificado de erradicagio da doenca. (Freitas et al, 2022).
Essa redugio compromete o controle de doencas reemergentes e
exige a revisdo das estratégias de mobilizagao social e acesso aos servicos e
nesse contexto, a integragao da vacinag¢o com o ambiente escolar emerge
como uma estratégia com grande potencial para reverter o declinio das
coberturas vacinais. As escolas representam um espaco privilegiado para
alcangar um grande nimero de criangas e adolescentes de forma sistemdtica
e eficiente, especialmente aqueles entre 9 e 14 anos, que frequentemente
visitam menos as unidades bdsicas de satide (Brasil, 2025; Agéncia Brasil,
2025; Scientific Reports, 2017).

O Programa Satide na Escola (PSE) foi criado em 2007, por meio
do Decreto Presidencial n° 6.286, de 5 de dezembro, como uma politica
intersetorial que integra as dreas de Saide e Educagdo. Essa iniciativa
visa promover a saide e a educacio integral de criangas, adolescentes,
jovens e adultos que frequentam a rede publica de ensino no Brasil. A
intersetorialidade entre as redes publicas de satde, educacio e outras
redes sociais é fundamental para a implementagao das agdes do PSE, indo
além da simples oferta de servicos em um mesmo territério. Ela busca
garantir a sustentabilidade das agoes por meio da formacio de redes de
co-responsabilidade. A colaboragio entre as escolas e a Aten¢ao Primdria a
Satide é um dos pilares do programa. O PSE representa uma estratégia de
integracao das politicas de saude e educagao, com o objetivo de fortalecer a
cidadania e aprimorar as politicas publicas no pais (Brasil, 2007).

Desde a implementa¢io do Programa Sadde na Escola (PSE) em
2007, a vacinagao escolar tem se fortalecido como uma das principais
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agoes de promocao de saide no ambiente educacional. O PSE, ao integrar
as politicas de satde e educac¢io, tem contribuido de maneira significativa
para o aumento da cobertura vacinal entre criangas e adolescentes da rede
publica de ensino.

Além do PSE, documentos como os Pactos pela Saide (2006—
2011), o Plano Nacional de Satde, o Plano Plurianual (PPA) e os Planos
Municipais e Estaduais de Sadde fazem mencao a importincia das agoes de
imunizacio e, em alguns casos, a articulagao com o setor educacional. No
entanto, a andlise documental indica que a presenga da escola como espago
estratégico para campanhas de vacinagdo ainda aparece de forma periférica
e sem diretrizes operacionais claras.

O reconhecimento governamental da escola como um ator-chave
na politica de imunizagio é evidenciado pela formalizagao dessa integracio
através de normativos como a Lei n° 14.886, de 11 de junho de 2024, que
institui o Programa Nacional de Vacinagio em Escolas Publicas (Brasil,
2024; Camara dos deputados, 2024). Esta lei, juntamente com a Estratégia
de Vacinagao na Escola 2025 do Ministério da Satde (Brasil, 2025),
demonstra uma adaptagio da politica de satide para enfrentar os novos
desafios de acesso e adesdo. A decisdo de instituir um programa nacional
de vacinagio em escolas via legislacao e detalhar sua operacionaliza¢ao em
uma estratégia reflete uma adaptacio da politica publica. Essa adaptacio
visa transformar um ambiente educacional em um ponto de servico de
saide, reconhecendo a necessidade de inovagio na implementagao da
politica para melhorar seus resultados, especialmente diante da hesitacio
vacinal e da sobrecarga dos pais (Agéncia brasil, 2025; PMC - PubMed
Central, 2023; Pfizer Brasil, 2023).

A crise da cobertura vacinal no Brasil

A redugio na adesio a vacinagio no Brasil representa um dos
maiores desafios contemporaneos para o Programa Nacional de Imunizagio
(PNI) e analisar as causas dessa queda exige a compreensio de fatores que
transcendem a esfera meramente técnica, situando-se profundamente nos
contextos social, politico e estrutural do pais.

Um dos motivos para a queda na cobertura vacinal estd associada
a hesitacio vacinal, definida como o ato de aceitar, recusar ou adiar as
vacinas recomendadas. Este é um fendmeno comportamental complexo,
que varia de acordo com o contexto geogrifico, temporal e o tipo de
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vacina. Historicamente, a vacinacio tem sido a estratégia mais eficaz para
prevenir doengas transmissiveis. Contudo, o sucesso do PNI, ao longo das
décadas, levou ao desaparecimento de muitas doencas (Pizani et al., 2025;
Milani & Busato, 2021).

O éxito das vacinas, ao erradicar determinadas doengas ou reduzir
sua incidéncia a niveis muito baixos, acabou gerando um distanciamento
entre a populagio e a percepgao de necessidade e urgéncia da imunizagao.
Assim, as vacinas tornaram-se, de certo modo, vitimas do préprio sucesso,
uma vez que as enfermidades que previnem sio hoje desconhecidas pela
maior parte das pessoas e passam a ser percebidas por muitos pais como
desnecessdrias, levando-os a recusar ou atrasar a vacinacio de seus filhos.

Esse sucesso paradoxal promoveu uma falsa percep¢io de seguranga
entre a populagio: as enfermidades imunopreveniveis, como o sarampo ou
a poliomielite, nao sao mais vistas como ameagas iminentes, e as vacinas
acabam sendo consideradas desnecessdrias (Milani & Busato, 2021). Nesse
cendrio, parte da populagio passa a questionar os beneficios da imunizagao,
e o foco de preocupagao se desloca para os raros efeitos adversos das vacinas,
percebidos como mais prejudiciais do que as préprias doengas que elas
previnem (Pizani et al., 2025).

A hesitacao ¢ influenciada pelo que a Organizagao Mundial da
Satide (OMS) denomina de modelo dos 3 Cs: confianga, complacéncia e
conveniéncia. A complacéncia estd ligada a percepgao reduzida do risco da
doenga, enquanto a confianca se relaciona diretamente com a desconfianca
nas institui¢des (Sato, 2018). Pesquisas indicam que muitos brasileiros
desconfiam das industrias farmacéuticas, acreditando que estas podem
ocultar informagdes sobre os perigos das vacinas, o que demonstra uma
crise de confianca no setor cientifico e produtivo (Massarini et al., 2022).

Associada intimamente a crise de confianca e a hesitagao vacinal, a
disseminacao de informagoes falsas (fake news) e o avango dos movimentos
antivacinas sao fatores primdrios que impulsionam a queda da cobertura
(Pizani et al., 2025). A propagacio de fake news tem se intensificado com a
expansao das midias sociais. Esses movimentos e a desinformagao buscam
desconstruir os mitos relacionados a vacina¢io, propagando informagoes
inveridicas sobre a seguranca, eficicia e possiveis efeitos adversos (Pizani et
al., 2025).

Um exemplo do impacto da desinformacio envolveu o ex-

pesquisador Andrew Wakefield, que, em 1998, publicou um estudo
sugerindo uma correla¢io entre a vacina do sarampo e o autismo, porém,
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ap6s a identificagao de graves falhas no estudo, incluindo conflito de
interesses ¢ manipulaciao de dados, a prépria revista retratou-se sobre a
publicagao. (Pizani etal., 2025). Embora diversos estudos rigorosos tenham
refutado essa relacao, o argumento continuou a ser amplamente divulgado,
contribuindo para a desinformacio sobre vacinas. Essa desinformacio
nao ¢ apenas um problema local, mas sim global, e afeta a percepgao da
populagio quanto a seguranca e eficicia das vacinas. Para que essa situagio
seja controlada, a Administragao Publica e o Estado devem intervir para
garantir a desconstru¢ao dos mitos relacionados & imunizagao (Milani &
Busato, 2021).

Além dos fatores sociocomportamentais, a queda de cobertura estd
ligada a desafios estruturais e de gestao politica do sistema de satide, como
o impacto da Pandemia de COVID-19 onde as medidas de distanciamento
social e o receio generalizado de contdgio impostos durante a pandemia,
especialmente nos anos de 2020 e 2021, contribuiram significativamente
para a redugao da procura pela vacinagao bésica de rotina nos servicos
publicos de sadde (Pizani et al., 2025).

Fatores de natureza técnica também contribuem, como falhas na
logistica de distribui¢ao dos imunobiolégicos (Pizani et al., 2025). Foi
evidenciada a baixa disponibilidade de vacinas no Brasil, com variagoes
regionais significativas (Pizani et al., 2025, citando Neves et al., 2022).
A efetividade da cobertura vacinal ¢ influenciada diretamente por fatores
ligados a Estratégia de Saide da Familia (ESF), cuja atuacao pode ser
insuficiente (Pizani et al., 2025). A estrutura fisica das unidades de satde,
a localizacio geografica e, crucialmente, os hordrios de funcionamento das
salas de vacinagao e a qualidade da relagdo entre profissionais e usudrios sao
fatores que afetam o acesso (Duarte et al., 2019).

Dessa forma, a redu¢io da cobertura vacinal se configura como
um problema complexo que exige a uniao de forgas entre diferentes entes
(governo, trabalhadores da satide, controle social e entidades educacionais)
para empoderar a popula¢io e auxiliar no combate a desinformagao,
garantindo a protegao individual e coletiva (Milani & Busato, 2021).

Analise a partir do ciclo de politicas publicas

Politica Pdblica é a drea do conhecimento que visa colocar o
governo em pratica, avaliando suas agoes ¢, se preciso, sugerindo ajustes.
Essencialmente, ¢ como os governos democrdticos convertem suas



346 PoLiticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

plataformas eleitorais em iniciativas e projetos que geram impacto ou
transformam a realidade (Souza, 20006).

A constru¢io de uma politica pablica passa necessariamente por
vdrias etapas ou ciclos que, segundo a doutrina especializada, sao seis: (1)
defini¢ao do problema econémico, politico ou social a ser enfrentado; (2)
formacio da agenda publica; (3) formulacio ou desenho dos programas e
agdes que possam resolver o problema; (4) legitimacao da politica publica
escolhida; (5) implementa¢ao e (6) monitoramento e avalia¢io (Souza,

2000).

Os estudos sobre implementagao de politicas publicas podem ser
situados como uma vertente do campo de andlise de politicas pablicas que
busca olhar para 0 momento especifico da materializagio ou concretizagio
das politicas. Esses estudos tém como ponto de partida a ideia de que
as politicas putblicas podem ser analisadas como um ciclo que perpassa
diferentes fases: agenda, formulagio, implementagio e avaliagio. Esse
ciclo nao condiz necessariamente com a realidade, mas é um relevante
instrumento analitico para entendermos os processos decisérios que fazem
parte das politicas publicas (Souza, 2003).

Posteriormente, Michael Howlett e M. Ramesh (2003)
popularizaram uma versao do modelo de ciclo que se tornou amplamente
utilizada para fins pedagdgicos e analiticos divididos em cinco estdgios
principais.

A primeira fase, da agenda, ¢ o momento de defini¢do de temas
prioritérios a serem tratados pelo Estado. As andlises sobre essa fase buscam
compreender como e por que determinados temas se tornam mais (ou
menos) prioritdrios de aten¢io governamental ao longo do tempo (Souza,

2003; Capella, 2006).

Na fase inicial, Formagao da Agenda (Agenda-setting), é onde as
condicoes sociais sao reconhecidas e definidas como “problemas publicos”,
tornando-se objeto de debate e, eventualmente, ingressando na agenda
governamental (Corzo, 2013; Howlett; Ramesh, 2003). E importante
distinguir entre a agenda sistémica, que abrange todos os problemas que
a sociedade considera dignos de aten¢do publica, e a agenda institucional,
que consiste nas prioridades especificas que um governo busca materializar
durante seu mandato. A agenda sistémica ¢é, por natureza, mais abstrata e
ampla que qualquer agenda institucional. Fatores como o poder de grupos
de interesse, vieses culturais, a influéncia da midia e a competi¢io politica
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podem determinar quais problemas alcancam a agenda (Arias de la Mora,
2019).

Na formagio de agenda pode-se considerar a queda das coberturas
vacinais no Brasil, evidenciada por dados como a redugao da cobertura de
SCR de 93,1% em 2019 para 71,49% em 2021 (Viana; Maia, 2022), ¢ o
baixo conhecimento da vacina HPV entre adolescentes (UFMG, 2024),
transformou a “baixa vacina¢ao” de uma condigao social em um problema
publico na agenda. A preocupagao com o retorno de doengas erradicadas,
como o sarampo (Viana; Maia, 2022), e a necessidade de proteger
faixas etdrias menos frequentadoras de unidades de satide (Ministério da
satde, 2025), impulsionaram a inclusio da vacinagao escolar na agenda
governamental.

A segunda fase, de formulagao, é o momento em que as politicas
serdo objeto de formulacio, de planejamento, de decisao sobre seus
modelos e objetivos. As andlises sobre essa fase buscam compreender como
as politicas publicas foram formuladas, quais atores estavam envolvidos
nesse processo, em que medida a formulagao é mais radical ou incremental,
o papel das coalizdes, entre outros temas (Souza, 2003).

Esta é a fase em que uma das alternativas formuladas é escolhida
e aprovada formalmente pelas instincias governamentais competentes
(poder executivo, legislativo, etc.). Essa escolha é influenciada por uma
série de fatores, incluindo consideragoes politicas, financeiras e sociais,
além da pressao de diferentes grupos.

Para a etapa de Formula¢io, buscaram-se solugdes em resposta a
essa problemdtica. O Ministério da Sadde, através do PNI, jd dispunha
de um robusto calenddrio de vacinagao. Contudo, a “Estratégia de
Vacina¢io na Escola 2025” do Ministério da Satide (Brasil, 2025) e a Lei
n°® 14.886/2024 (Brasil, 2024) representam o desenho de uma politica
especifica, detalhando objetivos como reduzir o risco de doengas preveniveis
por vacinagio, identificar bolsdes de nao vacinados e desenvolver acoes
educativas (Brasil, 2025).

A terceira fase é a da implementa¢io, momento em que os planos
formulados se tornario realidade. E o momento que depende fortemente
da acdo de burocratas e dos instrumentos de acio estatal. Falaremos mais
detidamente sobre essas andlises adiante, mas, de forma sintética, elas
buscam compreender as diferengas entre o que foi formulado e o que foi
executado e o papel
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que os diferentes agentes tiveram nesse processo de transformacao
das politicas publicas (Hill Varone, 2016).

A implementacio do programa ocorreu nas escolas, onde foram
definidos responsdveis (profissionais de satide e agentes escolares), recursos
(vacinas, materiais educativos) e prazos para as atividades de vacinagio.
Uma vez que um problema é reconhecido e incluido na agenda, a etapa de
Formula¢io/Desenho (Policy Formulation/Design) envolve a identificacio
e avaliacdo de solugdes potenciais para o problema de politica. Isso inclui
ponderar os prds e contras de cada alternativa antes de decidir quais serdo
aceitas ou rejeitadas (Corzo, 2013; Howlett; Ramesh, 2003).

A préxima fase de Decisao (Decision-making), embora muitas
vezes implicita na formulagio, refere-se a sele¢io formal de uma ou mais
alternativas de politica. E o momento em que a politica é formalmente
aprovada, transformando-se em uma diretriz oficial.

No Processo Decisério tem-se que a san¢io da Lei n® 14.886/2024
pelo Presidente da Republica, instituindo o Programa Nacional de
Vacinagio em Escolas Puablicas, marca a fase de decisao ou adoc¢io formal
da politica (Brasil, 2024; Cimara dos deputados, 2024). Esta lei torna
obrigatéria a participagao de escolas publicas e permite a adesao de escolas
particulares, estabelecendo procedimentos para contato com unidades de
satide e comunica¢io com os pais (Brasil, 2024).

A Implementagao/Execu¢io (Implementation/Execution) se refere
as agdes concretas realizadas por individuos ou grupos, tanto publicos
quanto privados, para atingir os objetivos previamente definidos pela
politica (Lasswel, 1956; Corzo, 2013). A execu¢io pode ocorrer de forma
direta, utilizando o aparato burocritico e recursos governamentais, ou
indireta, por meio de organizagdes nio governamentais ou empresas
privadas (Corzo, 2013).

Na fase de Implementa¢io hd o detalhamento na “Estratégia de
Vacinagao na Escola 20257, que prevé a mobilizacdo de escolas publicas
em todo o pais, a aplicacio de doses de vacinas como febre amarela,
triplice viral, DTP, meningocécica ACWY e HPV, com a participagio
de profissionais do SUS e autorizagao dos responsdveis (Brasil, 2025). A
estratégia também aborda o financiamento, com repasse de R$ 150 milhoes
para estados e municipios (Brasil, 2025).

Na etapa final do ciclo, Avaliag¢io (Evaluation), a politica publica
¢ examinada para determinar se alcangou os efeitos desejados. Esta fase

, .

¢ crucial para identificar dreas de melhoria no desenho e na execucio da
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politica, permitindo ajustes e adaptacoes futuras (Lasswel, 1956; Corzo,
2013).

Na etapa de Avalia¢io: Embora a fase de avaliagio ainda esteja em
curso paraa Lei de 2024 e a Estratégia de 2025, o modelo prevé a verificagio
dos efeitos desejados e a identificacao de dreas de melhoria (Corzo, 2013).
Dados de cobertura vacinal e de escolas que participaram sao fundamentais
para o acompanhamento e avaliagao desta politica publica.

A andlise de politicas publicas frequentemente emprega o conceito
de ciclo de politica publica, que divide o processo em fases como agenda,
formulagao, implementagio e avaliagio. Contudo, ¢ fundamental
reconhecer que este ciclo serve como uma ferramenta analitica, e ndo como
uma representacio linear e rigida da realidade (Lotta, 2019). A fase da
implementacdo, em particular, ganhou proeminéncia nos estudos a partir
da década de 1970, impulsionada pela constatagao de lacunas persistentes
entre os objetivos planejados e os resultados efetivamente alcangados. Essa
fase da execugao que antes era percebida como um processo automdtico
revelou-se um campo de decisoes e transformacoes significativas (Lotta,

2019).

A discrepincia entre o que ¢ formulado e o que ¢ implementado
nao deve ser interpretada como uma falha intrinseca, mas sim como
uma caracteristica inerente a politicas publicas complexas, especialmente
em um contexto federativo como o brasileiro. A obra de Pressman e
Wildavsky, precursora nesse campo, questionou explicitamente: como
grandes expectativas em Washington sio frustradas em Oakland (Lotta,
2019). Isso sugere que o desenho de politicas, por mais detalhado que seja,
nao pode prever todas as nuances da execu¢ao no mundo real. Para uma
politica de vacinagio que busca integrar-se as escolas, a expectativa inicial
nao deve ser a de uma adesao perfeita a um plano centralizado, mas sim a
de compreender como os atores e contextos locais irao moldar a entrega
efetiva do servico. Tal perspectiva move a andlise de uma abordagem
prescritiva (como deveria ser) para uma descritiva (como é), o que é crucial
para um desenho de politica eficaz e adaptativo.

A evolugio dos estudos de implementagio foi marcada por
um debate entre duas abordagens principais: rop-down e bottom-up. A
perspectiva top-down, de cardter normativo, concentra-se na legitimidade
democritica da decisio e busca identificar erros ou lacunas a partir da
conformidade com os objetivos centrais definidos por formuladores eleitos
(Lotta, 2019). Essa abordagem, predominante nos Estados Unidos, visava
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corrigir desvios e garantir que a implementacao seguisse a formulagao,
muitas vezes propondo maior clareza de objetivos e controle sobre os
executores.

Em contrapartida, a abordagem bottom-up, que se disseminou pela
Europa, foca nos processos complexos e na tomada de decisao continua
que ocorre na ponta da implementagio. Essa visio, influenciada pela
sociologia e estudos organizacionais, reconhece que nem tudo pode ser
previsto ou normatizado, e que a implementagéo é, por si s6, um processo
de tomada de decisdes. O reconhecimento das limitagoes de ambas as
abordagens levou ao surgimento da terceira e quarta geragao de estudos de
implementagdo. Essas geragoes buscam modelos sintéticos que integrem
as perspectivas macro e micro, reconhecendo que a implementagio nio
¢ uma fase isolada, mas parte de processos decisérios continuos (Lotta,

2019).

Para uma politica de vacinagio que visa a integragao com as escolas,
umaabordagem puramente top-down, baseadaem mandatos governamentais
centrais, provavelmente enfrentard resisténcia e lacunas de implementagao
significativas, dadas as especificidades locais e a discricionariedade
burocrética. Por outro lado, uma abordagem exclusivamente bottom-up
poderia resultar em fragmentagio e inconsisténcia na oferta do servico.
A necessidade de uma abordagem sintética é, portanto, imperativa, pois
ela permite que as diretrizes nacionais sejam flexiveis o suficiente para a
adaptacdo local, a0 mesmo tempo em que fornecem incentivos claros e
mecanismos de coordenagio. A literatura destaca que a eficicia da politica
depende de uma compreensao aprofundada de como as metas amplas
definidas em nivel federal sao traduzidas e adaptadas por atores locais, que
operam em contextos unicos com recursos ¢ demandas variadas (Lotta,

2019).

Conclusao

A crise da vacinagio ¢ complexa, transcendendo a esfera técnica, e
¢ causada principalmente por fatores sociocomportamentais e estruturais.
Entre os fatores sociocomportamentais tem-se a hesitagio vacinal. O sucesso
histérico do Programa Nacional de Imunizagées (PNI) acabou gerando
um fendmeno de percepgao reduzida de risco e fazendo com que as vacinas
fossem percebidas como desnecessdrias. Paralelamente, a hesita¢ao vacinal
estd ligada 4 crise de confianga nas instituigdes e a0 avan¢o de movimentos
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antivacinas e da desinformacao (fake news), que sao fatores primdrios que
propagam inverdades sobre a seguranga e eficicia das vacinas. Além disso,
desafios estruturais como o impacto da Pandemia de COVID-19, falhas
logisticas na distribui¢ao de imunobioldgicos, e barreiras de acesso como
hordrios de funcionamento insuficientes das salas de vacina¢ao, também
contribuiram para a redugdo das coberturas.

Para tanto o Estado formalizou através da Lei n° 14.886/2024 e da
Estratégia Nacional de Vacinagio na Escola 2025, em reagdo ao alarmante
declinio nas taxas de imunizagao. A queda de cobertura, que se acentuou a
partir de 2016 (com declinios de 10 a 20 pontos percentuais), transformou
o problema de uma condi¢io social em um problema piblico na agenda
governamental, impulsionando a inclusio da vacinagao escolar no centro

das prioridades.

A formalizacio da integracao Satde-Educagio pode ser percorrida
pelas fases do Ciclo de Politicas Pablicas. A fase de Formagao da Agenda foi
marcada pela redugdo das coberturas (e.g., SCR de 93,1% para 71,49%),
exigindo a revisao das estratégias. A fase de Formulagao resultou no desenho
de uma politica especifica que utiliza a escola como plataforma estratégica
de acesso, sendo o Processo Decisério marcado pela san¢io da Lei n°
14.886/2024. Contudo, a anilise reforca que a fase de Implementacio
¢ a mais critica e dinAmica. A materializacio da Estratégia 2025 exige a
coordenagio intersetorial e a formagio de redes de co-responsabilidade
entre as redes de satide e educagao. Dada a complexidade da politica em
um contexto federativo, torna-se imperativa a adogao de modelos sintéticos
de implementacio, que superam as limitagdes das abordagens top-down e
bottom-up e compreendem como as diretrizes centrais sdo adaptadas e
traduzidas pelos atores locais para evitar lacunas de implementagao.

Como sugestdes para trabalhos futuros e recomendacoes, o estudo
aponta que o sucesso da politica dependerd da capacidade do Estado de
intervir ativamente para desconstruir os mitos relacionados a imunizagio
e auxiliar no combate a desinformacdo. Além disso, é crucial investir em
estudos que se concentrem na fase de Avaliagdo do ciclo, coletando dados
de cobertura vacinal e de participagao das escolas para determinar se os
efeitos desejados da Lei n° 14.886/2024 e da Estratégia 2025 estao sendo
alcancados. O enfrentamento da redugdo da cobertura vacinal exige a unido
de esforgos de diversos atores para conscientizar a populacio e garantir a
prote¢io coletiva.
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Capitulo 16

ANALISE DA IMPLEMENTACAO DA
POLITICA NACIONAL DE RECURSOS
HIDRICOS (PNRH) - LEI N° 9.433/1997 NA
BACIA DO RIO URUGUAI

Jardel Vitor Silva
Edemar Rotta

Introducao

Pensar em governanga de recursos hidricos ¢ um desafio, como o
caso das dguas da Bacia do Rio Uruguai, que sao compartilhadas
por Brasil, Argentina, Uruguai, e entre os dois estados Rio Grande do Sul
e Santa Catarina. Sendo um desafio equalizar os interesses diversos em um
rio que ndo respeita fronteiras. A Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), criada pela Lei n° 9.433/1997, busca essa harmonia com
principios de descentralizagao e participagao social. Este capitulo de Livro,
explora como essa politica ganha vida em uma regido transfronteirica,
enfrentando desafios como conflitos pelo uso da dgua e burocracia.

O objetivo geral ¢ analisar a implementagao da PNRH na Bacia do
Rio Uruguai, com abordagem hibrida rop-down e bottom-up, para analisar
a gestao descentralizada e participativa em um contexto transfronteirico.
Especificamente, busca-se: avaliar a eficicia de instrumentos da PNRH,
como Planos de Recursos Hidricos e comités de bacia, identificando entraves
como fragmentagao normativa e impactos da pandemia; investigar o papel
dos comités de bacia na gestao participativa, examinando representatividade,
engajamento e desafios transfronteiricos com Argentina, Uruguai e Santa
Catarina.

Adotamos uma abordagem qualitativa, analisando atas do Conselho
de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul (2019-2024), o Plano de
Recursos Hidricos de 2015 e outros documentos oficiais, complementados
por revisao bibliografica. Os resultados mostram avangos, como a cria¢io
de comités e a modernizagao digital, mas também lacunas, como a
auséncia de Planos de Trabalho em cinco das onze regiées hidrogréficas e a
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participacao social limitada pela pandemia. Este estudo aponta caminhos
para uma gestao hidrica mais integrada, valorizando quem vive as margens
dos rios.

Desenvolvimento

Primeiramente vamos apresentar o nosso recorte de estudo, a
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), promulgada pela Lei
n°® 9.433/1997, que representa um marco na gestao hidrica brasileira,
estabelecendo principios como a gestdo descentralizada, a participacao
social e o uso sustentdvel dos recursos hidricos (Brasil, 1997).

Para tanto vamos nos deter no contexto do Ciclo de Politica Pablica,
no estdgio de implementagao, mas deixando claro que nao se trata de uma
tarefa fécil, pois envolve a execu¢do dos instrumentos previstos na politica,
como comités de bacia, planos de recursos hidricos, outros elementos como
a outorga de uso e cobranca pelo uso da dgua, e também atores regionais e
setoriais, como Municipios que estdo presentes em muitas vezes em regioes
de fronteira que envolvem outros acordos.

A escolha do modelo do ciclo de Politica Piiblica tem seus motivos,

Segundo Souza (2006),

Esta tipologia vé a politica publica como um ciclo deliberativo,
formado por vdrios estdgios e constituindo um processo dindmico e
de aprendizado. O ciclo da politica ptblica ¢ constituido dos seguintes
estdgios: definicao de agenda, identificagio de alternativas, avaliacio
das opgdes, selecio das opgdes, implementagio e avaliagio (Souza,
2006, p.29).

Ressaltamos que os estudos sobre implementagido de politicas
publicas podem ser situados como uma vertente do campo de andlise
de politicas publicas que busca olhar para o momento especifico da
materializagio ou concretizagao das politicas (Lotta, 2019).

A implementagao da PNRH na Bacia do Rio Uruguai, que se trata
de uma grande regido transfronteirica compartilhada por Brasil, Argentina
e Uruguai. Que além de outros fatores enfrenta desafios especificos devido
a complexidade das relagoes internacionais e a fragmentagio normativa

(Neto, 2017).

A Bacia do Rio Uruguai, localizada na regiao Sul do Brasil, abrange
estados como Rio Grande do Sul e Santa Catarina, e é regulada por tratados
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bilaterais, como o Estatuto do Rio Uruguai (1975)' e o Tratado de 19807,
que priorizam a cooperagio para o aproveitamento hidrico, no entanto
abrange Brasil e Argentina.

No Brasil, a implementagao da PNRH na bacia resultou na criagao
do Comité da Bacia Hidrografica do Rio Uruguai, em 2010, responsdvel
por articular atores locais, promover a gestdo participativa e elaborar o
plano de bacia. Contudo, estudos apontam limitagdes, como a baixa
representatividade de comunidades ribeirinhas nos comités, conflitos
de interesse entre setores (ex.: agricultura, industria) e dificuldades na
integracao com politicas argentinas e uruguaias (IPEA, 2019).

Os desafios incluem a fragmenta¢ao normativa, evidenciada pela
sobreposi¢io de competéncias entre Unido, estados e municipios, ¢ a
auséncia de uma autoridade multilateral autbnoma para coordenar a gestao
transfronteirica (Neto, 2017).

Apesar disso, avangos como a elaboragio do Plano de Recursos
Hidricos da Bacia do Rio Uruguai, aprovado em 2015, e a realizagao de
audiéncias publicas demonstram esfor¢os de cooperagio e participagao.

A andlise da implementacio é necessdria para entender se a PNRH
estd sendo implementada na Bacia do Rio Uruguai conforme suas diretrizes.

Segundo PNRH (1997)
CAPITULO I DOS FUNDAMENTOS

Art. 10 A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos:

I - a dgua é um bem de dominio publico;
IT - a 4gua ¢é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico;

III - em situagoes de escassez, o uso prioritdrio dos recursos hidricos ¢
o consumo humano e a dessedentacio de animais;

IV - a gestao dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso
multiplo das dguas;

1 O Estatuto do Rio Uruguai ¢ um tratado internacional firmado em 26 de fevereiro de 1975,
em Salto, Uruguai, entre a Republica Argentina e a Republica Oriental do Uruguai. Ele foi
estabelecido para regulamentar o uso, a conservagio e o aproveitamento do Rio Uruguai, com
foco em navegacio, obras, prevencao de poluicio e gestio compartilhada.

2 Art . 1°, O Tratado para o Aproveitamento dos Recursos Hidricos Compartilhados dos
Trechos Limitrofes do Rio Uruguai e de seu Afluente o Rio Pepiri-Guagu entre o Governo
da Republica Federativa do Brasil e o Governo Republica Argentina, apenso por cépia ao
presente Decreto, serd executado e cumprido tao inteiramente como nele se contém. Ver mais
em hteps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Atos/decretos/1983/D88441.html
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V - a bacia hidrogrifica ¢ a unidade territorial para implementacio da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacio do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos;

VI - a gestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar

com a participagio do Poder Publico, dos usudrios e das comunidades.

O nosso foco no Artigo 1°, 0 V - a bacia hidrogréfica é a unidade

territorial para implementagao da Politica Nacional de Recursos Hidricos

e atuac¢do do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; e

VI - a gestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a
participagio do Poder Publico, dos usudrios e das comunidades.

Em relagao Capitulo II dos Objetivos nosso foco no Art. 2° Sio
objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: II - a utilizagao racional
e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquavidrio, com
vistas ao desenvolvimento sustentdvel.

No que tange no Capitulo III das diretrizes gerais de agao no Art.
3° Constituem diretrizes gerais de agio para implementagao da Politica
Nacional de Recursos Hidricos: III - a integra¢do da gestdo de recursos
hidricos com a gestao ambiental; IV - a articulagao do planejamento de
recursos hidricos com o dos setores usudrios e com os planejamentos
regional, estadual e nacional; VI - a integracdo da gestdo das bacias
hidrogréficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras.

No Capitulo IV dos instrumentos, Art. 5° Sio instrumentos da
Politica Nacional de Recursos Hidricos: I - os Planos de Recursos Hidricos;
VI - o Sistema de Informacées sobre Recursos Hidricos. Por fim dos Planos
de recursos hidricos vamos buscar entender o Ar. 8° que se refere sobre os
Planos de Recursos Hidricos serao elaborados por bacia hidrografica, por
Estado e para o Pais, no nosso caso a Bacia hidrogrifica do Rio Uruguai.

Nesse sentido nosso estudo buscou realizar a andlise da
implementagio da Lei n° 9.433/1997 no recorte escolhido, conforme
mencionado anteriormente, usando o modelo do Ciclo da Politica e a
abordagem de andlise que usa o top-down e bottom-up, fazendo um modelo
hibrido que envolve as duas abordagens.

Metodologia

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, com cardter
descritivo e analitico, para avaliar a implementa¢ao da PNRH na Bacia do
Rio Uruguai. A metodologia qualitativa ¢ adequada para analisar processos
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complexos de politica ptblica, permitindo a compreensio das dinimicas
institucionais e sociais envolvidas (Creswell, 2018).

A coleta de dados foi realizada por meio de andlise documental
e revisio bibliografica sistemdtica, instrumentos apropriados para acessar
informagoes legais, técnicas e académicas (Bardin, 2011).

Os documentos analisados incluem a Lei n© 9.433/1997, o Plano de
Recursos Hidricos da Bacia do Rio Uruguai (2015), relatérios do Comité
da Bacia do Rio Uruguai, as Atas da Plendria CRH/RS, Atas das Reunioes
do Conselho de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul, o Estatuto do
Rio Uruguai (1975) e o Tratado de 1980, obtidos em repositérios oficiais,
como o site da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bdsico (ANA)
e do Planalto, nosso foco maior sio os relatérios do Comité e as Atas da

RCRHGS.

A revisdo bibliografica abrangeu artigos e relatérios de autores como
Neto (2017), IPEA (2019), acessados em bases como Scielo e Google
Scholar, utilizando palavras-chave como “gestao hidrica’, “Bacia do Rio
Uruguai” e “PNRH”. A selecao das fontes seguiu critérios de relevincia,
tanto da atualidade e autoridade, levando e considera¢io o contexto
histérico relevante para o estudo (Creswell, 2018).

A anidlise dos dados foi realizada por meio de andlise de contetido
qualitativa, que envolveu: (a) organizacio dos dados em categorias temdticas
(ex.: comités de bacia, participacio, fragmentacio); (b) codificagio de
conceitos-chave, como descentralizagio e cooperagio transfronteiriga; (c)
interpretagdo critica com base em teorias de politicas pablicas (d) sintese
dos resultados para avaliar a implementagao (Bardin, 2011). A trajetdria
metodoldgica incluiu a defini¢io do problema, seleiao de fontes, coleta
e andlise iterativa dos dados, e redagao dos resultados, garantindo rigor e

reprodutibilidade.

Operacionalizacao da analise da implementacao

A andlise da implementa¢io da Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH), instituida pela Lei n° 9.433/1997, na Bacia do Rio
Uruguai, adota uma abordagem hibrida que combina as perspectivas zop-
down e bottom-up no dmbito do ciclo de politicas publicas (Souza, 20006).
Essa abordagem permite avaliar tanto as diretrizes emanadas do governo
federal quanto o papel dosatoreslocais na execugao da politica, considerando
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as especificidades de uma bacia transfronteirica compartilhada por Brasil,
Argentina e Uruguai.

Segundo Lotta (2019, p.11)

Essa primeira geragdo, principalmente baseada nos Estados Unidos, se
propunha a olhar o processo de implementagio de cima para baixo,
ou seja, tendo como referéncia os objetivos previamente propostos
(democraticamente) para encontrar qual camada burocrdtica teria
pervertido os objetivos. Por olhar de cima para baixo, esta é a chamada
andlise top down de implementagio. Essas andlises se voltavam a
encontrar os erros (ou “gaps”) de implementagio e corrigi-los. O foco,
portanto, era na legitimidade da decisio (e sua conformidade com a
decisdo legitima), com uma ldgica prescritiva e normativa.

Na perspectiva top-down, a implementagdo da PNRH ¢ orientada
por instrumentos normativos, como os Planos de Recursos Hidricos
e os comités de bacia, que buscam materializar os principios de gestao
descentralizada e participativa estabelecidos pela Lei n° 9.433/1997 (Brasil,
1997).

Segundo Lotta (2019), a abordagem bottom-up surgiu nos anos
1970 e 1980 como uma alternativa a visao top-down na anilise de politicas
publicas. Diferentemente da perspectiva que enfatiza normas e prescricoes,
essa corrente vé a implementagio como um processo dinimico, marcado
por decisdes continuas que nio podem ser totalmente previstas ou
controladas. Para os estudiosos dessa abordagem, o foco estd em entender
a politica como ela acontece na prdtica, observando o cotidiano de sua
execugdo, como nas agdes de comités de bacia ou nas decisoes de gestores
locais, sem se prender & conformidade com diretrizes preestabelecidas.

Nessa perspectiva do bottom-up que dd voz aos atores locais, como
gestores municipais e comunidades ribeirinhas, que vivenciam os desafios
didrios de colocar a politica em agao, como conflitos pelo uso da dgua e
dificuldades de coordenagio em uma regido transfronteirica.

Na anilise da PNRH na Bacia do Rio Uruguai, foram analisados
indicadores como funcionamento do Comité da Bacia (ex.: frequéncia de
reunides, representatividade), elaboragio e execugao do Plano de Recursos
Hidricos, Atas da Plendria CRH/RS, Atas das Reunioes do Conselho de
Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul.

A escolha de combinar as abordagens rop-down e bottom-up para
analisar a implementagio da Politica Nacional de Recursos Hidricos

(PNRH) na Bacia do Rio Uruguai justifica-se pela capacidade dessas
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perspectivas de se complementarem, oferecendo uma visao mais completa
do processo.

A abordagem top-down foca nas diretrizes e instrumentos definidos
pelo governo federal, como a Lei n° 9.433/1997 e os Planos de Recursos
Hidricos, permitindo avaliar se as metas nacionais estao sendo aplicadas na
pratica. Jd a abordagem bottom-up dd voz aos atores locais, como comités de
bacia e comunidades, revelando os desafios reais enfrentados no dia a dia,
como conflitos pelo uso da dgua ou limitagdes na gestao transfronteiriga.

Ao unir essas visoes, o modelo hibrido captura tanto a estrutura
normativa da politica quanto as dinimicas locais, essenciais em uma regiao
complexa como a Bacia do Rio Uruguai.

Analise a partir das Atas do Conselho de Recursos Hidricos do
Rio Grande do Sul

Incialmente realizamos a andlise de contetiddo da Ata 052 Reuniio
Ordindria CRH até a Ata 1172 Reuniao Ordindria, que estao disponivel no
site', mas delimitamos as andlises das Atas 100 2 até a 1172, 2019 a 2024,
devido ser um recorte que pegou o inicio da pandemia Covid-19 e pés-
pandemia, a Ata 117 2 foi a Gltima realizada conforme a nossa pesquisa.

Inicialmente devemos apresentar o que as atas analisadas revelam
em relagio aos impactos que a pandemia de COVID-19 ocasionou na
gestdo dos recursos hidricos no Rio Grande do Sul. Foram suspensas as
atividades presenciais e a adaptacio ao virtual, sendo as reunioes online via
Cisco Webex e transmissao ao vivo no Youtube, houve também reducio
de capacitagdes presenciais, os Planos foram ajustados para priorizar temas
urgentes, no entanto houve dificuldades de participagao social, devido
alguns comités terem problemas de acesso 4 internet e isso ocasionou um
engajamento reduzido.

Outros problemas surgiram como atrasos em Processos
Administrativos e Eleitorais, alguns Comités solicitaram extensio devido a
impossibilidade de realizar eleigoes, outros Comités ficaram sem diretoria
devido a perda de prazos legais. Outras situacoes como a dificuldades em
enviar relatérios em 2020 devido a falta de estrutura na pandemia, apenas
9 dos 25 Comités conseguiram cumprir prazos para a documentacio do

PROCOMITES?.

1 https://www.sema.rs.gov.br/atas-plenarias-crh
2 Ver mais em  htps://www.gov.br/ana/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/
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Além dessas situagoes, na questao financeira o impacto nos Comités
foi significativo, por exemplo o or¢amento destinado ao Fundo Estadual de
Recursos Hidricos -FRH/RS em 2020 era 27,7 milhoes em 2021 foi para
22 milhées, alguns Comités foram despejados por falta de pagamento de
aluguel, sem eventos e articulagdes presenciais ocasionaram a diminui¢io
de arrecadagoes.

Esse momento ocasionou dificuldades na Implementacio de
Politicas Publicas, sendo um exemplo o atraso na regulamentacgio de leis,
o caso da Modernizagio da Lei 10.350/1994 e a discussao do Marco do
Saneamento (Art.45), as quedas de vistorias em outorgas e pogos irregulares
devido a restrigdes sanitdrias, problemas de recadastramento de usudrios de
dgua, sendo exemplo a Bacia do Gravatal.

Algumas adaptagdes foram feitas, como reunioes hibridas ou
remotas, capacitagoes online para Comités, e no final uma forga-tarefa foi
criada para recuperar atrasos na gestao. A pandemia intensificou desafios
ja existentes, como fragilidade financeira e baixa participacdo social, mas
também acelerou a modernizac¢ao digital do sistema. Os comités mais
estruturados conseguiram se adaptar, enquanto outros enfrentaram crises
operacionais. A retomada pés-pandemia exigiu medidas como a Forga-
Tarefa e a revisao do PERH para recuperar o tempo perdido. Algumas
licoes ficam, Gestao digital veio para ficar (reunides online, relatdrios
interativos). Comités precisam de mais autonomia financeira para crises
futuras. Segundo o que foi analisado nas Atas, é urgente reduzir a burocracia
para evitar novos atrasos em situagoes emergenciais.

A gestao de recursos hidricos no RS apresenta avangos notdveis
na modernizagao (Monitor de Secas, Power BI), descentralizagao parcial
(comités) e participagao social (PERH, consultas publicas). No entanto,
desafios cronicos como fragilidade financeira, burocracia excessiva,
fragmentagao institucional e centralizagao pelo CRH' limitam a efetividade
do sistema. A governanga multinivel destaca a necessidade de equilibrio
entre autonomia e coordenagio, enquanto a agio coletiva reforca a
importancia de mecanismos de financiamento estdvel e maior integracio
interinstitucional.

Em nosso entendimento para consolidar os avancos, ¢ urgente
simplificar processos, fortalecer a transparéncia e garantir recursos para a

procomites/como_func
1 Conselho de Recursos Hidricos do Rio Grande Do Sul
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operagdo dos comités, promovendo uma gestao hidrica mais participativa
e integrada.

Caso especifico: bacia do rio Uruguai

A situagao da bacia do Uruguai a partir da andlise de contetido
das Atas do CRH/RS apresenta como um caso emblemdtico dos desafios
da gestao hidrica no estado, devido alguns pontos a serem considerados.
Primeiro a complexidade da gestdo transfronteirica com o estado de Santa
Catarina (ver mapa 01), mais adiante veremos alguns comités que estao
com pendéncias na atualizagao do plano de bacia, ¢ muitos nem os tem
ainda. Outro ponto a refletir é sobre os conflitos entre usos multiplos
(irrigacdo, energia elétrica, saneamento) que se apresentam no decorrer
das Atas. Também a caréncia de estudos hidrolégicos atualizados e a
necessidade de maior articulacio institucional.

Figura 01: Localizacio da Bacia do Uruguai
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Fonte: elaborado pelo autor (2025)

Apontaremos algumas sugestoes estratégicas para superar os
desafios identificados, primeiro transformar a Forca-Tarefa em estrutura
permanente, outra a revisao do marco legal que éa Lei 10.350/1994 Politica
Estadual de Recursos Hidricos, e nao mais importante o fortalecimento
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dos comités. Em relagio a Bacia do Uruguai, concluir o plano de bacia
integrado, estabelecer acordos operacionais com Santa Catarina, e por fim
atualizar os estudos hidroldgicos.

Ressaltamos que as atas revelam um sistema em transi¢ao, onde
avan¢os na modernizagdo da gestao convivem com problemas estruturais
antigos. A bacia do Uruguai sintetiza muitos dos desafios enfrentados,
especialmente no que diz respeito a gestio compartilhada e aos conflitos
pelo uso da dgua.

O caminho para uma gestao hidrica mais eficiente no Rio
Grande do Sul passa necessariamente pelo enfrentamento das questoes
financeiras cronicas, pelo fortalecimento da governanga participativa e pela
implementagdo efetiva dos instrumentos de planejamento. A superagio
desses desafios exigird vontade politica, investimentos sustentdveis e maior
articulagao entre todos os atores envolvidos na gestao das dguas gatchas.

Analise a partir dos comités de bacias hidrograficas regiao hi-
drografica do Uruguai

Para uma melhor compreensio do nosso estudo, vamos apresentar
o recorte Geogrifico, especialmente os Comités de Bacia da Regido
Hidrografica do Uruguai que sao identificados da seguinte forma, Comité
de Gerenciamento da Bacia Hidrogréifica dos Rios Apuaé-Inhandava' -
U 010, Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrogrifica do Rio Passo
Fundo? - U 020, Comité de Gerenciamento das Bacias Hidrograficas
dos Rios do Turvo® - Santa Rosa - Santo Cristo - U 030, Comité de
Gerenciamento da Bacia Hidrogréfica do Rio Piratinim* - U 040, Comité
de Gerenciamento da Bacia Hidrogréfica do Rio Ibicuf’ - U 050, Comité
de Gerenciamento da Bacia Hidrogrifica do Rio Quarai® - U 060, Comité
de Gerenciamento da Bacia Hidrogréfica do Rio Santa Maria” - U 070,

1 Criado pelo Decreto n° 41.490 de 18/03/2002 e alterado pelos Decretos n° 43.524 de
27/12/2004, Decreto n° 51.674 de 23/07/2014 e Decreto n° 54.553 de 04/04/2019.

2 Criado pelo Decreto n° 42.961 de 23/03/2004, alterado pelo Decreto n° 43.225 de
13/07/2004 e pelo Decreto n° 54.217 de 05/09/2018

3 Criado pelo Decreto n° 41.325 de 14/01/2002, alterado pelo Decreto n° 43.226 de
13/07/2004, Decreto n° 50.173 de 20/03/2013 e Decreto n° 54.218 de 05/09/2018.

4 Criado pelo Decreto n° 44.270 de 23/01/2006.

5 Criado pelo Decreto n° 40.226 de 07/08/2000, alterado pelo Decreto n° 43.521 de
27/12/2004 ¢ Decreto n° 54.331 de 21/11/2018.

6 Criado pelo Decreto n® 45.606 de 11/04/2008.

7 Criado pelo Decreto n° 35.103 de 01/02/1994 e alterado pelos Decretos n° 39.640 de
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Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrografica do Rio Negro' - U 080,
Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrogréfica do Rio Ijui* - U 090,
Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrogréfica do Rio da Virzea® - U
100, Comité de Gerenciamento das Bacias Hidrograficas dos Rios Butui-
Icamaqua* - U 110.

Como podemos observar o primeiro comité criado via decreto foi
da Bacia Hidrogréfica do Rio Santa Maria em 1994 ¢ as outras na década
de 2000.

Abaixo na figura 02 Mapa da localizacio dessas Bacias e na figura
03 Mapa com os comités na Bacia do Uruguai.

Figura 02: Localizagio das Bacias

Fonte: Elaborado pelo autor (2025)

28/07/1999, Decreto n° 43.523 de 27/12/2004 e Decreto n° 53.876 de 10/01/2018.

1 Criado pelo Decreto n° 45.531 de 06/03/2008 e alterado pelo Decreto n° 54.244 de
28/09/2018.

2 Criado pelo Decreto n° 40.916 de 30/07/2001 e alterado pelos Decretos n° 44.271 de
23/01/2006 e Decreto n® 52.564 de 21/09/2015.

3 Criado pelo Decreto n° 43.488 de 08/12/2004.

4 Criado pelo Decreto n° 44.401 de 18/04/2006 e alterado pelo Decreto n° 54.332 de
21/11/2018.
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Figura 03: Mapa das Bacias que pertencem a Bacia Hidrografica do Uruguai

|

Fonte: Google Earth Pro com informagdes do Banco de dados do RS

A partir do mapa 03 podemos identificar a Bacia do Uruguai, ou em
alguns casos chamada de Bacia do Rio Uruguai, devido ser o Rio principal,
em Vermelho e as Bacias e os comités identificado em verde pelos c6digos.

Na figura 03 que apresenta o mapa 03 podemos identificar cada
Comité de Bacia Hidrogréfica da Bacia do Uruguai. A partir da nossa
andlise de contetido elaboramos uma tabela 01que mostra cada comité
com a sua regido, Sede, e Plano de trabalho, assim facilita a identificacio
em cada Bacia Hidrografica.

A partir da andlise das fontes oficiais ¢ documentos disponiveis
pela Secretdria de Recursos Hidricos e Saneamento do Rio Grande do Sul,
identificamos que entre as 11 Regides Hidrograficas que pertencem a Bacia
Hidrogréfica do Uruguai, somente 6 possuem Plano de Trabalho para sua
Bacia, e 1 parcialmente. Em sua maioria com mais de 10 anos, apenas um
comité estd com um PTB mais atualizado com data de 2022, que é o caso da
U060 que tem o Rio Quarai como principal, sendo o comité na cidade de
Uruguaiana, que exerce um papel importante na Regiao Fronteira- Oeste.
As outras 4 Regioes Hidrogréficas nem possuem um Plano de Trabalho,
que sao a U110, U100, U080, U040.
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Tabela 01- Comités das Bacias Hidrogréficas

Cédigo Bacia Hidrograifica Sede Comité Plano de trabalho
uo10 Rios Apuaé — Inhandava Erechim/RS SIM/Parcial
U020 Rio Passo Fundo Passo Fundo/RS UPF SIM
U030 Rios do Turvo - Santa Rosa - Santa Rosa-RS SIM/

Santo Cristo

U040 Rio Piratinim Sao Luiz Gonzaga/RS NAO
U050 RIO IBICUI Nao informado SIM

U060 Rio Quarai Uruguaiana/RS SIM - atual 2022
U070 Rio Santa Maria Rosério do Sul SIM

U080 Rio Negro (menor Bacia) Naio informado NAO
U090 Rio fjuf Sto. Angelo- RS SIM/2010
U100 Rio da Virzea Frederico Westphalen/ NAO/Divisa com

RS SC
U110 Rios Butui-Icamaqua Sao Borja-RS NAO

Fonte: elaborado pelo autor (2025)

A partir do modelo de andlise escolhido para esse estudo a nossa
andlise identificou que o Estado do Rio Grande do Sul, através do Conselho
de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul vem implementando a Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), conforme no Artigo 1°, 0 V da
Lei n° 9.433/1997.

Além disso compreendemos que em nosso recorte de estudo que
¢ a Bacia Hidrografica do Uruguai, algumas regides hidrogréficas nio
estdao atingindo os objetivos propostos pela Lei do PNRH, no que tange
sobre a gestao dos recursos hidricos que deve ser descentralizada e contar
com a participa¢do do Poder Puablico, dos usudrios e das comunidades.
No entanto a partir da nossa andlise de documentos identificamos que
parcialmente estd ocorrendo, a partir dos Comités. Isso fica visivel quando
do total de 11 Regides Hidrograficas, seis tém Plano de Trabalho para a
gestao, ainda que muitos com mais de 10 anos.

Em certo ponto existe uma articulagao do planejamento de recursos
hidricos com o dos setores usudrios e com os planejamentos regional,
estadual e nacional. Em relagao aos instrumentos apresentados na Lei do
PNRH, que sao os Planos de Recursos Hidricos; o Sistema de Informagoes
sobre Recursos Hidricos, o nosso recorte de estudo atinge esse objetivo,
devido ao Rio Grande do Sul disponibilizar as informagoes, como exemplo
mapas, relatérios técnicos das Bacias, e uma parte dos Comités de Bacias
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apresentarem os Planos de Recursos Hidricos e sistema de monitoramento
dos niveis dos rios.

Por fim a partir dos documentos oficiais entendemos que o PNRH
estd sendo implementado na Bacia estudada, apesar de algumas lacunas
como a nio existéncia de Planos de Trabalho, a nao realizagao desses Planos
fica como interrogagio para futuros trabalhos com o empirismo a partir da
esculta desses atores envolvidos nesses Comités de Bacias.

Conclusao

Ao aprofundarmos na implementagido da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) na Bacia do Rio Uruguai, encontramos um
cendrio de avancos e desafios que contam a histéria de uma gestao hidrica
em constante transformacio. Nossa andlise, que combinou as perspectivas
top-down e bottom-up, revelou que a PNRH, com seus principios de
descentralizagdo e participagao, estd sendo colocada em prética, mas com
tropegos que refletem a complexidade de uma regiao transfronteirica.

Porumlado, hd conquistasimportantes: acriagio do Comité da Bacia
do Rio Uruguai, o Plano de Recursos Hidricos de 2015 e a modernizagio
digital, com ferramentas como o Monitor de Secas (Sistema PowerBi) e
reunioes online, mostram que o Rio Grande do Sul estd comprometido
com a gestdo das dguas. Por outro, os desafios sio evidentes. Apenas seis
das onze regides hidrograficas tém Planos de Trabalho, e desatualizados, e
a participagao de comunidades locais ainda é limitada, especialmente apds
os impactos da pandemia de COVID-19, que reduziu o engajamento e
trouxe dificuldades financeiras aos comités.

A andlise das atas do Conselho de Recursos Hidricos (CRH/RS)
mostrou que a pandemia intensificou problemas antigos, como a burocracia
e a fragilidade financeira, mas também abriu portas para inovagées, como
a gestao digital. Na Bacia do Rio Uruguai, a gestao transfronteirica com
Argentina e Uruguai, assim como a articulagao entre Rio Grande do Sul e
Santa Catarina, exige maior integragao. Ao mesmo tempo, 0s conflitos pelo
uso da dgua e a auséncia de estudos hidrolégicos atualizados demandam
atengao urgente.

Este estudo revela que gerir recursos hidricos vai muito além
do cumprimento de normas: exige ouvir as comunidades que vivem as
margens dos rios e equilibrar interesses frequentemente conflitantes.
Para avangar, torna-se imprescindivel fortalecer os comités de bacia,
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simplificar procedimentos e assegurar fontes estdveis de financiamento.
Como perspectiva para futuros trabalhos, propoe-se aprofundar a escuta
qualificada dos atores locais por meio de pesquisas empiricas, de modo que
a Politica Nacional de Recursos Hidricos deixe de ser apenas um conjunto
de dispositivos legais e se consolide como uma politica efetivamente viva,
participativa e comprometida com a realidade socioambiental da bacia.
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Introducao

O acessoadgua paraconsumo humano, emquantidadeequalidade
compativeis aos padroes de potabilidade, é reconhecido como
um direito humano fundamental, conforme estabelecido pela Resolugao
n° 64/292 da Assembleia Geral das Nagoes Unidas (ONU, 2010). Tal
reconhecimento refor¢a a necessidade de agdes continuas de vigilancia e
gestao da qualidade do recurso, uma vez que a d4gua contaminada representa
um dos principais vetores de doengas e riscos a satide publica (WHO,
2022).

No ordenamento juridico brasileiro, a materializagao desse direito
fundamenta-se na Lei Federal n° 11.445/2007, que estabeleceu as diretrizes
nacionais para o saneamento bdsico. Mais recentemente, a promulgagio
do Novo Marco Legal do Saneamento (Lei n° 14.026/2020) reforcou a
obrigatoriedade da universaliza¢io e da eficiéncia na prestacio dos servigos.
Adicionalmente, a prote¢ao dos mananciais, essencial para a operagao das
Estacio de Tratamento de Agua (ETA), encontra respaldo na Politica
Nacional de Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/1997), que define a dgua
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como bem de dominio publico dotado de valor econdmico, integrando a
gestdo de recursos hidricos com a gestao ambiental.

A garantia desta qualidade, distribuida a populacio, depende do
funcionamento das ETA, que sao estruturas responsdveis por remover
impurezas e contaminantes presentes em mananciais superficiais
e subterrineos. Esses contaminantes incluem matéria orginica,
microrganismos patogénicos, substdncias quimicas, contaminantes
emergentes, COmo residuos farmacéuticos e microplésticos, que possam vir
a comprometer a potabilidade do recurso (Santos et al., 2021; Favoreti
et al., 2022). Para que a dgua tratada atenda aos parimetros legais, ¢
essencial que o processo de tratamento mantenha niveis seguros, evitando
a recontaminacao ao longo da rede de distribui¢io (Von Sperling, 2014).

Segundo Bdrta ez al. (2021), a insuficiéncia da universalizagao
desse acesso e do saneamento bdsico tem impactos sociais e econdmicos
significativos, demandando atengio a vigilincia da qualidade da dgua, os
autores ressaltam ainda que falhas operacionais e limitagoes estruturais
nos sistemas de abastecimento podem comprometer a seguranga da dgua
distribuida, principalmente em municipios de médio porte, onde a pressio
sobre os mananciais ¢ crescente.

No Brasil, o controle de potabilidade da dgua é regulamentado pela
Portaria GM/MS n° 888/2021, que atualizou o Anexo XX da Portaria
de Consolidagao n°5/2017 acerca das diretrizes para a realizacao do
monitoramento e dos procedimentos de controle e vigilincia da qualidade
da dgua para o consumo humano e seu padrio de potabilidade (Brasil,
2021). Favoreti et al. (2022) destacam que a portaria representa um avango
ao implementar novas substincias quimicas e critérios mais rigorosos neste
processo.

No cendrio brasileiro, as ETA do tipo convencional, ou de ciclo
completo, representam a tecnologia predominante para o abastecimento
publico, especialmente em municipios que dependem de mananciais
superficiais. A preferéncia por este modelo justifica-se pela sua eficiéncia
na remogao de turbidez e sélidos suspensos, caracteristicas comuns nos
rios do pais. Contudo, a literatura recente aponta que a universalizagio
do saneamento e a garantia da seguranga hidrica ainda enfrentam desafios
significativos, relacionados nao apenas a infraestrutura, mas também a
vigilancia da qualidade da dgua distribuida, que muitas vezes apresenta
inconformidades com os padroes legislativos vigentes em diferentes regioes
do territério nacional (Silva et al., 2021).
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No contexto especifico do Rio Grande do Sul, a operagio das ETA
convencionais exige uma atengao redobrada devido a forte pressio das
atividades agroindustriais sobre os recursos hidricos. Estudos realizados no
estado indicam que, embora os sistemas convencionais sejam eficientes
para parimetros bdsicos, hd uma preocupacio crescente com a presenca
de contaminantes emergentes, exigindo um monitoramento rigoroso que
compare as diretrizes nacionais (como a Portaria GM/MS n° 888/2021)
com padrdes internacionais para assegurar que a potabilidade nio seja
comprometida (Branco et al., 2021; Dettori et al., 2021; FAPESD, 2025).

O sistema de tratamento convencional fundamenta-se na
desestabilizagio e remogao fisica de particulas coloidais através de etapas
sequenciais bem definidas: coagula¢io, floculagao, decantacio e filtragao.
A eficiéncia destas unidades é monitorada através de indicadores fisico-
quimicos e microbioldgicos, como turbidez, cor aparente e pH, que servem
como pardmetros da qualidade operacional. Estudos recentes sobre a etapa
de filtragao, por exemplo, demonstram a capacidade de sistemas de dupla
filtragao (como areia e antracito) em manter a qualidade da dgua dentro
dos padroes mesmo sob diferentes condigdes sazonais. Apds a clarificagio,
a dgua ¢ obrigatoriamente submetida & desinfeccio (geralmente com cloro)
para a inativagdo de patégenos e a fluoretagao, sendo crucial a manutencio
de residuais de desinfetante em toda a rede de distribui¢io para prevenir a
recontaminagio. A manutengao da integridade de cada etapa do processo
¢ vital para que a dgua tratada cumpra integralmente a Portaria GM/MS
ne 888/2021 (Pinheiro et al., 2025; Santos et al., 2023).

A gestao da qualidade da dgua potdvel do Brasil estd alinhada
com o compromisso internacional na Agenda 2030 para o Objetivo
de Desenvolvimento Sustentidvel ODS 6, que corresponde garantir a
disponibilidade e a gestao sustentdvel da dgua e saneamento para todos
(ONU, 2015). Esse objetivo reconhece o acesso a dgua potdvel e segura
como direito fundamental para o consumo humano, sendo um dos
pilares para a promogio da satide, do bem-estar e da igualdade social. O
cumprimento das normas nacionais de potabilidade e diretrizes técnicas de
operagoes realizadas pelas ETA ¢ essencial para garantir o acesso a servicos
de saneamento bésico.

Dessa forma, este estudo teve por objetivo analisar o sistema
de tratamento de dgua da ETA operada de um Municipio situado na
Regiao Funcional de Planejamento 7 (RF7) e pertencente ao Conselho
Regional do Desenvolvimento (COREDE) Missoes - RS Aegea/Corsan,
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com base no levantamento técnico-operacional das etapas de captagao,
tratamento, reservagio e distribuicdo de dgua, comparando-as com os
critérios de potabilidade vigentes na legislagao brasileira, buscando-se
avaliar a conformidade normativa, transparéncia operacional e eficiéncia
do sistema, seguindo as evidéncias da literatura nacional.

Metodologia
Area de estudo e tipo de pesquisa

O local de estudo compreendeu um municipio do Rio Grande do
Sul, situado na Regiao Funcional de Planejamento 7 (RF7) e pertencente ao
Conselho Regional do Desenvolvimento (COREDE) Missoes. A economia
dos municipios nesta regiao baseia-se fortemente na agropecudria, com
destaque para a bovinocultura de leite e a producio de grios (soja, milho,
trigo).

Na Figura 1 se encontra a localiza¢io da 4rea de estudo em diferentes
escalas cartogréficas, situando inicialmente o estado do Rio Grande do Sul,
em seguida o COREDE Missoes e seus municipios e, por fim, o territério
municipal, no qual se destaca o ponto correspondente 3 ETA - AEGEA/
Corsan, onde foi conduzida a pesquisa.

Figura 1 — Localizagio da drea de estudo no Estado do Rio Grande do Sul, destacando o
COREDE Missoes.
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A pesquisa realizada foi do tipo quantitativa quanto a sua natureza,
considerou-se dados de campo para avaliar a adequacio dos sistemas de
tratamento e abastecimento de dgua em dreas de um municipio da Regiao
COREDE Missoes, utilizando um checklist estruturado para mensurar
aspectos construtivos e operacionais em relagao as normas ABNT NBR
n°® 12.212/1997, 12.244/2006 e as Portarias n® 5/2017 e n° 888/2021,
ambas do Ministério da Satde.

Para além das normas técnicas da ABNT, a avaliag¢io considerou
os principios da prestagio regionalizada e do planejamento, conforme
preconizado no Decreto n° 7.217/2010. Buscou-se verificar se as prdticas
operacionais observadas estavam alinhadas as metas de qualidade e
expansio comumente estabelecidas nos Planos Municipais de Saneamento
Bésico (PMSB), instrumentos essenciais para a titularidade e regulagio do
servigo no Ambito local.

A pesquisa classificou-se como descritiva, pois visa detalhar e
mensurar a conformidade da esta¢ao de tratamento de dgua em relagao as
condigoes estruturais, sanitdrias e operacionais. Ou seja, o estudo buscou
relatar e caracterizar os fendmenos observaveis sem que haja interferéncia
neles. Paralelamente, o estudo foi considerado de natureza aplicada,
visto que se direciona a resolu¢do de problemas priticos. O objetivo
final é promover uma melhor adequagio dos sistemas de tratamento e
abastecimento de dgua as normas estipuladas pelas Portarias n° 5/2017 e
n° 888/2021, ambas do Ministério da Satide (MS).

Procedimentos de analise

O procedimento de andlise do sistema de abastecimento de dgua
foi realizado com base no checklist estruturado apresentado no Quadro 1, o
qual contempla itens de avaliagdo referentes as etapas de captagao, processos
de tratamento, reservagio, controle de qualidade da 4gua, monitoramento
operacional, rede de distribuigao e conformidade legal.

A aplicagdo do instrumento ocorreu 7z loco, por meio de inspegao
visual da unidade, verifica¢io de equipamentos operacionais e informacoes
repassadas pela equipe técnica responsdvel pela operagiao da ETA, bem como
registro sistemdtico das informagdes pelo preenchimento do formuldrio
padronizado, realizado no més de novembro de 2025. Para além dos aspectos
descritos no referido checklist, a andlise foi conduzida em consonincia
com as referéncias normativas e legais aplicdveis ao abastecimento de dgua



380 PoLiticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

para consumo humano, notadamente a ABNT NBR n° 12.216:2017, a
Portaria de Consolidagao n® 5/2017 do Ministério da Sadde, em especial o
Anexo XX, e a Portaria GM/MS n° 888/2021, que estabelecem diretrizes
para o projeto de estagoes de tratamento de dgua, padrdes de potabilidade
e requisitos para o controle e vigilincia da qualidade da dgua distribuida a
populacio.

No Quadro 1 estao apresentados os itens de avaliagao do checklist
estruturado do Sistema Convencional de abastecimento de Agua.

Quadro 1 — Itens de avaliagio do Checklist estruturado do sistema convencional de
abastecimento de dgua.

Item de .
. Aspectos analisados
Avaliaciao

Estrutura de captagio da dgua
Gradeamento

Captacio B
Canal ou adutora de succao
Estacio elevatdria (abriga as bombas que impulsionam a 4gua)
Instrumentacio e controle (medicdo de vazao, nivel e qualidade da
dgua).

Processos de Pré-tratamento (se houver)

Tratamento Etapas de Tratamento
Tipo de reservatério
Capacidade (m?)

Reservagao Material de confeccio

Integridade estrutural

Periodicidade da limpeza

Controle de
Qualidade da
Agua

Anilises fisico-quimicas e microbioldgicas para atender aos padroes
de potabilidade (especificar andlises quais sio realizadas)

Frequéncia de andlises fisico-quimicas e microbioldgicas (padrées de
Monitoramento | potabilidade)

Operacional

Frequéncia de registros operacionais.
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Item de .
Avaliagio Aspectos analisados
Responsdvel pela rede de distribuicao.
Condigoes aparentes da rede de distribuicio
Rede de Existéncia de perdas aparentes (vazamentos, ligagoes clandestinas)
Distribui¢ao
Hd manutengio preventiva e corretiva?
Se sim, com qual frequéncia?
Relatérios de potabilidade encaminhados ao SISAGUA ou outro
) Se sim, qual a frequéncia de envio
Conformidade - — - N —
Legal Relatérios de potabilidade encaminhados  vigilancia Sanitdria
Estadual (CEVS/RS)
Se sim, qual a frequéncia de envio

Fonte: Autores (2025).

Assim, a metodologia adotada permitiu uma avalia¢io estruturada e
sistemdtica da ETA, integrando observagoes diretas, verificagio documental
e andlise comparativa com as principais normas técnicas e diretrizes legais
vigentes no pais. O uso do checklist possibilitou identificar, com precisio,
o grau de conformidade das etapas de captagdo, tratamento, reservagio
e distribui¢io, assegurando a confiabilidade dos resultados. Dessa forma,
os procedimentos metodolégicos empregados forneceram subsidios para
a interpretagio da eficiéncia operacional do sistema e para as discussoes
apresentadas nas segdes seguintes.

Resultados e discussao

O municipio possui duas ETA, localizadas em pontos distintos
da drea urbana. De acordo com a Portaria GM/MS n° 888, de 4 de
maio de 2021, que trata sobre a vigilincia da qualidade da dgua para
consumo humano e traz procedimentos e padroes de potabilidade, pode-
se classificar o fornecimento de dgua potdvel em trés modalidades: SAI
(Solugao Alternativa Individual), SAC (Solu¢io Alternativa Coletiva) e
SAA (Sistema de Abastecimento de Agua).

Conforme a Portaria GM/MS n° 888/2021, o sistema avaliado
enquadra-se na modalidade de Sistema de Abastecimento de Agua
(SAA), abrangendo desde a captagdo até a distribuigao final. A estacio de
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tratamento visitada é composta pelas etapas que se apresentam ilustradas
na Figura 2.

Figura 2 — Etapas do processo de tratamento de 4gua na ETA AEGEA/CORSAN do
Municipio do COREDE Missées - RS

Aducio: Captacio
da dgua Bruta e
Bombeamento até
ETA

Pré - cloracio - Coagulacio - Floculagiio
. s .

Filtragdo dupla
com carvio 4 Desinfeceiio
antracito

Reservagiio Distribuigiio

Fonte: Autores (2025).

Dessa forma, a caracterizagdo inicial das etapas que compdem o
processo de tratamento na ETA permitiu compreender o funcionamento
operacional dosistema e sua conformidade com as tecnologias convencionais
de potabilizagao adotadas no Brasil. A descri¢dao do fluxo de tratamento,
desde a captagio até a desinfec¢do final, evidencia que o municipio busca
estar conforme a Lei Federal n® 11.445/2007 (e suas alteragoes pela Lei n°
14.026/2020, o Novo Marco do Saneamento), que estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento bdsico, onde o abastecimento de dgua ¢é
previsto como um servigo publico essencial. Nesta Lei, é possivel observar
que o tratamento de dgua bruta ¢ listado como uma das atividades que
compdem o servigo de abastecimento (Art. 3°- A, Brasil, 2007).

A Estagio de Tratamento de Agua (ETA) analisada, que pertence
a um municipio do COREDE Missoes (RS), é operada pela AEGEA/
CORSAN. Conforme é possivel observar na Figura 2, as etapas do processo
de tratamento utilizado sdo parte do SAA do tipo Convencional, com
captacio superficial no Rio Jjui. A configuragio do sistema, baseada em
coagulacio, floculagao, sedimentagio, filtragao e desinfecgao, corresponde
a0 sistema convencional de tratamento de dgua (Carvalho et al., 2022).
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A captagao da dgua foi realizada por meio de uma estrutura
equipada com bomba submersa, com capacidade operacional para
bombear a dgua até a estacio, localizada aproximadamente 600 m do Rio
Jjui, para realiza¢ao do tratamento e posterior distribui¢ao. Para a protegao
do sistema de bombeamento, empregou-se a etapa prévia de gradeamento,
para reter s6lidos grosseiros capazes de danificar o sistema de tubulacio e
bombas. Nao hd estagdo elevatéria intermedidria, sendo a dgua transportada
diretamente por meio de adutora de suc¢io até a ETA.

O monitoramento da qualidade do manancial precisa seguir as
diretrizesda ABNTNBRISOn°9.826:2008, com coletamensal deamostras
a montante ¢ a jusante do ponto de captagio. Esse acompanhamento
permite identificar oscila¢des na carga de poluentes capazes de influenciar
a tratabilidade da dgua.

Processos de potabilizacao da agua de abastecimento por sis-
tema convencional

O tratamento seguiu um fluxograma apresentado na Figura 2,
composto por oito etapas principais. O processo iniciou-se com a pré-
cloracio e com a passagem pela Calha Parshall, utilizada para medi¢ao de
vazao e mistura ripida. A coagulagio foi realizada mediante dosagem de
sulfato de aluminio, seguida de floculagdo hidrdulica em chicanas verticais.
Destacou-se o uso de polimero nio iénico como auxiliar de floculagio,
tecnologia que favoreceu a formagio de flocos mais densos e estdveis.

A separagao de sélidos ocorreu em decantadores equipados com
cortina difusora na entrada, promovendo melhor distribui¢ao do fluxo.
Posteriormente, a dgua passou pelo sistema de filtracao dupla composto por
areia e carvao ativado granular (antracito), fundamental para o polimento
final e remogao de compostos orginicos.

A presenga de filtros de dupla camada, compostos por areia e
antracito, constitui um diferencial positivo no desempenho do sistema.
Essa configura¢io proporciona maior capacidade de retengao de particulas
finas, maior eficiéncia na remogio de matéria organica dissolvida e maior
estabilidade operacional durante os ciclos de filtragio (Branco et al., 2021).

A adogao de tecnologias robustas, como a dupla filtragao, refletiu
o cumprimento do principio da eficiéncia e da seguranga sanitdria,
pilares estruturantes do Marco Legal do Saneamento (Lei Federal ne
11.445/2007). A tecnologia empregada visou nio apenas o atendimento
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aos padroes de potabilidade, mas também a sustentabilidade operacional
exigida pelos contratos de concessao sob a égide da nova legislagao.

As etapas de desinfeccio por cloro e a fluoretagao foram realizadas
em conformidade com a legislagiao vigente, incluindo a Lei Federal n°
6.050/1974. Quanto ao monitoramento, verificou-se que a andlise de
Escherichia coli foi realizada semanalmente na dgua tratada, constituindo o
principal indicador de contaminagio fecal. Contudo, considerando tratar-
se de manancial superficial em regido com forte atividade agropecudria
(COREDE Missoes), a vulnerabilidade nao péde ser avaliada apenas por

indicadores microbiolégicos e turbidez.

O uso intensivo do solo para atividades agricolas aumentou o
risco de contaminagio por agrotéxicos. A Portaria GM/MS n° 888/2021
exigiu o monitoramento semestral de 40 agrotéxicos (Anexo 13). Diante
disso, torna-se imprescindivel que o monitoramento da dgua bruta e
tratada avance para além das exigéncias minimas legais, incorporando a
identifica¢do dos principais compostos utilizados na bacia do Rio Ijui e
ampliando as estratégias de vigilincia, a fim de garantir maior seguranca
hidrica 4 popula¢io abastecida.

Para documentar as condi¢oes operacionais e estruturais verificadas
in loco, elaborou-se um registro fotogréfico das principais unidades que
compdem o sistema. A Figura 3 apresenta o mosaico das instalagoes
visitadas, destacando as etapas criticas do processo de potabilizagao
descritas no fluxograma operacional.

A andlise visual das estruturas, evidenciada na Figura 3, indicou
que as unidades se encontravam, em geral, em bom estado de conservagao.
Contudo, verificou-se a necessidade de melhorias especificas no floculador
de chicanas para aprimorar as condi¢des de mistura. A adequagio dessa
unidade mostrou-se indispensdvel para garantir a eficiéncia hidrdulica do
processo, alinhando a operagao aos requisitos de desempenho e seguranca
previstos no Marco Legal do Saneamento (Lei Federal n° 11.445/2007).
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Figura 3 — Vistas das unidades de tratamento da ETA AEGEA/CORSAN

Nota: (A, B e C) Clorador salino ou gerador de cloro a base de sal; (D) Coagulante; (E) Calha
Parshall e mistura rdpida; (F) Floculador de chicanas; (G) Decantadores; (H) Filtro de dupla
camada; (I) Reservatério.

Fonte: Autores, 2025.

No Quadro 2 se encontra descrita uma andlise detalhada da
infraestrutura e do funcionamento do sistema de tratamento de dgua da

ETA operada pela AEGEA/CORSAN, incluindo aspectos referentes ao
processo de captagao, tratamento, reservacio e distribuigio.
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Quadro 2 — Andlise do Sistema de tratamento de d4gua da ETA — AEGEA/Corsan
Municipio de Santo Angelo — RS

impulsionam a 4gua)

Item' de’ Aspectos analisados Referenf:la Legal/
Avaliagao Normativa
Estrutura de captagio da | Por bomba submersa
dgua adutora fixa
Gradeamento Possui gradeamento prévia a 3
entrada da 4gua na bomba NBR n
Captac 12.216:2017;
aptacao Canal ou adutora de Adutora Portaria 5/2017,
SuC¢ao Anexo XX, Art. 19
Estagio elevatéria
(abriga as bombas que Nao

Instrumentagio e
controle (medicao de
vazio, nivel e qualidade
da dgua).

No ponto de bombeamento
¢ feita a coleta de amostras
no corpo hidrico 1 vez por
més a jusante e a montante
do local de captagio.

NBR ISO
9.826:2008

Processos de
Tratamento

Pré-tratamento (se
houver)

Gradeamento; Ajuste de
pH e Alcalinidade (se

necessério); e Pré Cloracio.

Etapas de Tratamento

1° Pré-cloragao; 2° Calha
Parshall; 3° Coagulagio
(Sulfato de Aluminio); 4°
Floculagao em chicanas
verticais com polimero nio
idnico; 5° Sedimentagao
com entrada de dgua
floculada no decantador por
cortina difusora; 6° Filtracio
em areia e carvao ativado
granular (Antracito); 7°
Cloragio; 8° Fluoretagio.

Portaria n° 5/2017;
Portaria GM/MS

ne 888/2021; NBR
n®12.216/1992;
Resolucao
CONAMA ne
357/2005; NBR
13.295/2021; NBR
n°® 15.784/2014;
NBR n°
11.176/2021; Lei

F n° 6.050, de
24/05/1974; Decreto
n° 76.872, de
22/12/1975; Portaria
MS n°e 635/1975
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Item' de’ Aspectos analisados Referen'cxa Legal/
Avaliagio Normativa

Tipo de reservatdrio Semi enterrado
Capacidade (m?) 1.000
Reservacio | Material de confeccio Alvenaria Portaria n® 5/2017,
& Anexo XX, Art. 24
Integridade estrutural Boa

Periodicidade da limpeza

Anual e, quando nio estd
vazio, a limpeza é feita por
mergulhadores.

Controle de

Anilises fisico-quimicas
e microbioldgicas para
atender aos padrées de

Agua Bruta: Turbidez,

pH, cloro, fltior; Agua
Floculada: Aluminio
Residual, Cor, Turbidez;
Agua Decantada: Turbidez,

Portaria n° 5/2017,

(%u;‘hijde potabilidade (especificar | cloro residual livre; Agua f‘; CZ(LZS;,IAHS. 10-
& andlises quais s3o Filtrada: Turbidez; Agua ’
realizadas). Tratada: Turbidez, pH, cor,
fldor, cloro residual livre,
e-coli (semanal).
Frequéncia de andlises
fisico-quimicas e Diariamente - De hora em
Monitora- microbioldgicas (padroes | hora. Portaria n° 5/2017,
mento de potabilidade) Anexo XX, Arts.
Operacional o . Registros internos didrios, 37-40
Frequéncia de registros . .
. e registros enviados para a
operacionais.
central semanal.
R.esp_ons'a\_rel pela rede de AEGEA/CORSAN
distribuicio.
Condigoes aparentes da Sem avarias visiveis
rede de distribuicio
Existéncia de perdas NBR n° 5626:2020;
Rede de aparentes (vazamentos, Sim .o
. . Portaria n° 5/2017,
Distribuicio | ligagoes clandestinas

H4 manutengio
preventiva e corretiva?

Sim, corretiva. Preventiva
apenas nas bombas

Se sim, com qual
frequéncia?

Quando ocorre algum
chamado ou percepgao de
vazamento

Anexo XX, Art. 24
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Item' de’ Aspectos analisados Referenfla Legal/
Avaliacao Normativa

Relatérios de potabilidade Sim. Reglstro {nterno com

encaminhados a0 posterior encaminhamento

a central e entio ao

SISAGUA ou outro SISAGUA.

Se sim, qual a frequéncia
Confor- de envio Mensal Portaria n® 5/2017,
midade Anexo XX, Arts.
Legal Relatérios de potabilidade | Sim. Registro interno com | 45 4~

encaminhados a vigilancia | posterior encaminhamento

Sanitdria Estadual a central e entao ao CEVS/

(CEVS/RS) RS.

Se sim, qual a frequéncia
; q q Mensal
de envio

Nota: ETA — Estacdo de Tratamento de Agua; AEGEA — Aegea Saneamento e
Participagoes S.A.; CORSAN — Companhia Riograndense de Saneamento; SISAGUA
— Sistema de Informagio de Vigilancia da Qualidade da Agua para Consumo Humano;
CEVS/RS — Centro Estadual de Vigilincia em Satde do Rio Grande do Sul; GM/MS
— Gabinete do Ministro do Ministério da Satide; MS — Ministério da Satide; RS — Rio
Grande do Sul; pH — Potencial Hidrogenidnico.

Fonte: Elaborado pelos autores (2025) a partir de dados operacionais e estruturais
fornecidos pela AEGEA/CORSAN - Estagao de Tratamento de Agua de Santo Angelo
(RS).

O Quadro 2 permite visualizar a infraestrutura, os processos de
tratamento e a gestao operacional da ETA, evidenciando o cumprimento
das normas técnicas e legais aplicdveis. Essa sintese refor¢a a importincia
do monitoramento continuo e da manuten¢io adequada das etapas de
capta¢do, tratamento, reservagao edistribuicao, assegurando a confiabilidade
do abastecimento e a seguranga da dgua destinada a populagio.

Controle de qualidade e conformidade legal

O controle de qualidade da dgua tratada foi conduzido
rigorosamente, com andlises operacionais realizadas de hora em hora para
turbidez, cor aparente, pH, flior e cloro residual livre. O monitoramento
microbioldgico, incluindo a detecgao de E. coli, ocorreu semanalmente.
Os resultados foram registrados em relatérios didrios e consolidados
semanalmente para envio a central.
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Conforme o artigo 44 da Portaria GM/MS n° 888/2021, o
monitoramento da qualidade da 4gua nos SAA e SAC deve ser realizado de
maneira a garantir a representatividade dos pontos de coleta ao longo do
sistema e a distribui¢ao uniforme das amostras durante o ano. Para dguas
superficiais, os parAmetros turbidez, residual de desinfetante, fluoreto, cor
aparente e pH devem ser avaliados a cada duas horas na saida do tratamento.
A andlise in loco permitiu constatar que, na pratica, turbidez, pH e cor
aparente sao monitoradas a cada hora. Parimetros como gosto e odor
devem ser analisados trimestralmente na saida do reservatério, enquanto
as cianotoxinas devem ser monitoradas semanalmente sempre que a
contagem atingir 20.000 células/mL. Enquanto, os produtos secunddrios
da desinfeccio nao necessitam de andlise na saida do reservatério.

Em conformidade com a Portaria GM/MS n° 888/2021 e com a
Portaria de Consolidacio n° 5/2017, os relatérios de potabilidade foram
encaminhados mensalmente ao Sistema de Informagao de Vigilancia da
Qualidade da Agua para Consumo Humano (SISAGUA) e 4 Vigilancia
Sanitdria Estadual (CEVS/RS). Esse processo assegurou rastreabilidade,
transparéncia e a necessdria articulagio entre o prestador de servigos e os
érgaos de vigilancia sanitdria responsdveis pela fiscalizagao da qualidade da
dgua distribuida a populacio.

Reservacao, distribuicao e gestao operacional

O sistema de reservagio contou com um reservatdrio semi-
enterrado de alvenaria, com capacidade para 1.000 m?®. Sua integridade
estrutural foi considerada satisfatéria, e a manutengao higiénica ocorreu
anualmente. Destacou-se o método de limpeza por mergulhadores, que
permitiu higienizaco sem esvaziamento total, evitando desabastecimentos
temporarios.

Na rede de distribuicao, embora nio tenham sido identificadas
avarias visiveis, observou-se a ocorréncia de perdas aparentes, incluindo
vazamentos e ligagoes clandestinas. A redu¢io dessas perdas implica
disponibilizar mais recursos hidricos para a populagio sem a necessidade de
captacio em novos mananciais (Brasil, 2021). Sob a 6tica do Novo Marco
Legal (Lei n° 14.026/2020), o combate as perdas de dgua constitui uma
meta mandatdria para a comprovagio da capacidade econdmico-financeira
dos prestadores. A eficiéncia na distribui¢io, portanto, transcende a



390 PoLiticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

questdo técnica, configurando-se como requisito legal para a manutengio
dos contratos e para a modicidade tarifdria.

No contexto das melhores prdticas de Engenharia Sanitdria
e das diretrizes do Novo Marco Legal do Saneamento, destacou-se a
necessidade de adogdo da manutencio preditiva. Esse modelo, baseado em
monitoramento continuo e andlise de dados para antecipagio de falhas,
permitiria reduzir indisponibilidades operacionais que poderiam ocasionar
falta de abastecimento de dgua, e otimizar custos. Em ETA, falhas em
dosadores comprometem a coagulagio. Assim, a manutengao preventiva
torna-se estratégica para a seguranca operacional, conforme as prerrogativas
da Lei n° 14.206 (Brasil, 2020).

Adequacdo da configuraciao do sistema, captacio e monitora-
mento fisico-quimico

Os resultados técnicos evidenciaram que a ETA realizou pré-
cloragio e desinfec¢io final, assegurando a manutengao do residual de
cloro ao longo da rede, conforme determinado pela Portaria GM/MS n°
888/2021, do Ministério da Satude.

A turbidez precisa ser monitorada nos pontos mais sensiveis do
processo dgua bruta, decantada e filtrada, permitindo avaliar a eficiéncia
global do tratamento, poisse trata de um indicador de qualidade operacional
e também um elemento central para garantir seguranca sanitdria. O artigo
44, pardgrafo terceiro da Portaria GM/MS n° 888/2021, estabelece que
todas as amostras coletadas para andlises bacteriolégicas, devem conter,
além da medi¢do de cor, e residual de desinfetante, o parimetro turbidez.

A captagio demonstrou consonancia com a Lei n° 9.433/1997,
respeitando a classe de enquadramento do corpo hidrico. A garantia da
disponibilidade hidrica em quantidade e qualidade adequadas, premissa
da referida Politica Nacional, mostrou-se fundamental para a estabilidade
operacional da ETA frente as variagdes sazonais da bacia hidrogréfica.

Pesquisas demonstram que bacias hidrograficas localizadas em dreas
de produgao agropecudria apresentam maior variabilidade na qualidade
da 4gua bruta em fun¢io do escoamento superficial, do aporte de matéria
organica e da intensificacdo de atividades agricolas (Santos et al., 2023).
Esse cendrio nio implica, necessariamente, contaminac¢io direta no
ponto de captagdo, mas indica que regides com dinimica agricola tém
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maior propensdo a oscilagoes fisico-quimicas, reforcando a relevincia de
monitoramentos como o realizado pela ETA.

Portanto, embora os procedimentos de captagio e monitoramento
observados na ETA atendam as normas vigentes, que estdo destacadas
no Quadro 2, e demonstram adequada operacao do sistema, Santos ez
al., 2023, preveem que estudos em regides com atividade agropecudria
expressiva requeiram atengao continua a variabilidade da qualidade da dgua
bruta e 4 necessidade de incorporar, gradualmente, parimetros adicionais
de vigilancia ambiental que acompanhem os desafios atuais impostos pelos
contaminantes emergentes.

Um ponto de alerta critico identificado na andlise organizacional
referiu-se & drdstica reducio do quadro técnico operacional ocorrida entre
os anos de 2024 e 2025, estimada em aproximadamente 86%. Tal redu¢io
poderd comprometer a capacidade de resposta imediata a variagbes na
potabilidade da dgua bruta, podendo ocasionar o descumprimento da
frequéncia de monitoramento exigida pela Portaria GM/MS n° 888/2021
e fragilizar a rotina de manutengao preventiva preconizada pelas metas de
eficiéncia do Novo Marco Legal do Saneamento.

Conclusao

O estudo teve como objetivo analisar a ETA operada pela AEGEA/
CORSAN, COREDE Missoes - RS utilizando um SAA convencional
conforme o estabelecido pelas politicas ptblicas vinculadas as diretrizes do
Saneamento Bdsico (Leis n® 11.445/2007 e n° 14.026/2020), da Politica
Nacional de Recursos Hidricos (Lei n° 9.433/1997), pelas diretrizes
de vigilancia e controle da qualidade da dgua para consumo humano
preconizadas na Portaria de Consolidagao n° 5/2017 e na Portaria GM/
MS n° 888/2021, ambas do Ministério da Satde.

O sistema de tratamento demonstrou conformidade com as
Portarias GM/MS n°® 888/2021 e n°® 5/2017. As etapas de tratamento e
o controle de qualidade operacional (monitoramento de hora em hora e
envio mensal de relatérios ao SISAGUA e CEVS/RS) garantem que a dgua
distribuida atenda aos padroes de potabilidade vigentes.

Em suma, aandlise evidenciou que o sistema opera em conformidade
técnica, contribuindo diretamente paraas metas de universalizagao do acesso
a dgua potdvel estipuladas pelo Novo Marco Legal de Saneamento Bésico
instituido pela Lei Federal n® 14.026/2020. Contudo, a melhoria continua
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na gestao de perdas e no monitoramento ambiental faz-se necessiria para
alinhar integralmente o servigo as exigéncias dos Planos Municipais de
Saneamento Bdsico e da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Embora a infraestrutura fisica apresente conformidade técnica, a
sustentabilidade operacional do sistema poderd ser ameagada pela reducao
abrupta de cerca de 86% da forca de trabalho verificada no periodo de
2024 a 2025. O estudo evidenciou a urgéncia na revisao dessa politica de
recursos humanos e na recomposi¢ao das equipes técnicas.

Concluiu-se, portanto, quea ETA avaliadaapresentou conformidade
capacidade técnica para assegurar dgua potdvel a populagao, embora ainda
existam oportunidades de qualificacao dos processos operacionais como
implantagao de rotinas periédicas de inspegdo, detec¢io de falhas na
pressao, vazao, perdas de dgua na rede, planejamento de limpeza e calibracao
preventiva dos equipamentos como, dosadores, medidores ¢ bombas. A
andlise contribuiu para compreensao sobre os desafios estruturais e legais,
bem como de atendimento as politicas pablicas vinculadas ao tratamento
de dgua e demonstrou a necessidade continua de investimentos em controle
de qualidade, manuten¢io e vigilincia sanitdria, essenciais para a efetivagio
do direito humano a dgua segura.
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Introducao

onforme estabelece o artigo 225 da Constitui¢ao Federal de

1988, estd assegurado o direito de todo ser humano a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, essencial para a garantia de uma sadia
qualidade de vida (Brasil, 1988). O texto constitucional estabelece ainda,
em seu artigo 26, que as dguas superﬁciais e subterrineas constituem bens
da Uniao, reforgando seu cardter publico e coletivo. E, considerando que a
existéncia da vida depende diretamente da presenga da dgua, evidencia-se a
importincia e a necessidade de garantir o acesso universal a 4gua potdvel e
segura, sendo este um direito fundamental de toda a populagio.

Nessa perspectiva, o objetivo do desenvolvimento sustentdvel
(ODS) 6 “Agua Potivel e Saneamento” consolida esse principio ao
estabelecer a garantia da disponibilidade ¢ do manejo sustentdvel da
dgua e do saneamento para todos, alinhando-se as metas globais de
sustentabilidade ambiental (ONU, 2015). Entretanto, a realidade ainda
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estd distante do que prevé a Constitui¢ao, bem como ao acesso universal
conforme o preconizado no ODS 6 da Agenda 2030, uma vez que
persiste uma expressiva caréncia desse servigo essencial. Dados recentes
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) indicam que, no
Brasil, em 2023, 93,4% dos domicilios urbanos possuifam acesso a rede
geral de dgua, enquanto nas zonas rurais esse percentual era de apenas
32,3% (IBGE, 2023). Esta discrepincia também se repete se comparado s
distintas regies do Brasil: na Regido Sul, 96,3% dos domicilios possuiam
acesso a rede geral de dgua, ao passo que, na Regiao Norte, esse indice
era de 70,2%, revelando desigualdades marcantes no acesso a esse direito
fundamental (IBGE, 2023).

Esta realidade alinha-se ao panorama global apresentado pelo
relatério do Programa Conjunto de Monitoramento da OMS e do
UNICEF (JMP) de 2023, que aponta que 2,2 bilhoes de pessoas ainda
careciam de dgua potdvel gerenciada com seguranca em 2022, com as
regides rurais sendo as mais afetadas. O mesmo relatério aponta que as
regides rurais permanecem em maior desvantagem, refor¢ando a urgéncia
de investimentos e politicas publicas eficazes, como as sugeridas por este
diagnéstico, para acelerar o progresso e alcancar a universalizagao do ODS
6 da ONU, que visa garantir a disponibilidade e gestdo sustentdvel da dgua
e saneamento para todos.

A potabilidade da dgua estd diretamente relacionada as condigoes
construtivas dos sistemas de abastecimento, & implementacio de medidas
de protecio sanitdria de captagoes e A adogao de priticas adequadas de
desinfec¢ao ao longo da cadeia de abastecimento, reduzindo os riscos a
satde publica (Brasil, Ministério da Satude, 2011; WHO, 2017). A dgua
pode exigir diferentes niveis de tratamento antes de ser disponibilizada a
populagao, dependendo da qualidade do manancial de origem. No caso
de dguas subterrineas, muitas vezes é necessirio apenas um tratamento
simplificado, embora isso dependa da presenca de contaminantes fisicos,
quimicos e microbioldgicos. Os pardmetros de potabilidade, que incluem
limites para coliformes, turbidez, pH, cloro residual e concentragao de
substincias quimicas, sao definidos pela Portaria GM/MS ne 888, de 4 de
maio de 2021, garantindo que a dgua destinada ao consumo humano nao
ofereca riscos a sadde da populagao (Brasil, 2021).

Os diferentes tipos de mananciais utilizados para o abastecimento
de dgua, superficiais e subterrineos, precisam passar por distintos processos
de tratamento, uma vez que a qualidade da dgua varia conforme sua origem.



PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO 399

A 4gua proveniente de fontes subterrineas, que representa a maior fragao
da dgua doce disponivel no estado liquido, costuma apresentar qualidade
superior as dguas superficiais, por estar naturalmente protegida das a¢oes
diretas do clima e de contaminantes superficiais (Peixoto; Cavalcante,
2025).

A poluigao das fontes subterrineas ¢ influenciada pelo tipo de
aquifero e pela geologia local, que considera o tipo de solo e a granulometria,
fatores que afetam o escoamento da dgua e os processos fisico-quimicos
e biolégicos associados (Amorim, 2024). Adicionalmente, os mananciais
superficiais sdo mais vulnerdveis as crises hidricas, o que torna as dguas
subterraneas fontes estratégicas em periodos de escassez (ANA, 2017).

As principais fontes de contaminagao das dguas subterrineas podem
ser contaminadas por atividades antrépicas, como o uso inadequado de
agrotdxicos e o descarte incorreto de residuos, entre outras formas de
poluigao do lengol fredtico. Da mesma forma, a falta de vedagio adequada,
bem como aauséncia de limpeza e manutengao dos pogos, favorece a entrada
de patégenos e outros contaminantes microbioldgicos, comprometendo a
qualidade da dgua (Santos et al., 2023; Silva et al., 2023; Nugroho et al.,
2021).

Diante desse contexto, justifica-se a realizacao do presente estudo,
uma vez que avaliar os aspectos construtivos dos pogos ¢ a qualidade de
seu entorno contribui para compreender os riscos a sadde publica e fornece
subsidios para o planejamento e a gestao sustentdvel do abastecimento de
dgua. Além disso, andlises comparativas com normas técnicas vigentes
permitem identificar lacunas e orientar medidas preventivas, promovendo
a seguranca hidrica local.

Assim, o presente trabalho teve como objetivo analisar os aspectos
construtivos de seis pocos de abastecimento rural de um municipio do
Conselho Regional do Desenvolvimento (COREDE) Missoes, bem como
a drea de entorno dos respectivos pogos, em comparagao com as normas
técnicas da ABNT NBR n° 12.212/2017 e n° 12.244/2006 e as Portarias
n°5/2017 e n° 888/2021 do Ministério da Saude.
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Metodologia
Area de estudo

A 4rea de estudo estd localizada no estado do Rio Grande do Sul, em
um municipio do COREDE Missoes, integrante da Regido Funcional de
Planejamento (RF7). O COREDE Missoes ¢ formado por municipios que
tem sua base economica ligada as atividades agropecudrias, onde as principais
atividades sao bovinocultura de leite e graos (ex: soja, milho, trigo) em
pequenas e médias propriedades, essas mesmas propriedades que dependem
de sistema, de abastecimento provenientes de pogos subterrineos. As agoes
da pesquisa foram desenvolvidas através de visitas realizadas aos pogos de
abastecimento de dgua utilizados pelo municipio, envolvendo, tanto dreas
de uso coletivo quanto pontos de captagao vinculados a comunidades rurais
e institui¢oes publicas. As visitas permitiram a observacio e identificagio de
eventuais inconformidades em relacio as normas da Portarias n® 5/2017 e n°
888/2021 do Ministério da Sadde.

Figura 1 — Mapa da regiao de estudo
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Na Figura 1 pode-se ver a localizagao do COREDE Missoes no Rio
Grande do Sul, destacando o municipio em estudo. Na Figura 1, observa-
se a inser¢ao regional da drea pesquisada, possibilitando uma compreensio
mais clara da posigao estratégica dentro do conjunto de COREDE no
estado do Rio Grande do Sul, demonstrando a importincia das andlises
realizadas no trabalho.

Na Figura 1 ¢ possivel observar a ilustragdo do mapa do Brasil,
dividido em COREDE, com destaque para o COREDE Missées, onde

estd situado o municipio onde o presente estudo foi realizado.

Tipo e natureza pesquisa

A pesquisa do tipo quantitativa considerou dados de campo para fins
de identificar possiveis padroes vinculados aos aspectos construtivos, bem
como do entorno dos pogos de abastecimento de 4gua no meio rural de um
municipio do COREDE Missées. Conforme Lakatos e Marconi (2003),
a pesquisa quantitativa visa a quantificacao e a verificagao de hipéteses de
maneira sistemdtica. Assim, este estudo buscou descrever e mensurar o
atendimento normativo e legal acerca das condi¢oes estruturais, sanitdrias
e operacionais dos pogos de abastecimento publico em drea rural de um
municipio da Regiito COREDE Missoes, verificando as conformidades e
inconformidade vinculadas a ABNT NBR n° 12.212/2017 e 12.244/2006
e as Portaria n® 5/2017 e Portaria n® 888/2021 do Ministério da Saude.
Para coleta de dados, um checklist estruturado foi utilizado para fins de
identificar aspectos fisicos, de construcio e de funcionamento dos pogos.
Quanto a natureza da pesquisa, ¢ de cardter descritiva e aplicada porque
tem por objetivo descrever e mensurar o atendimento quanto as condi¢oes
estruturais, sanitdrias e operacional desses pogos. objetivando descrever os
principais elementos que necessitam de melhor adequagao dos sistemas
as Portarias n® 5/2017 e Portaria n° 888/2021, ambas do Ministério da
Saudde.

Procedimento de analise dos aspectos construtivos e de entorno
dos pogos de abastecimento

A andlise in loco acerca das condigdes estruturais e operacionais dos
seis pogos tubulares de abastecimento de dgua, localizados em diferentes
dreas rurais do municipio, sendo estes denominados P01, P02, P03, P04,



402 PoLfticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

P05 e P06. Para a coleta de dados utilizou-se um checklist estruturado,
aplicado no dia 23 de setembro de 2025, no qual foram registradas
informacoes, tais como: Identificacao; Responsaveis legais e técnicos,
localizacao e georreferenciamento; Captagao e Estrutura do Pogo:
Detalhes construtivos, como tipo de captagao (tubular), profundidade e
a presenca de itens de seguranga e prote¢ao sanitdria (laje, cercamento);
Reservagao: Caracteristicas do reservatério, incluindo capacidade, material
e estado de conservacio; Tratamento da Agua: Verificagio dos processos de
tratamento aplicados, como cloragio e filtragao; Controle de Qualidade
e Monitoramento: Frequéncia e responsabilidade pelas andlises de
potabilidade e registros operacionais; Rede de Distribui¢io: Condi¢oes
da rede, manutengio e conformidade legal referente as recomendagoes da
ABNT NBR n° 12.244/ 2006 e ABNT NBR n° 12.212/2017, incluindo
o envio de relatérios ao Sistema de Informacao de Vigilancia da Qualidade

da Agua para Consumo Humano (SISAGUA).

Apés a compilagao dos dados de andlise a campo, estes foram
organizados para uma andlise técnica detalhada. O objetivo primdrio
desta avaliagao foi diagnosticar o estado de conservagio das estruturas,
a adequagao dos processos operacionais frente as normativas vigentes e
identificar potenciais riscos a qualidade da dgua fornecida a populagio.

A ABNT NBR n° 12.212/2017 estabelece as diretrizes para o
projeto de pogos tubulares destinados & captacio de dgua subterrinea,
sendo um instrumento essencial para garantir a viabilidade técnica e a
seguranca sanitdria do sistema de abastecimento publico. No contexto
dos pogos analisados, a aplica¢io desta norma é fundamental, pois orienta
desde o estudo hidrogeoldgico preliminar, que define profundidade
estimada, didmetro nominal, perfil construtivo e método de perfuragio,
até os critérios de loca¢do e prote¢io do manancial.

A ABNT NBR n° 12.244/2006, por sua vez, complementa a
etapa de projeto ao especificar os procedimentos construtivos necessrios
para assegurar a integridade fisica do pogo e a qualidade da dgua captada.
Essa norma determina parimetros como a obrigatoriedade da laje de
protecio sanitdria com dimensées minimas de 1 m? e 10 cm de espessura,
o cercamento do entorno imediato e a correta instalagio de tubos de
revestimento e filtros. Nos pogos avaliados, constatou-se conformidade
parcial a essas exigéncias: embora todos possuam laje e cercamento, alguns
apresentaram sinais de corrosio nos reservatdrios, auséncia de filtragao e
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fluoretagao e proximidade de fontes de contaminacio, o que infringe o
principio de protecio sanitdria continua preconizado pela norma.

A correlagao entre as duas normas evidencia a necessidade de
integragdo entre o projeto e a execucio das obras, uma vez que falhas na
concepgao técnica repercutem diretamente na eficiéncia operacional e na
qualidade da dgua distribuida. O estudo mostra que a auséncia de etapas
construtivas padronizadas — como o desenvolvimento e a limpeza final do
pogo — compromete o desempenho hidrdulico e potencializa a entrada de
contaminantes, especialmente em dreas agricolas, onde hd uso intensivo
de agroquimicos. A aplicagao plena das ABNT NBR n° 12.212 e n°
12.244 deve ser encarada, portanto, como ferramenta de controle de riscos
ambientais e de satide publica, ndo apenas como requisito burocrético.

Além da protecio fisica, as normas também se articulam com
as Portarias GM/MS n° 5/2017 e n° 888/2021, que regulamentam os
padrées de potabilidade e o controle de qualidade da dgua. A observancia
simultdnea dessas legislagoes fortalece o ciclo de gestao integrada dos
sistemas de abastecimento rural, permitindo que o SISAGUA receba
dados consistentes e compardveis. No caso do municipio em questio,
verificou-se que o monitoramento é executado com frequéncia adequada,
mas ainda requer uniformizagio metodolédgica e manutengio preventiva,
de modo a atender plenamente aos principios da vigilancia sanitdria e da
sustentabilidade do recurso subterraneo.

Por fim, a andlise buscou identificar o cumprimento rigoroso das
normas da ABNT representa um pilar técnico indispensdvel & engenharia
ambiental e sanitdria aplicada. A adequagio dos pogos as exigéncias da
ABNT NBR n° 12.212 ¢ ABNT NBR n° 12.244 contribui para a
seguranca hidrica, a mitigacio de riscos microbiolégicos e o fortalecimento
da gestdo publica dos recursos hidricos subterrineos. Assim, recomenda-se
que os municipios promovam capacitagdo técnica e auditorias periédicas
com base nessas normas, de modo a garantir a conformidade normativa, a
longevidade das estruturas e a universalizagao do acesso a dgua potdvel, em
consonéncia com o0 ODS 6 da Agenda 2030 e com o direito constitucional
ao saneamento ambiental.
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Resultados e discussao
Caracterizacdo dos pocos de abastecimento de agua

Durante a saida de campo realizada no dia 23 de setembro de 2025
foram visitados seis pogos de abastecimento. Para cada pogo, procedeu-se
ao preenchimento do checklist estruturado contendo diversas informacoes.

Com base nas informacoes detalhadas nos checklists preenchidos, o
procedimento de andlise em campo permitiu uma avaliagio aprofundada
das priticas de gestao e manutencgio de cada pogo. A aplicacio do checklist
estruturado possibilitou a comparagao direta entre os diferentes pontos
de abastecimento, revelando as seguintes particularidades no processo de
analise:

Identificagio e Responsabilidade: A andlise verificou que a
responsabilidade pela operagao e manutengao dos pogos é da Prefeitura
Municipal, com o suporte técnico de empresas terceirizadas. Para cada
pogo, foram registradas as coordenadas geogréficas exatas.

Inspecao da Captagao e Estrutura: A pesquisa com o funciondrio
da prefeitura acompanhou a aula, juntamente com a verificagio dos
documentos da outorga confirmou que todos os pocos analisados sio
do tipo tubular. A anilise estrutural focou na verificacao de barreiras de
protegdo sanitdria. Foi constatado que todos os pogos possuiam laje de
prote¢ao e cercamento adequados. A avaliagao incluiu a andlise do entorno
para identificar fontes de contaminac¢io. No P05, foi identificada a
proximidade de uma drea de monocultura, enquanto os P03 e P04 estavam
localizados em dreas sem fontes de contaminagio préximas, com o P04
situado junto a uma Area de Preservacao Permanente (APP).

Avaliagao do Sistema de Reservacio e Tratamento: O procedimento
incluiu a andlise dos reservatérios. Foi observado que a capacidade varia
entre 15.000 e 20.000 L e os materiais de confeccio incluem metal/ferro,
fibra e fibra de vidro. A limpeza dos reservatérios é realizada, em geral, a cada
6 meses. O processo de tratamento da dgua foi inspecionado, constatando-
se 0 uso de cloro liquido ou em pastilha para clora¢io. Notou-se a auséncia
de filtragao nos P04 e P06 e de fluoretagio em todos os pogos visitados.

Verifica¢io do Controle de Qualidade: A anilise investigou a rotina
de monitoramento da qualidade da d4gua. O procedimento confirmou que
as andlises fisico-quimicas e microbioldgicas sio realizadas com frequéncia
variada: mensalmente pela empresa responsdvel, a cada 45 dias pela
prefeitura e, em alguns casos, quinzenalmente por um operador local.
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Inspecao da Rede de Distribuigao e Conformidade Legal (politicas
publicas correlatas): A avaliagao da rede de distribuigao, de responsabilidade
da prefeitura, incluiu a verificagao de avarias e vazamentos. Foi observado
que a manuten¢do ¢ predominantemente corretiva, realizada apenas
quando surge um problema. Por fim, o procedimento de anilise checou
a conformidade legal, confirmando que os relatérios de potabilidade sao
enviados a0 SISAGUA com frequéncia mensal ou semestral, garantindo a
rastreabilidade e o controle pelos érgaos de vigilancia.

No Quadro 1, pode-se observar aandlise dos pogos de abastecimento

rural do municipio do COREDE Missoes.

Quadro 1 — Andlise de pocos de abastecimento rural de um Municipio do COREDE
Missoes — RS.

Ttem de Avaliagio Aspectos analisados rol ‘ Po2 ‘ ro3 | P04 ‘ POS | Po6
Tipo de manancial uilizado Subterrince
(superficial ou subterranea).
Identificagio 206496
e Coordenadas Geogrificas "s 26°04° 53,97 S 28708 12978 28°07°42.7"S 28°10°10°67S 28°08°24,57S
e 54045°16.1 | 54745 20.7°W | 547434387 W S4°45°01.5"W 54045°12.5"W 54744'S1.07W
W
Tipo de pogo de captacao (pogo raso Tubular
ou tubular/artesiano)
. N , — s
Captagio Laje de protegao s-almsm\ delm Em conformidade
com altura minima de 10 em.
Cercamento. Em conformidade
Profundidade (m). 110 90 140 96 123 60
Clube de N font Lwom?lde Banheiro piibl
Pogos Tubulares/ Proximidade de fontes de Festas da i Nao possui fonte 0 possul fonte monociut, et prvice,
. P Ny . A Galpio, lavoura, 7" | de contaminagio | cemitério, clube de assentamento
Artesianos contaminagdo - considerar raio de comunidad ) de contaminagio . N
bovinocultura . préxima, somente festas da temporirio dos povos
100 m. e, fossa préxima . 1o
comunidade e fossa origindrios
rudimentar -
rudimentar
Tipo de resenvatdrio. Caixa d'igua
Capacidade (L). 20.000 | 15.000 | 20.000 15.000
Reservagio Material de confecgio. ) Fibra de vidro
Iniegridade estrutural, Irregular {Corrosio) Boa
Periodicidade da impeza. Semestralmente
Filtragao. Inexisiente
Presente
Processos de a pas Presente (Cloro | Presente (Cloro | Presente (Cloro Presente (Cloro Presente (Cloro
Tratamento oragao. oo Liquide) Liquido) em Pastilha) Liquido) Liquido)
Liquido)
Fluoretagio.

Controle de Anilises fisico-quimicas e
Qualidade da microbiolégicas para atender aos
hgua padraes de porbilidade.

Mensalmente: Cor, Turbidez, pH, Coliformes Totais, Escherichia coli. Semestralmenie (dgua bruta): Sélidos totais dissolvidos,
Nitrato, Escherichia coli, pH, wrbidez, Cor verdadeira e Condutividade elétrica.

Frequéncia de anilises fisico-
Monitoramento quimicas e microbioldgicas
Operacional

A cada 45 dias (Prefeitura Municipal). A cada 30 dias (Empresa terceirizada). Semestralmente (Empresa terceirizada)

Frequéncia de regisiros operacionais. Mensal

Responsivel pela rede de Prefeitura Municipal.

distribuicao.
Condigoes aparentes da rede de -
: " Sem avarias visfveis.
Rede de distribuicio.
Distribuigio Existéncia de perdas aparentes. Nio consta.

Hi manutengio preventiva e N
Sim, corretiva.

corretiva?
Se sim, com qual fat Apenas quando possul
Relatérios de potabilidade
Conformidad
Tl | encaminhados a0 SISAGUA ou Sim (Empresa Terceirizada).
& outro.
Se sim, qual a frequéncia de envio. Mensal

Nota: (P01 a PO6) Pocos de abastecimento P01 ao P06; (APP) Area de preservagio
Permanente; (SISAGUA) Sistema de Informagio da Vigildncia da Qualidade da Agua
para Consumo Humano.

Fonte: Autores, 2025.
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Com base nos registros obtidos, apresenta-se a seguir a descri¢ao
individual de cada pogo de abastecimento publico, considerando suas
especificidades técnicas e operacionais.

Aspectos construtivos dos pocos de abastecimento de agua do
meio rural de um municipio do COREDE Missoes - RS

De maneira geral, todos os pogos realizam a captagao do tipo tubular
e possuem laje de prote¢ao sanitdria de 1 m?, com altura minima de 10 cm,
além de cercamento adequado, atendendo as exigéncias de protegio do
manancial subterrineo, conforme o estabelecido. Todos os pocos dispoem
de reservatério elevado, variando em capacidade e confecgao, sendo a
limpeza realizada semestralmente. Quanto ao tratamento da dgua, todos
efetuam cloragio, nio sendo realizada fluoretacio.

As andlises fisico-quimicas e microbioldgicas sio realizadas
mensalmente por uma empresa contratada, assim como os registros
operacionais. Todos os pogos estdo sob responsabilidade da administracio
municipal, que também realiza essas andlises, porém em um intervalo de 45
dias, além do monitoramento do fiscal sanitdrio a cada 15 dias, verificando
a necessidade de manutencio.

Os relatérios de potabilidade sio encaminhados ao SISAGUA
mensalmente pela empresa responsdvel, juntamente com os registros
operacionais, que seguem a mesma periodicidade. A rede de distribuigao ¢
gerida pela Prefeitura Municipal, onde a manutencio corretiva ¢é realizada
sempre que necessdria, nao havendo manutencao preventiva programada.

Na Figura 2, estdo apresentadas as imagens acerca dos aspectos
construtivos dos pogos de abastecimento de dgua do municipio do

COREDE Missoes - RS.
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Figura 2 — Aspectos construtivos dos pogos analisados

Nota: A - P01; B - P02; C - P03; D - P04; E - P05; F - P06.

Fonte: Autores, 2025.
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A captagio de dgua do POl possui reservatério caixa d’dgua
de ago com capacidade de 20.000 L, e sua integridade estrutural estd
comprometida com corrosio.

O P02 possui um reservatério associado é uma caixa d’dgua metalica
com capacidade de 20.000 L, apresentando boa integridade estrutural,
embora esteja prevista a substitui¢io dos reservatérios devido ao material
de confeccio.

O P03 O reservatério associado ¢ uma caixa d’dgua de fibra
com capacidade de 20.000 L, apresentando uma integridade estrutural
adequada, a cloragio é realizada com cloro liquido, composta por tubulagio
antiga, sem avarias aparentes, €xceto por pequenos vazamentos.

O P4 O reservatoério elevado do tipo taga é uma caixa d’dgua metalica
com capacidade de 15.000 L, apresenta sinais de oxidagio avancado,
tanto na parte superior quanto na coluna de sustentagdo comprometendo
a integridade da dgua armazenada. a cloragio ¢ realizada por meio de
pastilhas, embora tenham sido registrados alguns vazamentos ocasionais.

O P05 o reservatério é de ago, elevado, com capacidade de 20.000
L, apresentando integridade estrutural, contudo nao apresenta avarias
aparentes, exceto por um pequeno vazamento.

O P0G seu reservatdrio é uma caixa d’dgua de fibra de vidro, com
capacidade de 15.000 L e boa integridade estrutural. ¢ realizada cloragao
liquida por gotejamento, apresentando boas condigbes aparentes, sem
avarias visiveis.

Os relatérios de potabilidade sio encaminhados ao SISAGUA
mensalmente pela empresa responsdvel, juntamente com os registros
operacionais, que seguem a mesma periodicidade.

A ABNT NBR n° 12.212/2017 estabelece as diretrizes para o
projeto de pogos tubulares destinados & captacao de dgua subterrinea,
sendo um instrumento essencial para garantir a viabilidade técnica e a
seguranga sanitiria do sistema de abastecimento publico. No contexto
dos pogos analisados no municipio em questao, a aplica¢io desta norma ¢é
fundamental, pois orienta desde o estudo hidrogeoldgico preliminar que
define profundidade estimada, didmetro nominal, perfil construtivo e
método de perfuracio, até os critérios de locagao e protegao do manancial.

A ABNT NBR n° 12.244/2006, por sua vez, complementa a
etapa de projeto ao especificar os procedimentos construtivos necessarios
para assegurar a integridade fisica do pogo e a qualidade da dgua captada.
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Essa norma determina parimetros como a obrigatoriedade da laje de
protecio sanitdria com dimensoes minimas de 1 m? e 10 cm de espessura,
o cercamento do entorno imediato e a correta instalacio de tubos de
revestimento e filtros. Nos pogos avaliados, constatou-se conformidade
parcial a essas exigéncias: embora todos possuam laje e cercamento, alguns
apresentaram sinais de corrosio nos reservatérios, auséncia de filtragao e
fluoretagao e proximidade de fontes de contaminagio, o que infringe o
principio de protecio sanitdria continua preconizado pela norma.

A correlagao entre as duas normas evidencia a necessidade de
integracao entre o projeto e a execu¢do das obras, uma vez que falhas na
concepgio técnica repercutem diretamente na eficiéncia operacional e na
qualidade da 4gua distribuida. O estudo mostra que a auséncia de etapas
construtivas padronizadas, como o desenvolvimento e a limpeza final do
pogo, compromete o desempenho hidrdulico e potencializa a entrada de
contaminantes, especialmente em dreas agricolas, onde hd uso intensivo
de agroquimicos. A aplicagao plena das ABNT NBR n°® 12.212 e n°
12.244 deve ser encarada, portanto, como ferramenta de controle de riscos
ambientais e de sadde publica, nao apenas como requisito burocrdtico.

Além da protegao fisica, as normas ABNT NBR n° 12.212/2017
e ABNT NBR n° 12.244/2006 também se articulam com as Portarias
GM/MS n° 5/2017 e n° 888/2021, que regulamentam os padroes de
potabilidade e o controle de qualidade da dgua. A observincia simultinea
dessas legislagoes fortalece o ciclo de gestao integrada dos sistemas de
abastecimento rural, permitindo que 0 SISAGUA receba dados consistentes
e compardveis. No caso do municipio verificado, verificou-se que o
monitoramento ¢ executado com frequéncia adequada, mas ainda requer
uniformizagio metodoldgica e manutencio preventiva, de modo a atender
plenamente aos principios da vigilincia sanitdria e da sustentabilidade do
recurso subterrineo.

Por fim, a anilise demonstra que o cumprimento rigoroso das
normas da ABNT representa um pilar técnico indispensdvel & engenharia
ambiental e sanitdria aplicada. A adequagio dos pogos as exigéncias da
ABNT NBR n° 12.212 ¢ ABNT NBR n° 12.244 contribui para a
seguranca hidrica, a mitigacao de riscos microbiolégicos e o fortalecimento
da gestao publica dos recursos hidricos subterrineos. Assim, recomenda-se
que os municipios promovam capacitagio técnica e auditorias periédicas
com base nessas normas, de modo a garantir a conformidade normativa, a
longevidade das estruturas e a universalizagao do acesso a dgua potdvel, em
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consonéncia com o ODS 6 da Agenda 2030 e com o direito constitucional
20 saneamento ambiental.

Localiza¢ao dos pogos de abastecimento de agua do meio rural
de um municipio do COREDE

Os pontos de captagio analisados estao distribuidos em seis
localidades distintas, apresentando cendrios variados de vulnerabilidade e
infraestrutura. OP01,situadonascoordenadas28°06°49.6”S/54°45°16.1”W
e sob responsabilidade da prefeitura, encontra-se préximo a fontes de
contaminac¢io como um clube de festas, fossa rudimentar e residuos sélidos,
o que representa risco potencial. No P02, estabelecido na 28°04’53,9”S
e 54°45°20,7”W, possui em suas imediagdes um galpao e atividades de
lavoura e bovinocultura. No perimetro urbano, o P03 estd localizado nas
coordenadas 28°08°12.9”S e 54°43°43.8"W e conta com um reservatdrio
de fibra de vidro de 20.000 L, porém sua rede de distribuigao ¢é antiga
e apresenta pequenos vazamentos. Em condigoes mais favordveis, o P04
encontra-se na coordenada 28°07°42.7”S e 54°45°01.5” W, adjacente a uma
APP e livre de fontes de contaminagio no entorno. O P05, 28°10°10.6”S
e 54°45’12.5”W, apresenta boas condigdes estruturais, com riscos restritos
a presenca de monocultura e um cemitério nas proximidades, sem indicios
de contaminagio aparente. Por fim, o P06 situa-se nas coordenadas
28°08°24,5”S e 54°44°51,0”W, a uma altitude de 202,4 metros; seu entorno
imediato ¢ critico, contendo banheiro publico e assentamento tempordrio
num raio de 10 m, exigindo atengao constante ao controle sanitdrio.

Conclusao

A andlise de seis pocos de abastecimento rural no municipio
do COREDE Missoes revelou o cendrio construtivo, operacional e de
entorno, verificando a conformidade com as normativas estabelecidas
pelas ABNT NBR n° 12.212/2017 e n°® 12.244/2006 e pelo Ministério
da Satde conforme preconizado nas Portarias n° 5/2017 e n° 888/2021.
Essa avaliacio revelou-se essencial para identificar vulnerabilidades e
assegurar que a dgua destinada ao consumo humano atende aos padroes de
potabilidade e seguranca sanitéria.

No que tange aos aspectos construtivos e operacionais, todos os
pogos sejam tubulares e apresentem protegoes sanitdrias bdsicas como laje
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e cercamento, o estudo evidenciou que hd cloragao em todos os 6 pogos
averiguados. No entanto, hd auséncia de fluoretagio. Adicionalmente, a
maioria dos reservatérios é de aco ainda e demonstra em sua infraestrutura
corrosdo e oxidagdo avancada, fatores que podem vir a comprometer a
integridade da dgua armazenada. Também se constatou que a manutenc¢io
¢ majoritariamente corretiva. Em relacio a drea de entorno, observou-se a
presenga de fontes potenciais de contaminagao préximas a alguns pogos
que merecem ao longo dos anos serem monitoradas.

Neste contexto, os aspectos identificados neste diagnéstico ganham
relevincia especial, pois representam iniciativas pioneiras na realidade rural
local. Em um cendrio historicamente marcado pelaausénciadeinfraestrutura
adequada, a presenca de sistemas estruturados, ainda que com necessidade
de ajustes, demonstra avangos na direcao de solugdes sustentdveis para
pequenas comunidades. Esses elementos construtivos, estabelecem um
marco importante para a regido ao evidenciar que é possivel desenvolver,
implementar e aprimorar tecnologias de abastecimento de dgua no meio
rural alinhado as demandas de qualidade, seguranca e equidade.

Por fim, o estudo cumpre seu objetivo ao fornecer subsidios
técnicos para a adequagao dos sistemas, visando a mitigacao dos riscos
microbioldgicos e fisico-quimicos e a redu¢io das desigualdades no acesso
a0 saneamento bdsico para a populagio rural.
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Capitulo 19

POLITICA NACIONAL DA REDE DE TRILHAS
DE LONGO CURSO E CONECTIVIDADE
(REDETRILHAS): UMA EXPERIENCIA DE

POLITICA PUBLICA INTERSETORIAL

Cleber Magalhies Tobias
Carlos Eduardo Ruschel Anes

Introducao

O campo das politicas publicas passou a ganhar maior notoriedade
a partir da década de 1950, inicialmente como uma subdrea da
ciéncia politica voltada a resolugao de problemas publicos. Autores como
Harold Laswell (1936), Herbert Simon (1957), Charles Lindblom (1959;
1979) e David Easton (1965) foram fundamentais para a consolida¢io
desse campo, contribuindo com abordagens e modelos analiticos que
influenciaram os primeiros estudos sobre a formula¢io e implementacio
de politicas publicas.

Segundo Souza (2006, p. 20), trés fatores principais impulsionaram
a visibilidade dos estudos sobre politicas puablicas: (i) a adogao de
politicas restritivas de gasto que passaram a dominar a agenda publica;
(ii) a transi¢do paradigmdtica de politicas keynesianas do pds-guerra para
modelos neoliberais de contengio fiscal; e (iii) a fragilidade das coalizoes
politicas capazes de promover o desenvolvimento econdémico e social.

Essa mudanca de paradigma, evidenciada a partir da década de 1960,
revela uma crise no padrao de reprodugao capitalista, marcada por baixos
indices de crescimento econdémico, queda nas taxas de lucro e instabilidade
na produtividade. Em meio a esse contexto, emergem debates globais em
torno da sustentabilidade ambiental, com crescente preocupagao sobre os
limites dos recursos naturais e a capacidade das futuras geragoes. A partir
dai a agenda internacional incorpora, de forma mais explicita, a dimensio
ambiental como objeto das politicas publicas, superando visoes restritas ao
crescimento econdmico e introduzindo novas racionalidades sobre o papel
do Estado no desenvolvimento sustentdvel.
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Nesse cendrio, ganha centralidade a discussao sobre as capacidades
estatais, ou seja, sobre como o Estado pode, efetivamente, responder aos
desafios contemporaneos por meio de estruturas institucionais robustas,
burocracias qualificadas e, sobretudo, canais de articulagao com a sociedade
civil. Como afirma Gomide (2016, p.22), no século XXI, a capacidade do
Estado de mobilizar atores sociais em torno de projetos de desenvolvimento
estd diretamente associada a existéncia de mecanismos legitimos e eficazes
de conexdo entre o aparato politico-administrativo e a sociedade.

Nesse sentido, consolida-se uma nova visao do Estado, que valoriza
sua capacidade de identificar problemas, formular solugées e implementar
politicas pablicas de forma integrada. A énfase da intersetorialidade como
estratégia de gestdo surge justamente nesse contexto: a articulagio entre
diferentes setores e esferas de governo torna-se essencial para enfrentar
problemas complexos e promover o desenvolvimento de forma equitativa
e sustentdvel. Como ressaltam Souza e Monnerat (2022, p.12), tal
abordagem requer indugao técnica e financeira dos entes federativos,
formagao profissional voltada para a complexidade, planejamento
estratégico e a valorizagdo da atuagio da sociedade civil organizada como
agente da politica publica.

Este artigo insere-se nesse debate ao analisar a Rede Nacional de
Trilhas de Longo Curso e Conectividade (RedeTrilhas) como exemplo de
uma politica pablica intersetorial e multiministerial. Instituida pela Portaria
Conjunta n° 407, de 18 de dezembro de 2018, a RedeTrilhas retine atores
como o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Ministério do Turismo
(MTur), o Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade
(ICMBio), governos estaduais e municipais, além de organiza¢oes da
sociedade civil, com destaque para a Associagao Rede Brasileira de Trilhas
(REDE). Seu objetivo é promover a criagao e a integracao de trilhas
de longo curso que conectem unidades de conserva¢io e patrimonios
culturais, articulando a conservagao ambiental, a valorizagao cultural e o
turismo sustentavel.

A estrutura deste artigo estd organizada em trés segoes centrais, além
desta introdugio e das consideracoes finais. A primeira secio dedica-se a
andlise da intersetorialidade como estratégia de gestao publica, abordando
suas implicagdes na superagio da fragmentagao institucional e na promogao
de arranjos colaborativos entre Estado e sociedade civil. Na segunda se¢ao,
¢ apresentada uma contextualizagdo da questao ambiental como campo
estruturante das politicas publicas no Brasil, desde a formula¢io da Politica
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Nacional do Meio Ambiente até os marcos que possibilitaram o surgimento
da RedeTrilhas. A terceira secio é voltada a andlise da Rede Nacional de
Trilhas de Longo Curso e Conectividade (RedeTrilhas) como uma politica
publica, destacando suas caracteristicas, os processos de participagao social
envolvidos em sua construgio e seu potencial intersetorial.

Desenvolvimento
Nogdes de politicas publicas e de intersetorialidade

O campo das politicas publicas, enquanto drea de conhecimento e
prética analitica, tem sua origem nos Estados Unidos, em contraste com a
tradigao europeia mais centrada na andlise do Estado e de suas instituigoes
formais. Nos Estados Unidos, os estudos emergem a partir de uma
preocupagao prética: compreender e avaliar a agio governamental diante
de problemas publicos concretos. Como observa Souza (2006, p.26), trata-
se de um campo voltado a responder, de forma sistemdtica e empirica, a
pergunta fundamental: o que o Estado faz (ou deixa de fazer), em relacao
as demandas sociais?

Essa abordagem ¢é sustentada pelo pressuposto de que, em
democracias estdveis, a agado governamental pode ser analisada
cientificamente, por meio de instrumentos conceituais e metodoldgicos
voltados a produgao de conhecimento rigoroso e aplicivel (Souza, 20006,
p. 39-40). Nesse contexto, autores como Dye (1984), Peters (1986), Lynn
(1980) e Mead (1995) contribuiram com diferentes defini¢oes e enfoques,
sendo uma das formula¢oes mais influentes aquela de Harold Laswell:
“quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz” (Souza, p. 24).

A consolidagio da politica publica como campo analitico
interdisciplinar permitiu a integracdo de aportes tedricos de dreas como
ciéncia politica, sociologia, economia, administragao publicae antropologia.
De acordo com Souza (2006, p. 26), reconhecer essa diversidade implica
admitir que o campo se constréi como um espago plural de saberes, no qual
coexistem diferentes modelos explicativos e abordagens tedricas — ainda
que nem sempre convergentes entre si. Essa multiplicidade nao representa
incoeréncia tedrica, mas sim a complexidade do objeto estudado: a agao do
Estado na sociedade.

Nesse espaco plural, ganha for¢a a compreensio de que os
problemas publicos contemporineos sao, em grande medida, intersetoriais
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e interdependentes. Ou seja, niao se enquadram facilmente nos limites
institucionais e administrativos tradicionais. Assim, abordagens que
promovem a articulagdo entre diferentes dreas do governo, entre Estado
e sociedade, e entre saberes técnicos e experiéncias locais, tornam-se
indispensdveis.

E nesse contexto que se insere o conceito de intersetorialidade
como estratégia de gestao pablica. Conforme discutem Souza e Monnerat
(2022, p.13), a intersetorialidade propée a superagio da fragmentagao
institucional por meio de arranjos colaborativos que integram politicas,
programas e agdes. Para isso, s3o necessdrias condicoes especificas: indugio
técnica e financeira por parte da Unido e dos entes federados, formacgio
profissional voltada para a complexidade da gestao publica, e capacidades
analiticas e operacionais para negociar conflitos, construir consensos e
definir objetos comuns de intervengao.

Ademais, a intersetorialidade reforca a centralidade da sociedade
civil organizada na conducio das politicas publicas, reconhecendo seu
papel nao apenas como beneficidria, mas como sujeito ativo na formulagao,
execugio e avaliagao das a¢oes do Estado. Essa abordagem fortalece uma
concepgao de politicas pablicas como processos coletivos, atravessados por
multiplos interesses e sujeitos, e sustentados por pactuagdes democrdticas.

Dessa forma, compreender os fundamentos das politicas publicas
e da intersetorialidade é essencial para analisar experiéncias como a Rede
Nacional de Trilhas de Longo Curso e Conectividade (RedeTrilhas), cuja
estrutura e forma de governanga se baseiam na articulagao entre diferentes
setores do Estado e na coprodu¢io com organizagoes da sociedade civil.
A préxima segdo examina como a intersetorialidade como estratégia de
gestao publica.

A intersetorialidade como estratégia de gestao publica

A intersetorialidade tem se afirmado como uma abordagem central
para o enfrentamento de problemas sociais complexos, uma vez que tais
desafios extrapolam a capacidade de respostas fragmentadas por setores
ou institui¢des isoladas. Nessa direcdo, as agoes intersetoriais configuram-
se como uma possibilidade concreta de intervengao social, sobretudo no
ambito local, onde diferentes demandas incidem sobre a mesma populagao
e requerem respostas coordenadas entre dreas distintas do poder publico.
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Sob essa perspectiva, a intersetorialidade implica a formagao de
redes colaborativas entre institui¢des e sujeitos sociais. A intersetorialidade,
enquanto meio de intervengao na realidade social, “exige articulacio de
instituicoes e pessoas, para integrar e articular saberes e experiéncias
estabelecendo um conjunto de relagoes, constituindo uma rede” (Junqueira,
2004, p. 29). Em consonincia com essa compreensio, Gorini e Dreher
(2011, p. 3) reforcam que a intersetorialidade, voltada a intervencio social,
a0 articular-se com organizagoes e pessoas estabelece uma rede, por meio
da qual é possivel integrar e articular saberes e experiéncias, evidenciando
o cardter integrador dessa estratégia de gestao publica.

Mais do que uma técnica, conforme estudos de Custddio e Silva
(2015, p. 9) a intersetorialidade configura-se como um instrumento
politico e organizativo que visa a construgio de respostas integradas e
coerentes aos problemas sociais. Ela favorece a uniao de esforos entre
setores, potencializando recursos, competéncias e estratégias em prol da
efetividade das politicas publicas. Essa forma de atuagio compartilha
responsabilidades, aproxima agendas e estimula a cooperagio, sendo
especialmente relevante em contextos de escassez de recursos e sobreposicao
de competéncias.

Contudo, implementar estratégias intersetoriais nao ¢é tarefa
simples. Segundo estudos de Gorini e Dreher (2011, p. 7) existem desafios
significativos enfrentados na gestdo dessas parcerias: a dificuldade em
compartilhar poder e controle decisério entre instituicoes, a resisténcia em
compatibilizar culturas organizacionais distintas e a auséncia de ferramentas
gerenciais adequadas a légica colaborativa. Essas barreiras revelam os
limites estruturais e culturais que ainda dificultam a institucionalizacio
plena da intersetorialidade nas prdticas de gestao publica.

A articulagao intersetorial exige, portanto, condicoes especificas de
viabilidade. Entre elas, destaca-se a necessidade de identificar pontos de
convergéncia entre os setores envolvidos, desde a articulagdo na missao,
até o alinhamento de estratégias e valores comuns, como propée Gorini e
Dreher (2011, p.7). Essa identificagdo é essencial para estabelecer vinculos
sustentdveis e coerentes, evitando aliangas frigeis ou apenas formais. Fischer
(2002, p. 43) acrescenta que a consolidacao da identidade organizacional,
a disposi¢ao para o compartilhamento de valores e o respeito mutuo as
responsabilidades constituem elementos fundantes de uma parceria
intersetorial bem-sucedida.
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O desafio da intersetorialidade também se expressa no plano
técnico-institucional. Souza e Monnerat (2022, p. 12) enfatizam que
sua efetivagio requer indug¢io técnica e financeira dos diferentes niveis
de governo, formagao profissional voltada a complexidade e capacitacao
em planejamento estratégico. Essas competéncias sio indispensdveis para
negociar conflitos, administrar interesses divergentes e construir objetos
comuns de intervenc¢ao puablica. A intersetorialidade, portanto, nao elimina
aimportancia das politicas setoriais, mas favorece que elas se “contaminem”
positivamente com outras légicas e dindmicas de atuagao.

Outro aspecto crucial é a participagdo ativa da sociedade civil.
Desde a Constituigao Federal de 1988, a participagio social é reconhecida
como principio e direito fundamental na formulagio e implementacio
de politicas publicas. Nesse sentido, a intersetorialidade incorpora uma
dimensdo democrdtica, ao abrir canais institucionais para o protagonismo
de atores sociais nos processos decisérios. Como destacam Souza e
Monnerat (2022, p. 3), essa participagao contribui para o fortalecimento
de politicas publicas com cardter dialdgico, sinérgico e ancorado em
pactuagoes legitimas e transparentes.

De acordo com Custddio e Silva (2015, p. 9) a intersetorialidade
deve ser compreendida como meio, e ndo fim em si mesma. Trata-se de uma
estratégia que, quando bem conduzida, contribui para ampliar o alcance,
a efetividade e a justica das politicas publicas. Como afirma Nascimento
(2010, p. 100), a centralidade da perspectiva intersetorial emerge
justamente da ineficiéncia e ineficicia das politicas setoriais tradicionais,
muitas vezes incapazes de responder as demandas da populagao com os
recursos disponiveis. De acordo com Custédio e Silva (2015, p. 12) ela
compée um novo paradigma de gestao, alinhado as ideias de busca pela
eficiéncia, descentralizacdo, coprodugio e governanga compartilhada.
Ao promover a conjugacio ¢ o compartilhamento de saberes e préticas
entre diferentes agentes, setores e instituigoes, a intersetorialidade se insere
na légica de uma agao em rede, superando a fragmentac¢ao que marca as
respostas publicas convencionais.

Entretanto, como alertam Bellini ez /. (2014, p. 7), as politicas
publicas — e, por extensao, as estratégias intersetoriais — se desenvolvem
num contexto de lutas e disputas politicas, em que estao presentes
relagdes de poder, interesses de classe e condicionantes histéricos. Assim,
a concretiza¢ao de parcerias intersetoriais depende nao apenas de aspectos
técnicos, mas também da vontade politica dos gestores, das configuragoes
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institucionais e da capacidade de mobilizacao dos atores sociais para
garantir os direitos e promover a coesio social.

Por fim, como observa Sposati (20006, p. 45), “é preciso entender
que a intersetorialidade se assenta no principio da convergéncia da agao”.
O reconhecimento de que diferentes setores compartilham objetivos
comuns que podem ser mais bem alcangados por meio da ag¢io conjunta.
Ainda que a intersetorialidade nao seja garantia de transformagao por si s6,
ela representa um caminho para reconstruir as bases de uma gestao publica
mais integrada, equitativa e sensivel 4 complexidade dos problemas sociais
contemporaneos.

A questdao ambiental como objeto de politicas publicas no Brasil

A partir da década de 1960, o esgotamento do padrao de reprodugio
capitalista intensificou o debate internacional em torno dos limites do
crescimento econdémico e das consequéncias da exploragao predatéria dos
recursos naturais. Um marco simbélico dessa inflexao foi a publicagio
do livro Primavera Silenciosa, de Rachel Carson (1962), que denunciou
os impactos dos agrotdxicos sobre o meio ambiente e a saide humana,
despertando a opiniao publica global para a crise ecoldgica.

O cendrio internacional passou, entdo, a incorporar a temdtica
ambiental como uma dimensao essencial da politica puiblica. A Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em
Estocolmo em 1972, representou o primeiro grande férum multilateral a
reconhecer a finitude dos recursos naturais do planeta e a necessidade de
preservar as condigoes de vida para as geragoes futuras, sendo a partir das
décadas de 1970 e 1980, um marco para o reconhecimento da a dimensio
ambiental como agenda de desenvolvimento e de justica social.

De acordo com Passos (2009):

[...] entende-se que a Conferéncia de Estocolmo representou um marco
paraa publicidade da problemdtica ambiental, bem como das estratégias
propostas em decorréncia. A partir do ano de 1972, portanto, a questao
ambiental passou a fazer parte das agendas politicas de todas as partes

do mundo. (2009, p. 15).

A Conferéncia, portanto, ficou marcada como este marco histérico
politico internacional, consolidou a ideia do “desenvolvimento sustentdvel”
como principio orientador das politicas publicas ambientais, ao integrar
as preocupagoes ecoldgicas com os direitos humanos e a justica social. A
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partir de entao, diversos organismos internacionais e paises comegaram a
instituir legislagoes e estruturas institucionais voltadas a gestao ambiental,
reconhecendo o meio ambiente como campo estratégico para a governanca
global e para o futuro da humanidade.

No Brasil, o debate ambiental foi institucionalizado de forma mais
consistente com a promulgacio da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981,
que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA). De
acordo com Passos (2009, p. 15), essa legislagao representou um marco
na incorporagio da temdtica ambiental ao campo das politicas publicas
brasileiras, aproximando de um contexto de mobiliza¢io mundial, definindo
principios, instrumentos e diretrizes para a protegao, a recuperagao € o uso
sustentavel dos recursos naturais do territério.

Segundo Carvalho (2017):

A PNMA estabelece a ruptura do modelo cldssico de gestiao baseado
nas decisdées monoliticas, monocrdticas e unilaterais da autoridade
governamental, por um modelo colegiado e participativo, no qual a
transparéncia prevalece, como um imperativo do regime democritico,
dando ao cidadéo aceso pleno as decisoes de interesse coletivo. (2017,
p-265)

Esta ruptura de modelo apresentada resultou no que Santiago
(2012, p 31) chamou de uma consolidagio de uma politica organica,
estével e de longo prazo, e que serve até hoje como ancoragem para as
demais leis ambientais do Brasil, introduzindo conceitos norteadores e
debates sobre o controle da poluigao, a avaliagao de impacto ambiental,
o licenciamento ambiental e a responsabilizagio por danos ecoldgicos,
além de reconhecer a importincia da participagao social na formulacio
e implementacio das a¢des ambientais. Destaca-se também o seu sistema
institucional articulado, que integra as trés esferas de poder no pais, federal,
estadual e municipal.

Com a criagio do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA) e a instituicio do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), a lei estruturou uma governanca ambiental descentralizada
e multissetorial, articulando a Unido, os estados e os municipios, bem
como 6rgaos especificos e a sociedade civil. Esta breve contextualizagio da
trajetdria da politica publica brasileira no campo ambiental, é fundamental
para compreender o surgimento de politicas mais contemporaneas, como
a Politica Nacional da Rede de Trilhas de Longo Curso e Conectividade
(RedeTrilhas).
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Instituida pela Portaria Conjunta n° 407, de 18 de dezembro de
2018, aPolitica Nacional da Rede deTrilhasde Longo Curso e Conectividade
(RedeTrilhas) representa uma inovacio na agenda ambiental brasileira ao
integrar dimensoes ecoldgicas, culturais, turisticas e sociais em uma politica
publica de cardter multissetorial. A RedeTrilhas visa a criagdo, ampliacio
e conexio de trilhas de longo curso em territério nacional, articulando
unidades de conservacio, territérios tradicionais e sitios de valor hist6rico-
cultural, promovendo simultaneamente a conservacio da biodiversidade,
o resgate do patrimonio cultural e o turismo sustentdvel (BRASIL, 2018).

Essa politica publica conta com a cooperagio de diversos atores
institucionais, como o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o
Ministério do Turismo (MTur), o Instituto Chico Mendes de Conservagao
da Biodiversidade (ICMBio), além de governos estaduais e municipais,
organizagdes da sociedade civil, voluntirios e comunidades locais. Como
politica publica interministerial, com grande énfase na questao ambiental,
autores como Pavezi et al. (2023, p. 91) observam nesta politica publica
uma relagdo com o turismo de aventura diante do seu potencial de
contemplacao dos diversos componentes da paisagem, promovendo a
valorizagao e o desenvolvimento do patriménio natural.

Embora seja uma politica publica relativamente recente, a
RedeTrilhas encontra respaldo no Sistema Nacional de Unidades de
Conservagio da Natureza (SNUC) e alinha-se aos seus principios e
objetivos. Entre suas finalidades, destacam-se a promoc¢io das trilhas
como instrumentos de conectividade de paisagens, a valorizacio do
trabalho voluntdrio, a diversificacio da oferta turistica nas dreas naturais
e a sensibilizacdo da sociedade quanto a importincia da conservagio
ambiental no Ambito do SNUC.

Conforme apontado por Omena e Bregolin (2020, p. 2) a
concepeao da RedeTrilhas também se inspira em experiéncias internacionais
consolidadas, especialmente no modelo do Parque Nacional de Yellowstone,
criado em 1872 nos Estados Unidos, considerado o primeiro a adotar o
conceito moderno de dreas naturais protegidas abertas ao publico para
prdticas recreativas e educativas. Seguindo essa referéncia, a politica
brasileira propoe a interligacao das Unidades de Conservagao (UCs) por
meio de corredores ecoldgicos, promovendo o uso publico sustentdvel e
incentivando a prdtica da caminhada de baixo impacto ambiental. Com
isso, a RedeTrilhas consolida-se como uma ferramenta estratégica para
o turismo sustentdvel, sendo reconhecida por seu potencial de integrar
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conservagao da biodiversidade, valorizacio cultural e desenvolvimento
econdmico local.

Como destacado no que tange as finalidades desta politica publica,
vale dar tonica a participagio das comunidades a partir da valorizagao
do trabalho voluntirio. Nesse sentido, é relevante para a compreensio
desta politica puablica a énfase da participacido dos comités gestores locais,
formados por representantes do poder publico, da sociedade civil e de
comunidades tradicionais, os quais assumem o papel de articular acoes,
definir prioridades e fomentar a corresponsabilidade na gestao das trilhas.
O papel estratégico do voluntariado e da sociedade civil organizada
acontece, especialmente por meio da atuagio da Associa¢ao Rede Brasileira
de Trilhas (REDE), entidade civil, sem fins lucrativos, composta por trilhas
nacionais, regionais e locais que, juntas, formam seu conselho deliberativo.
Cada trilha integrante da REDE possui autonomia e conta com sua
prépria governanga, estratégias de implementa¢do e manuten¢io, o que
contribui para a constru¢ao de um modelo descentralizado e participativo.
Tais instrumentos e arranjos institucionais refor¢am o cardter sistémico,
colaborativo e intersetorial da RedeTrilhas, ampliando sua capacidade de
integrar conservagao ambiental, desenvolvimento territorial sustentdvel e
valorizagao da paisagem como bem coletivo.

Portanto, a RedeTrilhas dialoga com os principios da PNMA,
atende os objetivos do PNUC, se articula com os Ministérios do Turismo
e Meio Ambiente, assim como dialoga com agentes locais, de modo que
se constitui como uma politica publica que se sustenta em um modelo de
gestdo colaborativo que busca articular conservagio, desenvolvimento e
participa¢ao social.

A formacdo da agenda ambiental e o surgimento da RedeTrilhas

Como demonstrado nas secoes anteriores, a Politica Nacional da
Rede de Trilhas de Longo Curso e Conectividade (RedeTrilhas) resulta
de um processo de amadurecimento das agendas ambientais e de turismo
sustentdvel no Brasil. Essa politica representa uma resposta a crise do modelo
econdmico predatdrio e utilitarista que marcou o século XX, o qual gerou
graves impactos socioambientais. A inflexao rumo a sustentabilidade ganha
destaque internacional a partir da Conferéncia de Estocolmo (1972), que
insere a pauta ambiental nas agendas globais e contribui para a formulagao
da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), em 1981, no Brasil.
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De acordo com Rua e Romani (2013, p. 8), a emergéncia da
questao ambiental na agenda internacional nao ocorre apenas sob uma
16gica estatocéntrica — em que os Estados se veem obrigados a formular
respostas politicas diante de pressoes sociais —, mas também sob uma
perspectiva multicéntrica, que reconhece a temdtica ambiental como um
problema publico de natureza difusa. Nessa concepgio, como aponta Sechi
(2010, p. 31), um problema publico deve necessariamente afetar uma
quantidade significativa de pessoas ou impactar dimensées relevantes da
vida social. Assim, a institucionaliza¢io da agenda ambiental reflete tanto a
resposta estatal a uma nova conjuntura quanto a mobilizagao de mdltiplos
atores sociais em torno da defesa dos bens comuns e da sustentabilidade.

Essa institucionalizagao inclui a percepgao crescente do potencial
das Unidades de Conservagao (UCs) como espagos nao apenas de protecao
da biodiversidade, mas também de fomento ao turismo de natureza. O
turismo surge, nesse cendrio, como atividade capaz de aliar conservacio e
desenvolvimento, promovendo o uso publico responsdvel dos territdrios
protegidos.

Conforme apontam Omena e Bregolin (2020, p. 2), a valorizagao
das UCs por meio da visitagao consciente representa uma mudanga no
paradigma da gestao ambiental. Inspirado em modelos internacionais,
como o dos Estados Unidos — que em 2018 registraram 331 milhées de
visitas a seus parques nacionais —, o Brasil passou a estimular a abertura
dos parques ao publico. Entre 2000 e 2018, o niimero de visitantes em
UC:s brasileiras cresceu de 1,9 milhio para 12,4 milhées. Esse crescimento
evidencia o papel estratégico do turismo sustentdvel na politica ambiental
contemporanea, especialmente ao contribuir para a educagiao ambiental, a
geracdo de renda e a valorizago dos patriménios naturais e culturais.

Neste contexto, o turismo de natureza, especialmente na forma de
trilhas de longo curso, passa a ser compreendido como instrumento de
gestao ambiental e de desenvolvimento territorial sustentdvel. As trilhas
oferecem uma alternativa vidvel para conectar dreas protegidas por meio de
corredores ecoldgicos, contribuindo para a manutengao da biodiversidade,
a dispersio de sementes, a resiliéncia climdtica e até a satide publica,
considerando a interdependéncia entre ecossistemas sauddveis e bem-estar
humano (Rede, 2025).

A RedeTrilhas emerge, portanto, como resposta a um problema
publico reconhecido tanto pelo Estado quanto por atores sociais: a
necessidade de conservacio e monitoramento dos ecossistemas, aliada
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a valorizagao dos usos sustentdveis do territério. Ela articula diferentes
objetivos — ambientais, turisticos, culturais e sociais — ao propor a
implementagio de trilhas que conectem Unidades de Conservagio,
patrimoénios histéricos e comunidades locais.

A trajetéria de politicas e prdticas que antecedem a RedeTrilhas
evidencia também a importincia da sociedade civil e de experiéncias
territoriais. A Trilha Transcarioca, no Rio de Janeiro, iniciada em 1999,
¢ um exemplo emblemdtico de articulagao voluntiria que inspirou a
estruturagao da politica em nivel nacional. Essa trilha consolidou parcerias
com Unidades de Conservagao, governos e organizagoes da sociedade,
contribuindo para a mobilizagao de atores em torno do turismo como
vetor de conservacio.

A partir dessa e de outras experiéncias, consolida-se a Associagao
Rede Brasileira de Trilhas, que retine mais de mil voluntdrios e conecta
5.500 quilémetros de trilhas em 331 UCs, distribuidas por 25 estados
brasileiros. Essa mobilizagdo social contribuiu decisivamente para a
formagao da agenda da politica RedeTrilhas, instituida com protagonismo
compartilhado entre sociedade civil e 6rgaos puablicos como o Ministério
do Meio Ambiente (MMA), o Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade (ICMBio) e o Ministério do Turismo (MTur).

Desse modo, a formagao daagenda da RedeTrilhas se inscreve em um
momento de transi¢io institucional e cultural. Trata-se de um movimento
que articula conservagio ambiental, valorizacio cultural, desenvolvimento
do turismo de natureza e fortalecimento do pertencimento territorial. A
politica reflete um novo modo de entender as Unidades de Conservagio nio
apenas como espagos de restri¢ao, mas como territérios vivos, conectados a
comunidades, saberes e préticas sustentdveis.

A participacdo social na construgao da politica RedeTrilhas

A construgao da Politica Nacional da Rede de Trilhas de Longo Curso
e Conectividade (RedeTrilhas) consolidou-se por meio de um processo
coletivo, técnico e interinstitucional, caracterizado pela participagao ativa
de diversos atores, entre eles 6rgaos ambientais, instancias do turismo e, de
forma decisiva, organizagoes da sociedade civil. Apés a articulagao inicial
entre o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e o Ministério do Turismo
(MTur), coube a sociedade civil organizada exercer um papel fundamental
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na consolidagio da proposta, especialmente por meio da atuacio da
Associagio Rede Brasileira de Trilhas (REDE).

A REDE, entidade civil sem fins lucrativos, desempenhou papel
estratégico na formulagao da politica ao articular trilhas locais, regionais e
nacionais, agregando experiéncias concretas de implementagao, conservagao
e manejo em diferentes biomas e territérios. Com atuacio distribuida em
conselhos deliberativos, essa rede nacional contribuiu diretamente para o
desenho institucional da politica, assegurando que sua estrutura refletisse a
diversidade de realidades ambientais, culturais e sociais brasileiras.

A compreensao da atuagdo social na constituigao dessa politica
publica exige aten¢do ao papel dos atores nao estatais, suas motivagdes
e formas de organizagao nos territérios. Como destaca Lotta (2015, p.
20), nao se trata apenas de descrever “a politica como ela é”, mas de
compreender “como ela de fato acontece” — em constante articulagio,
conflito e coopera¢io entre diferentes racionalidades, saberes e interesses.
Nesse sentido, a politica RedeTrilhas evidencia a importancia de uma
participa¢ao social qualificada e continua ao longo de suas etapas.

A sociedade civil participou ativamente da formulacio da politica
a partir de espagos publicos de escuta e deliberagao coletiva, que operaram
como arenas interativas de cocriagao de politicas publicas. Segundo
documentos disponiveis no site da Rede (2025, n.p), diversos eventos
técnicos e mobilizadores funcionaram como marcos estruturantes dessa
participacao. Entre os principais, destacam-se: I) Semindrio Internacional
Caminhos do Peabiru: proporcionou o didlogo entre gestores putblicos e
privados das dreas de turismo, meio ambiente, cultura, lazer e recreacio.
O evento também envolveu voluntdrios da REDE, operadores turisticos,
empresdrios € movimentos sociais. A presenca de institui¢des de ensino
superior contribuiu para o intercAmbio entre saberes académicos, técnicos e
populares; II) Simpésio Gaucho de Trilhas de Longo Curso (2022 e 2023):
reuniu cerca de 500 participantes com o objetivo de fortalecer a governanca
local e regional das trilhas. As pautas abordadas incluiram a criagio da
Federagao Gautcha de Trilhas, sinalizagio sustentdvel, envolvimento das
comunidades e qualificacio de agentes atuantes nas trilhas; e o mais
expressivo, III) Congresso Brasileiro de Trilhas: reuniu uma diversidade de
atores — caminhantes, gestores de Unidades de Conservagao, representantes
de povos origindrios, ciclistas, cientistas, educadores e comunicadores
— reforcando a RedeTrilhas como instrumento de integracio entre
biodiversidade, cultura e desenvolvimento territorial.
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Estes espagos participativos, foram selecionados como recorte
para este estudo, pois representam a participagao social no processo de
avangos concretos para a implementagio da politica publica, uma vez
que trouxeram como resultado intimeros avangos, como: langamento de
editais de fomento com recursos financeiros do MMA (em parceria com
o FUNBIO) e da UNESCO; inclusio da REDE no Conselho Nacional
de Turismo, reconhecendo a importancia da sociedade civil na governanca
do setor; estimulo 4 normatizacio e institucionalizagao da politica nos
niveis estaduais, como nos casos do Amapd, Espirito Santo, Rio Grande
do Sul e Santa Catarina; celebracio de acordos de cooperacio técnica e
institucionais entre estados, municipios e entidades da sociedade civil; e
por fim, a regulamentacio da Portaria Conjunta n° 500/2023 (MMA,
MTur e ICMBio), que materializa definitivamente a intersetorialidade das
agoes a partir de normatizagoes técnicas.

Essasa¢oes demonstram nao apenas o amadurecimento institucional
da politica, mas também o poder de articulagio e de incidéncia da sociedade
civil organizada sobre as politicas publicas ambientais e turisticas. Como
argumenta Gomes (2019, p. 40), a formulagao de politicas publicas em
contextos territoriais diversos envolve disputas, negociagoes € ajustes
continuos entre diferentes racionalidades. A capacidade da REDE
em mediar esses interesses e promover a escuta territorial refor¢a sua
legitimidade e protagonismo no processo.

O Instituto Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade
(ICMBio), por sua vez, manteve atuagao técnica e articuladora ao longo do
processo. Com vasta experiéncia na gestao de Unidades de Conservagao,
o instituto contribuiu para integrar o conhecimento técnico-cientifico aos
saberes e prdticas locais, favorecendo o didlogo entre o Estado e a sociedade
civil.

Ao incorporar prdticas de governanga colaborativa, o
reconhecimento de saberes territoriais e estratégias de manejo sustentdvel,
a politica RedeTrilhas fortalece sua legitimidade social e capacidade
indutiva. A valorizagao da participagao social — especialmente por meio
da REDE — constitui elemento central para que a politica avance de
maneira sustentdvel, respeitando a diversidade dos territérios e ampliando
seu potencial como instrumento de conservagio, educagio ambiental e
desenvolvimento local.
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Conclusiao

A anilise da Politica Nacional da Rede de Trilhas de Longo Curso e
Conectividade (RedeTrilhas) evidencia um modelo de politica piblica que
se sustenta na articulagao entre diferentes setores do Estado, da sociedade
civil e de mdltiplas esferas de governo. A partir dos referenciais tedricos
sobre intersetorialidade, é possivel afirmar que essa politica representa um
avango na superagao da fragmentagao institucional tradicional, ao integrar
agendas ambientais, culturais, turisticas e sociais de maneira estratégica e
colaborativa.

O estudo demonstra que a intersetorialidade, quando compreendida
nao apenas como técnica, mas como principio organizativo e politico,
tem potencial de ampliar a efetividade das a¢oes publicas, ao fomentar
redes de cooperagio e compartilhamento de responsabilidades entre os
atores envolvidos. No caso da RedeTrilhas, essa abordagem possibilita a
valorizagao do patrimoénio natural e cultural, promove o desenvolvimento
territorial sustentdvel e fortalece os vinculos entre Estado e sociedade.

Destaca-se ainda o protagonismo da sociedade civil, especialmente
por meio daatuagao da Associagao Rede Brasileira de Trilhas, na formulagio,
implementacio e governanga da politica. A participagao social qualificada
mostrou-se um elemento estruturante para a legitimidade e continuidade
da RedeTrilhas, reafirmando os principios democrdticos inscritos na
Constituicao de 1988.

Contudo, o sucesso da intersetorialidade depende de fatores
estruturais, como capacitagio técnica, recursos financeiros, vontade
politica e canais institucionalizados de participagao. A RedeTrilhas, nesse
sentido, oferece aprendizados importantes para outras experiéncias de
gestdo publica integrada, ao demonstrar que a construgio coletiva de
politicas pode resultar em solugbes mais justas, eficazes e ambientalmente
sustentaveis.

Por fim, reforca-se que o fortalecimento de politicas intersetoriais
deve ser prioridade no enfrentamento dos desafios complexos do século
XXI. A RedeTrilhas se apresenta como um exemplo promissor de politica
publica sensivel a diversidade territorial, comprometida com a conservagao
e promotora de inovagio na gestdo publica brasileira.
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Capitulo 20

POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAQO
FINANCEIRA NO BRASIL: MARCOS
LEGAIS, IMPLEMENTACAO E DESAFIOS
PEDAGOGICOS

Douglas Schmidt
Enise Barth
Edemar Rotta
Serli Genz Bolter

Introducao

Aj:ducagéo financeira, recentemente emergiu como um
instrumento fundamental para o desenvolvimento da
autonomia e da consciéncia critica do cidadao frente as demandas do
mundo contemporineo. Mais do que um conjunto de técnicas para
poupar ou investir, a educagao financeira deve ser compreendida como
um processo continuo de formagio que possibilita a tomada de decisoes
conscientes, sustentdveis e alinhadas ao bem-estar individual e coletivo.

No Brasil, o reconhecimento da importincia da educagio
financeira como politica pablica ganhou for¢a a partir da década de 2000,
culminando na criagdo da Estratégia Nacional de Educacio Financeira
(ENEF) e na incorporagio do tema na Base Nacional Comum Curricular
(BNCC). Essas iniciativas marcam um avango significativo na tentativa
de institucionalizar a educacio financeira nos diferentes niveis de ensino,
promovendo a inclusio social e o fortalecimento da cidadania.

Entretanto, a implementagao efetiva dessa politica enfrenta diversos
obstéculos, como a auséncia de formacio adequada dos professores, a
abordagem limitada nos curriculos escolares e as mudangas institucionais
promovidas por decretos recentes. Além disso, destaca-se o risco de uma
educacio financeira centrada exclusivamente na légica do mercado, em
detrimento de uma formagao critica e emancipadora.
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Diante disso, este capitulo de livro tem como objetivo analisar o
conceito, o histérico e os marcos legais da educagio financeira no Brasil,
bem como discutir os desafios e as implicagoes da sua implementagio como
politica publica, com especial atengao a sua inser¢ao na BNCC. Para isso,
foi utilizado um referencial teérico da drea e documentos oficiais, buscando
compreender os avangos e as lacunas ainda existentes nesse processo.

Educacao financeira
Conceito, histdrico e marcos legais

A educacio financeira, no entendimento de Vettorello (2019)
refere-se a habilidade dos individuos de tomarem decisdes adequadas
na administragio de suas finangas pessoais. Com o desenvolvimento de
conhecimentos e competéncias, os agentes econémicos sio capazes de
realizar escolhas mais eficientes, otimizando a gestao de seus recursos
financeiros.

Por sua vez, Reis e Campos (2022), definem educag¢io financeira
como um meio de preparar os individuos com conhecimentos financeiros
necessdrios para elaboragio de orcamentos, iniciar planos de poupanga e
fazer investimentos estratégicos auxiliando nas tomadas de decisoes.

Noutra perspectiva, Negri (2010, p. 19) tratando de recursos
pedagdgicos com énfase voltada para o seu ensino, pode-se dizer que

Educagiao Financeira é um processo educativo que, por meio de
aplicacdo de métodos préprios, desenvolve atividades para auxiliar os
consumidores a orcar e gerir a sua renda, a poupar e a investir; sio
informacdes e formagoes significativas para que um cidadio exerca uma
atividade, trabalho, profissao e lazer, evitando tornarem-se vulnerdveis
as armadilhas impostas pelo capitalismo.

Porém, a defini¢do mais utilizada de educagio financeira segundo a
OCDE - Organizagao para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico
(2005) é:

A educacio financeira pode ser definida como ‘o processo pelo qual
os consumidores / investidores financeiros melhoram a compreensio
dos produtos, conceitos e riscos financeiros e através de informagoes,
instrucoes ¢ / ou conselhos objetivos, desenvolvem habilidades e
conflanga para mais conscientes dos riscos e oportunidades financeiros,
de fazer escolhas informadas, de saber onde pedir ajuda e tomar outras
medidas eficazes para melhorar seu bem-estar financeiro.
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O primeiro movimento em prol da educa¢io financeira no Brasil
de maneira formal foi a criagio do Comité de Regulacio e Fiscalizacio
dos Mercados Financeiros, de Capitais, de Seguros, de Previdéncia e
Capitalizagao, chamado COREMEC, através do Decreto 5.685 de 25 de
janeiro de 2006. Em seu artigo primeiro ¢ dito:

Art.lo Fica instituido o Comité de Regulagio e Fiscalizagio dos
Mercados Financeiros, de Capitais, de Seguros, de Previdéncia e
Capitalizacio - COREMEC, no 4mbito do Ministério da Fazenda,
com a finalidade de promover a coordenagio e o aprimoramento da
atuacio das entidades da administracio publica federal que regulam
e fiscalizam as atividades relacionadas A captagao publica da poupanca

popular (Brasil, 2000).

Apés a criagago da COMEREC, houve a Deliberagao n° 3, de
31 de maio de 2007, a qual dispoe sobre a constituicado de um Grupo
de Trabalho com o propésito de propor estratégia nacional de educagio
financeira, conforme o artigo 1°.

Art. 1° Fica aprovada a criagio de um Grupo de Trabalho - GT a fim
de desenvolver e propor, no prazo de 6 (seis) meses a contar de sua
instalacio e sob a coordenacio da Comissao de Valores Mobilidrios
- CVM, uma “Estratégia Brasileira de Educagio Financeira”. (Brasil,
2007)

Segue a Deliberacao n° 3, em seu artigo 5°:

Art. 5° Caberd ao Grupo de Trabalho deliberar sobre a estrutura da
estratégia e sugerir as dreas, publicos e temas a serem priorizados,
[...] §S1° A proposta deverd ser elaborada em forma de minuta do
documento final a ser aprovado pelo COREMEC, denominado
Estratégia Nacional de Educagio de Financeira, [...] tratando ao menos
dos seguintes aspectos:

a) publico-alvo a ser atingido, estabelecendo a devida segmentagio,
conforme a prioridade sugerida: por faixa etdria (criangas, jovens,
adultos e terceira idade), escolaridade (fundamental, médio, superior e
p6s-graduacio), de renda (classe econdmica), por atividade (pequenos
e médios empreendedores, trabalhadores, professores, profissionais de
mercado, gerentes de bancos, magistrados, membros do Ministério
Publico etc.) ou por regido;

b) objetivos a serem priorizados: crescimento do mercado, inclusio
financeira, protecio do investidor, desenvolvimento social, etc.;

c) dreas a serem priorizadas: desenvolvimento de habilidades em
finangas pessoais, estimulo & poupanga, relacionamento com crédito,
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microcrédito, financiamento & habitagio, [...] e prepara¢io para a
aposentadoria, seguros etc.; [...] (Brasil, 2007).

A COMEREC, na sequéncia, elabora mais um documento para seu
fomento, a Deliberagao n° 5, de 26 de junho de 2008, na qual estabelece
diretrizes e objetivos para a Estratégia Brasileira de Educacio Financeira —
ENEE No artigo 2° estabelece os objetivos:

Art.2° Ficam definidos objetivos da Estratégia Nacional de Educagio
Financeira:

I - Promover e fomentar a cultura de educa¢do financeira no pais;

IT - Ampliar o nivel de compreensio do cidaddo para efetuar escolhas
conscientes relativas 2 administracio de seus recursos; e

I1I - contribuir para a eficiéncia e a solidez dos mercados financeiro, de
capitais, de seguros, de previdéncia e capitalizacao (Brasil, 2008).

J4 o artigo 3°, a Deliberagao n° 5 define as diretrizes:
I - Programa de Estado, de cardter permanente;
IT - Ac¢oes de interesse ptblico;
111 - Ambito nacional; [...] (Brasil, 2008).
Outro marco na implementagio da educagio financeira é a

Deliberacio n° 8, de 19 de junho de 2009. Esta abrange:

Art. 1° Fica aprovada a cria¢do de um Grupo de Trabalho — GT a fim
de coordenar agbes necessdrias a institui¢ao da Estratégia Nacional de
Educacio Financeira - ENEE. [...]

Art. 3° Caberd ao Grupo de Trabalho estabelecer as regras de seu
funcionamento e a periodicidade de suas reunides [...].

Art. 5° O GT, sob a coordenagao geral da SUSEP, executard as

seguintes atividades, na forma abaixo indicada:

a) Ato normativo: sob a coordenagio da SPC, que deverd diligenciar
para a edi¢do do ato normativo que instituird a ENEE [...];

b) Governanga: sob a coordenagao da SPC, que deverd avaliar
alternativas de parceria para a execugio da ENEF;

¢) Educagao Financeira na Escola: sob a coordenagiao da CVM,
que deverd dar continuidade as ac¢oes em andamento visando ao
desenvolvimento, no 4mbito de um grupo de apoio pedagdgico, das
situacoes diddticas a serem utilizadas em projeto piloto;

d) Educacao Financeira para Adultos: sob a coordenagio do Banco
Central do Brasil, que deverd dar continuidade aos contatos com os
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Ministérios da Defesa, da Justica, do Desenvolvimento Social, dentre

outros; [...] (Brasil, 2009, grifos nossos).
Porém, a criacdo oficial da Estratégia Nacional de Educagao
Financeira — ENEF pelo Decreto n° 7.397, de 22 de dezembro de 2010, o

qual define em seu artigo 1°:

Art.1° Fica instituida a Estratégia Nacional de Educagio Financeira
— ENEF com a finalidade de promover a educagio financeira e
previdencidria ¢ contribuir para o fortalecimento da cidadania, a
eficiéncia e solidez do sistema financeiro nacional e a tomada de
decisdes conscientes por parte dos consumidores (Brasil, 2010).
Nesse decreto, também sao criados 0 Comité Nacional de Educacao
Financeira — CONEF e o Grupo de Apoio Pedagédgico — GAP, ambos
ligados a permanéncia e fortalecimento da educagio financeira. Em seu
artigo 2° destaca:

Art. 20 - A ENEF serd implementada em conformidade com as
seguintes diretrizes:

I - Atuagio permanente e em Ambito nacional;

II - Gratuidade das a¢oes de educacio financeira;

III - Prevaléncia do interesse ptblico;

IV - Atuacio por meio de informacio, formacio e orientagio; |...]

VI - Formagio de parcerias com 6rgios e entidades publicas e
institui¢oes privadas; [...] (Brasil, 2010).

Para Ditta (2023), em 2011 o CONEF criou a Associagio de
Educacio Financeira do Brasil (AEF-Brasil), voltada a implementagio das
agoes da Estratégia Nacional de Educagao Financeira (ENEF). Financiada
por importantes instituigbes do mercado financeiro, como Anbima,
CNSeg, BM&FBovespa (atual B3) e Febraban, a AEF-Brasil tem como
missao promover a cidadania por meio do apoio a agbes que incentivem
decisoes financeiras autbnomas e conscientes, alinhadas aos objetivos da

ENEE

Em 2020, o Decreto n° 10.393, que instituiu a nova Estratégia
Nacional de Educa¢io Financeira — ENEF e o Férum Brasileiro de
Educagao Financeira — FBEE com a finalidade de promover a educacio
financeira, securitdria, previdencidria e fiscal no pais, revogando o disposto

no Decreto N° 7.397/2010.
No decreto, em seu Art. 2°, traz as competéncias do FBEF:

Art. 20 O FBEF ¢ colegiado de articulagio, ao qual compete:
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I - Implementar e estabelecer os principios da ENEF;

IT - Divulgar as agoes de educagao financeira, securitdria, previdencidria
e fiscal propostas por seus membros, por outros érgaos e entidades
publicas ou por institui¢des privadas;

III - Compartilhar as informagoes sobre as agdes de educacio financeira,
securitdria, previdencidria e fiscal produzidas pelos érgaos e entidades
representados, para identificar as oportunidades de articulagio; e

IV - Promover a interlocugio entre os 6rgaos ou as entidades pablicas
e as institui¢oes privadas para estimular e, sempre que possivel, integrar
as agoes de educacio financeira, securitdria, previdencidria e fiscal

(Brasil, 2020, p. 2).

No artigo 3°, traz quais 6rgaos representam o FBEF:

Art. 3° O FBEF ¢ composto por representantes dos seguintes 6rgios e
entidades:

I - Banco Central do Brasil;
II - Comissao de Valores Mobilidrios;
III - Superintendéncia de Seguros Privados;

IV - Secretaria do Tesouro Nacional da Secretaria Especial de Fazenda
do Ministério da Economia;

V - Secretaria de Previdéncia da Secretaria Especial de Previdéncia e
Trabalho do Ministério da Economia;

VI - Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar;

VII - Secretaria Nacional do Consumidor do Ministério da Justica e
Seguranca Publica; e

VIII - Ministério da Educacio. (Brasil, 2020).

Na prédtica, o decreto propdée a continuidade das agdes de

fortalecimento da Educagio Financeira e a criagio do FBEE em
substituicao Conselho Nacional de Educac¢ao Financeira— CONEE Neste
novo modelo, deixam de participar, diretamente do érgio médximo de
fortalecimento da temdtica Educa¢ao Financeira, os 6rgaos reguladores,
as institui¢oes financeiras e outros importantes atores que apresentaram
relevante atuagao a partir do decreto que instituiu a Estratégia Nacional de
Educacio Financeira, em 2010.



PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO 437
Mudancas do decreto 7.397/2010 para o decreto 10.393 /2020

A atualizagdo realizada pela revogacio do decreto 7.397/2010 que
instituiu a ENEF pelo decreto 10.393/2020 gerou os seguintes impactos,
conforme Ditta (2023) traz que a nova diretriz governamental para a
Educagao Financeira se diferencia da anterior em varios pontos: (i) nao
inclui representantes da sociedade civil no corpo colegiado; (ii) foca apenas
na promogio da educa¢do financeira, securitdria e fiscal, sem priorizar a
formacao do individuo como cidadao critico e consciente; (iii) mantém
apenas o Ministério da Educaciao no FBEE excluindo outros ministérios
que faziam parte do CONEF; e (iv) prevé a interagao do FBEF com 6rgaos
publicos e institui¢oes privadas para promover agdes de educagao financeira
e fiscal para a sociedade.

A autora faz andlise do teor do decreto, constata-se significativo
impacto no cendrio da Educagao Financeira no Brasil com importantes
desdobramentos:

a. Em maio de 2021, o Banco Central expandiu um programa
chamado Aprender Valor, visando apoiar as Secretarias de
Educagao na implementagao de Educa¢io Financeira e para o
Consumo nas escolas publicas de Ensino Fundamental, alinhado
a BNCC de forma transversal.

b. A AEF-Brasil encerrou suas atividades em junho de 2021,
ap6ds seus mantenedores sairem do FBEE, deixando um legado
significativo na capacitagio de professores da rede publica,
importante marco histérico da Educagio Financeira no Brasil.

c. Em agosto de 2021, o Ministério da Educagio e a CVM
firmaram um acordo para formar professores, com o objetivo
de capacitar 500 mil alunos nos préximos trés anos de escolas
publicas e privadas em Educacio Financeira.

No entanto, programas de educagio financeira continuam a ser
oferecidos por instituicoes do mercado financeiro, setor educacional nos
diferentes niveis de ensino, bem como por organizagées do terceiro setor. O
dilema entre fortalecer o mercado financeiro e contribuir com a formacio
de individuos consumidores criticos e responsdveis continua presente na
sociedade brasileira.

Asimplicagoes dessas alteragoes e desafios enfrentados pela educagao
financeira serd abordado a seguir.
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Implicacoes e desafios na implementacao da educacao finan-
ceira como politica puablica

Realizada as consideragoes a respeito do conceito e dos marcos
legais sobre educa¢io financeira no Brasil, é necessirio refletir ainda a
respeito do desenvolvimento como politica puiblica no Brasil sobre o tema.
De inicio, ndo existe um conceito tnico a respeito do que sio politicas
publicas. Existem alguns conceitos importantes, conforme quadro 1.

Quadro 1 — Conceitos de Politicas Publicas no Brasil.

AUTOR CONCEITO

Laswell (1943) Politica publica ocorre quando se responde as seguintes questoes:
quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz.

Lynn (1980) Conjunto de agoes do governo que produzirio efeitos especificos.

Dye (1984) Aquilo que o governo escolhe entre fazer ou nio fazer.

Peters (1986) Conjunto de atividades dos governos que agem diretamente ou por

meio de delegacio e que influenciam a vida dos cidadaos.

Mead (1995) Um campo contido no estudo sobre politica que analisa o governo

4 luz de grandes questoes publicas.

Fonte: Baseado em Souza (20006).

Os conceitos sobre politica puiblica destacados sao de maior destaque
na literatura. No entanto, o conceito mais conhecido é o proposto por
Laswell (1943) que além de defini-la também analisa o ciclo das politicas
publicas (Souza, 2006). Em politicas publicas, essas podem ser analisadas
como um ciclo que perpassa diferentes fases: agenda, formulagio,
implementagao e avalia¢io. Esse ciclo é um relevante instrumento analitico

para entendermos os processos decisérios que fazem parte das politicas
publicas (Lotta, 2019).

Em relagio a educagio financeira, serd abordada como se deu o
processo de implementagio da politica publica, conforme ja foi abordado
os marcos legais anteriormente. Na fase da implementagao, momento em
que os planos formulados se tornarao realidade, ¢ o momento que depende
fortemente da acio de burocratas e dos instrumentos de a¢io estatal. Elas
buscam compreender as diferengas entre o que foi formulado e o que foi
executado e o papel que os diferentes agentes tiveram nesse processo de
transformacao das politicas publicas (Hill; Varone, 2016).
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Para auxiliar no processo de implementagao da educagio financeira,
a OCDE orienta que os paises implementem programas para melhorar
a educagao financeira, fortalecer a cidadania e ampliar a compreensio
dos cidadaos sobre gestao de dinheiro e finangas pessoais. Para isso, a
organizagio envolve formuladores de politicas, autoridades regulatérias,
empresarios e banqueiros (Mazzi, Hartmann e Pessoa, 2024).

Os referidos estudiosos observam que, ao analisar documentos
internacionais e estudos sobre educagao financeira, percebe-se que as
estratégias nacionais de paises membros e nio membros da OCDE
replicam as diretrizes da organizacao, com semelhangas 4 ENEF brasileira.
Essas estratégias focam em investimentos, bancarizagio, uso de cartdes
de crédito, responsabilizagio financeira dos individuos, e a formacio de
grupos para planejar e executar a¢oes de educacio financeira, envolvendo
bancos, instituigoes publicas e privadas, empresas de previdéncia e a bolsa
de valores.

Augustinis, da Costa e Barros (2012) analisam os discursos sobre a
implementagao da educagao financeira no Brasil e identificam trés objetos
discursivos principais. O primeiro, “adequagio a uma tendéncia global”,
defende o engajamento urgente de todos os paises em um movimento global
deeducagao financeira. O segundo, “exemplaridade daexperiénciados paises
ricos”, refere-se ao esfor¢o de construir prdticas baseadas nas experiéncias
dos paises desenvolvidos. O terceiro, “generalizagao dos sujeitos”, trata da
ideia de que, assim como as nagdes nao tém particularidades relevantes, os
consumidores de produtos financeiros sio vistos como homogéneos, sem a
necessidade de considerar suas especificidades.

A OCDE assume em seu discurso que a implementagio de
programas de educa¢io financeira deve levar em consideragio os fatores
econdmicos, sociais, demogrificos e culturais dos paises. Porém, ao
analisarem os dados, Augustinis, da Costa, Barros (2012) apontam para
trés convergéncias discursivas:

1. Padronizagdo dos principios e priticas de educacao
financeira: A padronizagio das diretrizes de educagio
financeira desconsidera as diferencas histéricas, regionais e
sociais, criando um descompasso entre os programas globais
e as realidades locais. Isso implica que as solu¢oes aplicadas
em paises ricos sao vistas como adequadas para contextos
de grandes desigualdades, exclusio financeira e baixos niveis
educacionais, sem levar em conta a necessidade de adaptagdes.
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2. Complexificagao dos mercados financeiros: O processo
de mudanga constante nos mercados financeiros exige
andlises cada vez mais sofisticadas, representando um desafio
significativo nao apenas para os individuos, mas também para
os reguladores, que precisam acompanhar essas transformagoes
rapidas.

3. Transferéncia de responsabilidade para os individuos:
Existe um discurso crescente que desloca a responsabilidade
pela gestdo financeira para os individuos, diminuindo a
responsabilidade dos governos e empresas. Nesse contexto,
as decisoes financeiras, que sio complexas, passam a ser vistas
como uma tarefa pessoal, aumentando o risco e a carga sobre
os cidadios.

Educacao financeira implementada na base nacional comum
curricular (BNCC)

A implementagio da educa¢io financeira como politica publica
na educagao bdsica se deu através da Base Nacional Comum Curricular
(BNCC). Porém, antes da existéncia de diretrizes oficiais sobre educacio
financeira nas escolas, o Grupo de Trabalho da ENEF desenvolveu
materiais diddticos voltados ao Ensino Médio chamado “Orientagao para
a educagao financeira nas Escolas”. Entre 2010 ¢ 2011, um projeto piloto
foi implementado em 891 escolas publicas de seis estados. A iniciativa,
coordenada pela Comissao de Valores Mobilidrios — CVM por meio do
COREMEC, envolveu institui¢oes publicas e da sociedade civil, com o
objetivo de promover a educagao financeira no Brasil. O Ensino Médio foi
escolhido como primeiro nivel de ensino a receber os materiais diddticos
elaborados por educadores, com a colaborag¢io de representantes do
COREMEC e dos diferentes sistemas de ensino, e aprovado no campo do
Grupo de Apoio Pedagégico — GAP (Cordeiro, Costa e Da Silva, 2018).

Mas, a Educagio Financeira na BNCC s6 foi promulgada pelo
Ministério da Educagao em 2017, que deveria ser implementada em todas
as escolas brasileiras até o final de 2021, porém, o prazo prorrogado para
2022 em func¢io da pandemia da COVID-19, aponta para a inclusao do
tema Educac¢io Financeira como tema transversal:

Apés a homologacio da Base Nacional Comum Curricular — BNCC, a

abordagem da Educagio Financeira na escola passa a ser obrigatéria. Esse
documento propoe tratar o assunto de forma transversal e integradora
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e que pode e deve perpassar as diversas dreas do conhecimento (Brasil,
2018).

Ao analisar detalhadamente o documento oficial da BNCC
publicado em 2018, quando da inclusao da parte relativa ao Ensino
Médio, identifica-se a ocorréncia da expressao “Educagio Financeira” em
6 (seis) diferentes pontos. O primeiro encontra-se na parte introdutdria,
referindo-se a Educacao Financeira como um dos temas contemporineos,
que devem permear o curriculo de forma transversal e integradora:

Por fim, cabe aos sistemas e redes de ensino, assim como as escolas,
em suas respectivas esferas de autonomia e competéncia, incorporar
aos curriculos e as propostas pedagdgicas a abordagem de temas
contemporineos que afetam a vida humana em escala local, regional
¢ global, preferencialmente de forma transversal e integradora. Entre
esses temas, destacam-se: [...] educagio para o consumo, educacio
financeira e fiscal. [...] (Brasil, 2018, p. 18).

\

Na parte referente a drea de Matemdtica, o conceito Educagio
Financeira estd inserido em quatro habilidades para o Ensino Fundamental
que deve ter o “compromisso com o desenvolvimento do letramento
matemdtico” (Brasil, 2018, p.266). No quadro a seguir, as habilidades
indicadas para os diferentes anos do Ensino Fundamental:

Quadro 2 - Educagio Financeira nas habilidades da BNCC para o Ensino Fundamental

ANO Habilidade | Descrigao

52 Ano | EFOSMAOQOG | Associar as representacoes 10%, 25%, 50%, 75% e 100%
respectivamente 4 décima parte, quarta parte, metade, trés quartos e
um inteiro, para calcular porcentagens, utilizando estratégias pessoais,
célculo mental e calculador, em contextos de educagao financeira,
entre outros.

6° Ano | EFOGMA13 | Resolver e elaborar problemas que envolvam porcentagens, com base
na ideia de proporcionalidade, sem fazer uso da “regra de trés”,
utilizando estratégias pessoais, cdlculo mental e calculadora, em
contextos de educagao financeira, entre outros.

7° Ano | EFO7MAO2 | Resolver e elaborar problemas que envolvam porcentagens, como
os que lidam com acréscimos e decréscimos simples, utilizando
estratégias pessoais, cdlculo mental e calculadora, no contexto
de educagio financeira, entre outros.

9 Ano | EFOOMAO5 | Resolver e elaborar problemas que envolvam porcentagens, com a
ideia de aplicacio de percentuais sucessivos e a determinagao das taxas
percentuais, preferencialmente com o uso de tecnologias digitais,

no contexto da educagio financeira.

Fonte: Elaborado por Ditta (2023) com base na BNCC 2018.
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Ditta (2023) destaca que a andlise das habilidades relacionadas
a Educagdo Financeira foca excessivamente em questdes de percentuais,
limitando a compreensio do tema. A abordagem da OCDE ¢é mais ampla,
englobando o conhecimento sobre produtos financeiros, a andlise de
investimentos e riscos, além de decisdes financeiras que garantam o bem-
estar presente e futuro, com uma postura critica e socialmente responsavel.
Essa visao abrangente nio é contemplada pelas habilidades que apenas
abordam percentuais.

A sexta referéncia estd na introdugio da parte 5.4., que diz respeito
a drea de Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas:
H4 hoje mais espago para o empreendedorismo individual, em todas
as classes sociais, e cresce a importincia da educagio financeira e
da compreensio do sistema monetdrio contemporineo nacional e
mundial, imprescindiveis para uma inserc¢do critica e consciente no
mundo atual (Brasil, 2018, p. 568).
J& os itinerdrios formativos para o Ensino Médio, constata-
se a temdticas indiretamente relacionadas a3 Educagio Financeira nas
competéncias especificas, conforme quadro:

Quadro 3 - Competéncias relacionadas & Educacio Financeira

Area Competéncias Especificas

Linguagens Utilizar diferentes linguagens (artisticas, corporais e verbais) para exercer, com
esuas autonomia e colaboragio, protagonismo e autoria na vida pessoal e coletiva, de
tecnologias forma critica, criativa, ética e soliddria, defendendo pontos de vista que respeitem

o outro e promovam os Direitos Humanos, a consciéncia socioambiental
e o consumo responsavel, em Ambito local, regional e global. (BNCC, p. 490)

Ciéncias Analisar fendmenos naturais e processos tecnolégicos, com base nas interagoes

da natureza e relagbes entre matéria e energia, para propor agoes individuais e coletivas que

e suas aperfeicoem processos produtivos, minimizem impactos socioambientais e

tecnologias melhorem as condigées de vida em 4mbito local, regional e global. (BNCC. p.
553)

Analisar e avaliar criticamente as relagoes de diferentes grupos, povos e sociedades
com a natureza (produgio, distribui¢io e consumo) e seus impactos econdmicos

Ciéncias . . . . N . . .
b e socioambientais com vistas A proposicio de alternativas que respeitem e
umanas n . b . .
< promovam a consciéncia, a ética socioambiental e o consumo responsdvel em
e sociais . . . .
. Ambito local, regional, nacional e global.
aplicadas

Analisar as relagées de produgio, capital e trabalho em diferentes territérios,
contextos ¢ culturas, discutindo o papel dessas relagoes na construgio,
consolidagio e transformacio das sociedades.

Participar do debate publico de forma critica, respeitando diferentes posicoes e
fazendo escolhas alinhadas ao exercicio da cidadania e ao seu projeto de vida, com
liberdade, autonomia, consciéncia critica e responsabilidade. (BNCC, p. 570)

Fonte: Elaborado por Ditta (2023) com base na BNCC 2018.
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O quadro acima nao evidencia uma clara conexao entre Educacao
Financeira e as competéncias das dreas de conhecimento propostos na
BNCC. Percebe-se a lacuna com relagao a como o professor podera inserir
o tema Educagdo Financeira no contetido de cada uma das disciplinas que
compoem o curriculo escolar, especialmente considerando que grande
parte dos educadores nio tiveram acesso a uma formagio especifica na drea
de Educagao Financeira. O desafio que se apresenta ao professor é como
associar sua disciplina a conhecimentos com os quais nio estd preparado e,
muitas vezes, nem familiarizado (Ditta, 2023).

Desafios e solu¢coes da educagao financeira no Brasil

Com esse cendrio, apresenta-se os desafios a serem superados
envolvendo a educagio financeira nos atuais moldes na educagao. Em
primeiro lugar, a Educacio Financeira nio é uma disciplina, mas um
dos temas a serem desenvolvidos no contexto do ensino da Matemitica.
Esse fato nao é de todo ruim, porém, pelo grau de sua importincia, a
Educagao Financeira deveria ser um componente curricular e ndo abordado
conjuntamente com demais dreas de conhecimento, conforme observado
na atual grade no Ensino Fundamental e Médio da BNCC (Souza et al.,
2022).

Souza et al. (2022) apontam um outro grande desafio para
a implementacdo da Educa¢io Financeira no Brasil é a formacio
dos professores. A capacita¢do, especialmente com financiamento
governamental, ocorre de forma lenta e burocritica. Além de treinar os
professores para ensinar o conteudo, ¢ fundamental que eles também
sejam capacitados para transformar suas préprias financas pessoais, ja que
muitos enfrentam dificuldades financeiras. Além desses, muitos outros
desafios para a implementagao da Educagio Financeira no Brasil como as
desigualdades sociais e regionais num pais de dimensdes continentais.

Diante de possiblidades de solugdes, Ditta (2023) destaca que, em
2019, a AEF-Brasil publicou um relatério de mapeamento das Iniciativas
de Educacio Financeira de 2018, que levantou agées no Brasil em escolas
de ensino médio, universidades e outras instituicoes, tanto publicas quanto
privadas. O estudo revelou que a maioria das iniciativas escolares ocorre
em escolas publicas, com o conteido ministrado de forma transversal,
principalmente por professores de matemdtica.
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O levantamento indicou que 31% dos educadores participaram
de cursos de formagio promovidos pelas Secretarias de Educagio,
enquanto 61% buscaram capacitacio por conta prépria, com 81% desses
cursos sendo gratuitos. Além disso, 92% das escolas que implementam
educacio financeira fazem isso de maneira transversal no curriculo, sendo
obrigatério em 42% delas. Apesar de 1.383 instituigoes terem iniciado o
preenchimento do formuldrio, apenas 526 completaram, representando
uma pequena parte do total de 2.448 institui¢des de ensino superior do
pais. O mapeamento também incluiu iniciativas além das universidades,
como em escolas de ensino médio, associagdes e cooperativas (Ditta, 2023).

Para o entendimento de Saraiva (2017) destaca que, na educagio
financeira, ¢ essencial que o protagonismo seja transferido das instituicoes
financeiras para o campo educacional. Isso se deve ao fato de que: (i)
individuos nao tém o mesmo acesso as informagées que as instituicoes
financeiras, especialmente em mercados voldteis; (i) muitos programas
mascaram uma légica mercadoldgica; (iii) agentes financeiros exploram o
desconhecimento das pessoas para lucrar; (iv) instituigoes privadas alegam
promover o desenvolvimento critico, mas nao o fazem efetivamente; (v)
empresas sao priorizadas em relacao as pessoas; (vi) a educagao financeira ¢
reduzidaaganhar ou poupar dinheiro; (vii) direitos sociais sao transformados
em servicos comercializdveis; (viii) o individualismo aumenta; (ix) o
abismo social se amplia; e (x) os recursos naturais estao sendo esgotados.
Nesse contexto, ¢é crucial lutar por uma educagio financeira que promova
a emancipagdo dos individuos.

Nesse pensamento, Mazzi, Hartmann e Pessoa (2024) ressaltam
que setores da sociedade, compostos primordialmente por pesquisadores e
professores, defendem uma educacio financeira mais ampla, englobando
aspectos criticos como preservagao e regeneragao ambiental, ética, poh’tica,
filosofia, sociologia e papel da midia na sociedade, por exemplo, para que
a educacio financeira possa, de fato, atender a questoes de justica social.

Conclusao

A educac¢io financeira tem se consolidado no Brasil como uma
politica pdblica fundamental para a promog¢io da cidadania, inclusio
financeira e justica social. Apesar dos avangos institucionais, como a
Estratégia Nacional de Educacao Financeira (ENEF), sua implementacio

& ¢ ¢
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enfrenta desafios como a fragmentagio institucional, a descontinuidade
politica e a insuficiente formacio dos educadores.

A mudanca na governanga, especialmente com o Decreto n°
10.393/2020, sinaliza uma reconfiguragio que limita a participagio de
setores da sociedade civil e do Estado, transferindo maior responsabilidade
ao individuo. Embora a inclusio da educagao financeira na Base Nacional
Comum Curricular (BNCC) represente progresso, a abordagem ainda
privilegia contetidos técnicos, deixando em segundo plano reflexoes
criticas e contextuais, além da falta de formacio continuada adequada para
os professores.

Permanece evidente o tensionamento entre a légica de mercado,
expressa pela forte presenca de instituigoes financeiras na formulagio e
execu¢do de programas, ¢ a necessidade de uma educagio financeira
comprometida com a emancipagao, a justica social e a redugao das
desigualdades. Para que essa politica publica atinja seu pleno potencial,
¢ fundamental que seja tratada manter cardter permanente, participagao
social ampliada e abordagem critica que considere as multiplas realidades
econdmicas, sociais e culturais do pais. Isso requer o fortalecimento da
articulagao interinstitucional, o protagonismo estatal e o reconhecimento
da diversidade dos sujeitos sociais como elemento central para a construgio
de estratégias educativas verdadeiramente inclusivas.
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I
Capitulo 21

O ACESSO A TERRA BASTA? REFLEXOES
SOBRE AS POLITICAS DE REFORMA
AGRARIA NO BRASIL

Luiza Motta Klockner
Juliana Félix Gomes Aratijo Montenegro

Introducao

Areforma agraria no Brasil remonta a4 década de 1960,
periodo em que os movimentos sociais do campo ganharam
maior visibilidade politica e capacidade de pressio, reivindicando a
democratizagao do acesso a terra em um pais marcado por profunda
concentrag¢do fundidria. A criagdo do Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agréria (INCRA), em 1970, representou um marco institucional
importante neste processo, consolidando o papel do Estado na condugao
de politicas de (re)ordenamento territorial. Desde ento, essas politicas
tém se desdobrado de forma intrincada e frequentemente condicionada
as orientagoes ideoldgicas e econdmicas dos governos federais, desde a
gestdo de Fernando Henrique Cardoso até a atualidade. Nesse percurso,
sua eficicia tem sido objeto de avaliacoes divergentes, dada a oscilagio
entre avangos € retrocessos.

A reforma agrdria é reconhecida como politica essencial para a
promogao da justica social, do desenvolvimento rural e da democratizacio
da estrutura agrdria brasileira. Nesse contexto, os assentamentos rurais
constituem o principal instrumento de materializagao dessa politica, ao
proporcionarem acesso a terra, geragao de renda e novas oportunidades
socioprodutivas as familias historicamente excluidas do acesso aos recursos
fundidrios. Contudo, aliteratura especializada destaca que a sustentabilidade
e o sucesso desses assentamentos nio dependem exclusivamente da terra,
mas de um conjunto robusto de politicas publicas setoriais indispensdveis
para sua consolidagio.

Bergamasco e Norder (1996) definem os assentamentos como novas
unidades de produgao agricola originadas de politicas governamentais
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voltadas ao reordenamento do uso social da terra em beneficio de
trabalhadores rurais sem-terra. Desse modo, os assentamentos representam
instrumentos estratégicos para a promogio do desenvolvimento social,
econdmico e ambiental, com potencial significativo para reduzir a pobreza
rural, dinamizar economias locais e ampliar a produgio de alimentos. A
terra, nesse sentido, configura-se como elemento estruturante da cidadania
e condi¢ao para que as familias reconstruam suas trajetdrias de vida.

A luz dessa perspectiva, os assentamentos simbolizam nio apenas
a conquista da terra, mas a concretizagao dos principios contidos no
Estatuto da Terra (Lei n. 4.504/1964), que estabelece a fungio social da
propriedade e amplia os direitos e obrigagdes relativos aos bens rurais.
Ao prever a desapropriagio de imdveis improdutivos e sua destinagao a
familias sem-terra, o Estatuto fortalece politicas redistributivas e oferece
base normativa para que o Estado implemente a¢oes voltadas a justica e a
equidade social no campo.

As politicas puablicas voltadas aos assentamentos da reforma agraria
no Brasil incluem a distribuigao de terras, a provisao de infraestrutura, o
acesso a crédito, a oferta de assisténcia técnica e a regularizagao fundidria.
Tais agoes sao executadas, principalmente, pelo INCRA, em articulagao
com outros 6érgaos governamentais e fundos publicos. Entretanto, a
execugao dessas politicas tem sido profundamente marcada pela oscilagao
de prioridades entre diferentes governos. A capacidade de implementagao
e a disponibilidade de recursos da autarquia variam conforme as diretrizes
politicas e macroeconémicas em vigor.

E possivel identificar, por exemplo, um movimento de
fortalecimento das politicas agrdrias a partir do primeiro governo do
presidente Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2006), quando se ampliou
a atencio aos trabalhadores rurais sem-terra e intensificaram-se as acoes
voltadas a cria¢do e consolidagio de assentamentos. Nos dois mandatos
de Lula, mesmo com oscilagoes, registrou-se o maior nimero de familias
assentadas desde o inicio da reforma agraria. Em contraste, durante o
governo Jair Bolsonaro (2019-2022), observou-se um dos periodos mais
criticos para a politica agrdria, marcado por forte redugio no or¢amento do
INCRA, paralisagao dos processos de desapropriacio e niimero incipiente
de assentamentos efetivamente criados.

Diante desse cendrio, este capitulo tem por objetivo analisar as
principais politicas de acesso a terra no ordenamento agrério brasileiro, com
foco na concepgio e implementagio dos assentamentos rurais, e refletir
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sobre a pergunta central: o acesso a terra basta? Para atingir esse objetivo,
foram realizadas as seguintes etapas metodoldgicas: levantamento teérico e
bibliografico sobre a temdtica, andlise de obras cldssicas e contemporineas
da sociologia rural, economia politica e estudos sobre politicas publicas,
além da consulta a repositérios digitais, periddicos, livros, dissertacoes e
teses relacionadas ao tema.

A andlise das pesquisas ji produzidas revela que, apesar de
avangos expressivos ao longo das ultimas décadas, persiste a necessidade
de revisdo estrutural das politicas ptblicas destinadas a reforma agréria.
Diversos estudos apontam tanto resultados positivos — referentes a
geracdo de renda, seguranca alimentar e inclusio produtiva — quanto
desafios persistentes, relacionados a falta de infraestrutura, insuficiéncia de
crédito, descontinuidade de assisténcia técnica e fragilidade institucional.
Para Grisa e Schneider (2015), programas como o Pronaf precisam ser
revisados para garantir sua continuidade e efetividade; caso contrério,
correm o risco de esvaziamento progressivo. Ademais, muitas politicas
publicas historicamente direcionadas aos assentamentos foram reduzidas,
desarticuladas ou extintas nos dltimos anos.

Nesse sentido, refletir sobre o futuro da reforma agrdria no Brasil
¢ nio apenas pertinente, mas urgente. A terra, isoladamente, nio assegura
aos assentados condigoes plenas de desenvolvimento. Sua efetividade
depende de politicas articuladas e de longo prazo, capazes de promover
desenvolvimento territorial, inclusao social e justica agraria.

Reforma agraria e o acesso a terra

A formulagio e implementacio de politicas publicas constituem
instrumentos fundamentais para a atuagio estatal na resolugio de
problemas coletivos. Para Souza (2000), tais politicas traduzem propésitos
governamentais € COmpromissos programdaticos em agoes concretas capazes
de produzir mudangas no mundo real. Teixeira (2002), ao definir politicas
publicas, enfatiza seu cardter normativo e procedimental, compreendendo-
as como diretrizes que estruturam ag¢oes do Estado e regulam sua interface
com a sociedade. Segundo o autor, tratam-se de orientagdes explicitadas
em documentos legais, programas e linhas de financiamento que guiam
a acdo estatal, estabelecendo prioridades e determinando a alocagao de
recursos publicos. O autor destaca (2002, p.2):
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Politicas publicas sdo diretrizes, principios norteadores de agio do
poder publico; regras e procedimentos para as relagées entre poder
publico e sociedade, mediacoes entre atores da sociedade e do Estado.
Séo, nesse caso, politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas em
documentos (leis, programas, linhas de financiamentos) que orientam

agdes que normalmente envolvem aplicagoes de recursos publicos.
Nesse sentido, politicas publicas voltadas ao desenvolvimento
nao podem ser reduzidas ao crescimento econdémico, pois envolvem
necessariamente a ampliagdo do bem-estar social, a redu¢io das
desigualdades e a melhoria das condi¢oes de vida. Teixeira (2002) destaca
que o desenvolvimento, enquanto objetivo de politicas publicas, pressupoe
a criacao de alternativas econdmicas, a geragdo de emprego e renda e a
capacidade de o Estado articular politicas estratégicas de forma integrada.

A partir dessa concepgio, Secchi (2014) argumenta que politicas
publicas emergem como respostas institucionais a problemas socialmente
reconhecidos como relevantes. Elas sao concebidas a partir da identificagao
dedemandas publicase priorizadas conforme critérios politicos, econdmicos
e sociais. Bosio, Vendramini e Turnes (2017) reforcam que a formulagio
de politicas envolve diagndstico, hierarquizagao de problemas e defini¢io
de estratégias destinadas a superd-los.

Em geral, o acesso a politicas publicas é bastante desigual no Brasil,
sendo dificultado em dreas rurais, principalmente nas regides mais
carentes do Pais. Como exemplo destas disparidades, entre populagio
rural e urbana, é o fato de que as politicas publicas e os direitos
trabalhistas chegaram tardiamente ao contingente de trabalhadores
rurais e em relagio as mulheres rurais, esse processo de inclusio/
reconhecimento da condigao de trabalhadoras, aconteceu ainda mais
tarde (Maia; Sant’ana; Silva, 2018, p. 313).

No entanto, o acesso a politicas putblicas no Brasil caracteriza-
se pela desigualdade. Como apontam Maia, Sant’Ana e Silva (2018),
populagées rurais enfrentam dificuldades expressivas para acessar direitos
sociais e dispositivos de protecio, que historicamente chegaram de forma
tardia ao campo, especialmente as mulheres rurais. Isso evidencia que a
territorializagdo das politicas publicas ¢ assimétrica e condicionada por
desigualdades estruturais.

Dentro desse contexto, a questao agréria brasileira ocupa
posicao de destaque na agenda publica desde meados do século XX.
Embora amplamente discutida nos niveis politico, académico e social,
sua materializagao tem sido marcada por avancos pontuais e retrocessos
importantes. A partir da década de 1980, intensificaram-se as pressoes dos
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movimentos sociais por desapropriacoes e criagao de assentamentos, mas o
processo ocorreu de forma lenta, irregular e frequentemente condicionado
a conjunturas politicas especificas (Bergamasco, 1997).

Fundamentos juridicos da reforma agraria

A reforma agrdria, no 4mbito do Direito Agrdrio, estd
intrinsecamente relacionada ao Estatuto da Terra (Lei n. 4.504/1964),
marco legal que regula direitos e obrigacoes relativos aos bens iméveis
rurais e institui a fungao social da propriedade. Segundo o §1° do art.
1o da referida lei, reforma agrdria corresponde ao conjunto de medidas
destinadas a promover uma melhor distribui¢io da terra por meio da
modificacio de sua posse e uso, com vistas a atender principios de justica
social e aumento da produtividade (Brasil, 1964).

Ao longo das décadas seguintes, juristas e estudiosos aprofundaram
essa concep¢ao. Laranjeira (1984) descreve a reforma agraria como processo
estatal orientado a modificacdo dos direitos de propriedade e posse,
articulando transformagées fundidrias e medidas de assisténcia rural com
vistas a eliminagao das desigualdades sociais no campo e ao incremento da
producio de alimentos. Stefanini (1978, apud Marques, 2016) entende
a reforma agrdria como conjunto de medidas administrativas e juridicas
voltadas a corrigir distor¢oes no uso e na exploragao do imével rural, sem
romper com os principios da propriedade privada.

Romeiro (2002) ressalta que a reforma agrria busca ampliar
oportunidades de emprego no campo, reduzindo pressoes migratdrias
sobre o mercado urbano-industrial. Para Maia, Fidelis e Medina (2018),
seu papel central é promover inclusio produtiva por meio da colocagio de
terras improdutivas em uso socialmente relevante.

A Constitui¢io Federal de 1988 consolidou o cardter constitucional
da reforma agrdria, instituindo a desapropriagao por interesse social de
propriedades rurais que nio cumprem sua fungio social (art. 184).
Os requisitos para que a propriedade atenda a essa fun¢io incluem:
aproveitamento racional e adequado; uso sustentdvel dos recursos naturais;
observancia da legislacio trabalhista; e exploragio voltada ao bem-estar de
proprietdrios e trabalhadores (art. 186). Sao insuscetiveis de desapropriacao
as pequenas e médias propriedades e os imdveis produtivos (art. 185).
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Instrumentos estatais de acesso a terra

O Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA),
criado em 1970, tornou-se o principal érgio executor da politica agréria.
Conforme Marques (2016), o INCRA dispoe de trés mecanismos principais
de obtengdo de terras: a) destinagdo de terras publicas; b) aquisicao por
compra e venda; c) desapropriagio por descumprimento da fungao social.

A modalidade mais relevante, do ponto de vista redistributivo,
¢ a desapropriacao por interesse social, regulada constitucionalmente
e aplicada as propriedades que nio cumprem sua fun¢io social. Essa
ferramenta expressa o cardter redistributivo da reforma agrdria, cujo
objetivo central é democratizar a estrutura fundidria e transformar relagoes
de poder econdmico e politico (Pereira, 2006; Lima, 2017).

Assentamentos rurais como instrumentos de equidade social

Os assentamentos representam a face concreta da politica de
reforma agrdria. Bergamasco e Norder (1996) os definem como novas
unidades de produgao agricola criadas por meio de politicas governamentais
que reordenam o uso da terra em beneficio de trabalhadores sem terra
ou com pouca terra. Mais do que espagos produtivos, os assentamentos
sao territérios de recomposicio social, inclusiao produtiva e exercicio de
cidadania.

Conforme Ratke e Ratke (2016), a reforma agréria, ao democratizar
a propriedade da terra, opera como vetor da dignidade humana, uma vez
que garante direitos subjetivos fundamentais as populagdes historicamente
marginalizadas. De acordo com o Estatuto da Terra, seu objetivo primordial
consiste em reconstruir relagoes entre o homem, a propriedade rural e o
uso da terra, promovendo justica social, bem-estar e desenvolvimento
econdmico, e contribuindo para a superacao de estruturas arcaicas como o
latifindio e o minifindio.

Politicas publicas para os assentamentos

A implementacio de politicas publicas voltadas aos assentamentos
rurais constitui elemento central para a efetividade da reforma agréria no
Brasil. Partindo do entendimento de que politicas publicas configuram
caminhos planejados pelo Estado para enfrentar problemas coletivos e
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promover o desenvolvimento social, torna-se imprescindivel reconhecer
que sua operacionalizacio estd diretamente articulada aos direitos
fundamentais previstos na Constituicdo Federal. Entre tais direitos,
destacam-se satde, educacio, assisténcia técnica e extensao rural (ATER) e
acesso ao crédito, pilares essenciais para assegurar condigdes de vida digna
as populagoes beneficidrias.

A democratizagio do acesso a terra, por si s4, nio garante
autonomia produtiva, geragio de renda ou melhoria da qualidade de vida.
E a partir da integragio entre os instrumentos de redistribui¢io fundidria
e um conjunto de politicas sociais, produtivas e territoriais que se torna
possivel promover processos sustentdveis de desenvolvimento rural. Nessa
perspectiva, Martins (2000) enfatiza que o assentamento rural representa
uma forma concreta de redistribui¢io da terra, esséncia da politica de
reforma agrdria, constituindo-se como ponto de partida para a construgio
de novos territérios sociais e produtivos.

Leite (1994, apud Tsukamoto; Asari, 2003) reforca essa
compreensdo ao afirmar que o programa de assentamento tem como
caracteristica principal a criagio de pequenas propriedades em terras
ociosas ou subutilizadas, inserindo-as no processo produtivo nacional. Esse
movimento resulta na geragdo de empregos, democratiza¢ao da renda e
ampliacio da base produtiva da agricultura familiar, publico prioritdrio das
acoes do INCRA e da politica de reforma agrdria. Assim, a terra deixa de
ser apenas um ativo econdmico para se tornar instrumento de justi¢a social
e inclusdo produtiva.

Os assentamentos assumem papel ainda mais relevante quando
articulados com politicas publicas setorizadas capazes de dinamizar suas
bases produtivas. Souza e Moreira (2017) argumentam que a reforma
agrdria fortalece a agricultura familiar ao ampliar sua capacidade de atuacao
enquanto agente econdémico, com condigdes de gerar trabalho e renda,
aumentar a oferta de alimentos e promover modelos de produgao baseados
em solidariedade, cooperagao e sustentabilidade ambiental. Desse modo, os
assentamentos figuram como territérios estratégicos para a construgao de
novas ruralidades, em que o desenvolvimento se faz pela combinagio entre
igualdade de acesso aos ativos produtivos e politicas publicas adequadas.

Entretanto, o sucesso desses territérios estd intrinsecamente ligado a
oferta continua e qualificada de politicas voltadas a produgio e a reprodugio
social das familias assentadas. Entre esses instrumentos, destaca-se a
assisténcia técnica, considerada por Santalucia e Hegedus (2005) como
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componente essencial para a consolidagao dos assentamentos. Grande parte
das familias que ingressam na reforma agrdria provém de trajetdrias marcadas
por vulnerabilidade socioecondmica, baixa escolaridade, inser¢io precdria
nos mercados e acesso limitado a informacao e tecnologias agricolas. Nesse
contexto, a assisténcia técnica nao apenas transfere conhecimentos, mas
promove processos de formacio, organizacio produtiva e fortalecimento
das capacidades territoriais.

O crédito rural, por sua vez, constitui outra dimensao indispensdvel.
A disponibilidade de linhas de crédito adaptadas as especificidades da
agricultura familiar — historicamente representada pelo Pronaf e por
programas especiais para assentados — permite que os agricultores
expandam sua produgio, adquiram insumos, invistam em infraestrutura e
incorporem prdticas sustentdveis. Contudo, a descontinuidade de politicas
publicas voltadas a esses territdrios, especialmente a partir de mudangas
institucionais apds 2016, prejudicou signiﬁcativamente o acesso das
familias assentadas a esses instrumentos, ampliando sua marginalizagao em
relagao as demais categorias da agricultura familiar.

E importante mencionar que, no ambito legal e programadtico, os
trabalhadores dos assentamentos sao reconhecidos como parte integrante
da agricultura familiar. No entanto, a assimetria histérica no acesso as
politicas demonstra que essa inclusao formal nem sempre se converteu
em inclusao material. As interrupgoes em programas de ATER publica,
a retragao no orcamento do INCRA, o enfraquecimento do MDA ¢ a
redugio das politicas de crédito e comercializagio afetaram diretamente a
capacidade desses territérios se consolidarem. Embora esta discussao nao
seja aprofundada neste artigo, ¢ necessdrio assinalar que tais fragilidades
estruturais reforcam a insuficiéncia da terra como tnico elemento
transformador.

Assim, o papel das politicas pablicas nos assentamentos transcende
o apoio produtivo. Trata-se de sustentar processos de desenvolvimento
territorial, assegurar condigoes de cidadania e criar ambientes institucionais
capazes de possibilitar a permanéncia das familias no campo com
autonomia e dignidade. Sem esse conjunto integrado de agoes, a reforma
agrdria tende a permanecer incompleta, limitada a redistribui¢ao fundidria
e incapaz de responder as desigualdades sociais e econdmicas que justificam
sua existéncia.
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Assentamentos rurais no contexto da agricultura familiar

Busca-se compreender os assentamentos rurais na agricultura
familiar, para desta forma compreendé-los como parte de algumas politicas
que serdo apontadas adiante. Tentar-se-4 identificar de que maneira se
constitui um assentamento da reforma agraria e quais s3o os seus principais
aspectos. Assim, de acordo com as informagées disponibilizadas pelo
INCRA (2022), no seu endereco eletronico, “[...] o assentamento de
reforma agrdria é um conjunto de unidades agricolas, instaladas pelo Incra
em um imével rural”, cada lote é destinado a uma familia de agricultor ou
trabalhador rural, que reside e explora o lote de acordo com as atividades
produtivas de seu interesse.

O surgimento e a consolidagio dos assentamentos se inserem na
longa trajetdria de lutas protagonizadas pelos movimentos sociais do campo,
que confrontam a expansao do agronegécio e defendem a permanéncia do
campesinato como sujeito politico e produtivo. Essa disputa territorial ¢
descrita por Fernandes (2004), ao afirmar que:

Um fator importante da territorializagio do campesinato ¢, sem
didvida, a luta pela terra e as politicas de reforma agriria que
possibilitaram a expansdo dos territérios camponeses [...] o capital
tem o poder de se territorializar mais rdpido que o campesinato por
causa das desigualdades geradas pelo modo de producio capitalista,
que expropria o campesinato de seus territdrios. A territorializagio do
campesinato ocorre predominantemente por meio da luta popular e de
politicas ptblicas. (Fernandes, 2004, p. 17).

Essa perspectiva evidencia que a existéncia de assentamentos estd
intrinsecamente vinculada a processos de resisténcia e reivindicacio. Eles
nao sao apenas respostas administrativas do Estado, mas conquistas sociais
que expressam projetos alternativos de desenvolvimento rural e uso da
terra.

Assentamentos como territérios de agricultura familiar

Os assentamentos rurais se caracterizam predominantemente
pela agricultura familiar, dada sua organizagao produtiva, a centralidade
do trabalho familiar, o cardter diversificado das atividades agricolas e a
capacidade de gerar trabalho, renda e seguranga alimentar. Trata-se de
territrios onde se expressam formas de produgio e de vida distintas do
modelo empresarial do agronegdcio, baseadas em valores como cooperagao,
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solidariedade comunitdria, sustentabilidade ambiental e autonomia

produtiva. O INCRA (2022, p. 1) destaca que:

Cada lote em assentamento ¢ uma unidade familiar em seu respectivo
municipio e demanda beneficios de todas as esferas de governo, como
escolas (municipal e estadual), estradas (federal, estadual e municipal),
créditos (federal e estadual), assisténcia técnica (federal, estadual e
municipal), satide (estadual e municipal) e outros.

Essa afirmagao reforca o cardter multidimensional dos
assentamentos: eles nio sio apenas espagos produtivos, mas unidades
territoriais integradas ao municipio e ao Estado, exigindo politicas publicas
que contemplem infraestrutura, servigos sociais e apoio produtivo.

Agricultura familiar, sustentabilidade e novos modos de produgdo

Ao contrdrio da agricultura patronal orientada pela maximizagao do
lucro e pela légica das monoculturas, os assentamentos promovem prdticas
produtivas baseadas na sustentabilidade ambiental e no fortalecimento das
relagdes sociais. As propriedades familiares buscam condigoes dignas de
vida, valorizam relagdes democrdticas e soliddrias e respeitam a natureza
como base de reprodugio social.

Nos assentamentos, a agricultura familiar nao se limita a produgao
de alimentos: constitui também um modo de vida que envolve atividades
econdmicas, culturais, religiosas e politicas. Como afirma Montanari

(2013, p. 38):

[...] a diversificagdo dos recursos ¢ o primeiro instrumento para garantir
alimento & populagio local (enquanto as monoculturas, funcionais a
industria alimenticia, sio fruto de uma colonizagio econdémica e
politica que cuida de outros interesses).
Essa citagao evidencia a importincia da diversificagao produtiva,
caracteristica marcante dos assentamentos, como estratégia de seguranca
alimentar, conserva¢io ambiental e autonomia econ6mica.

Desafios estruturais: assisténcia técnica, capacitagdo e continuida-
de das politicas publicas

Os assentamentos, enquanto territérios de agricultura familiar,

devem estar integrados as politicas de desenvolvimento territorial e
g

produtivo. Entretanto, diversas fragilidades marcam sua trajetéria histérica,
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especialmente no que diz respeito a assisténcia técnica e extensdo rural
(ATER). Ferreira e Garcia (2002) apontam que a capacitagio e a assisténcia
técnica constituem elementos indispensdveis para o fortalecimento da
agricultura familiar nos assentamentos. Contudo, o acesso a ATER publica
tem sido irregular, insuficiente e, muitas vezes, descontinuado, o que
compromete a autonomia produtiva das familias.

A auséncia de politicas pablicas continuas, especialmente assisténcia
técnica, crédito rural, programas de comercializagao e infraestrutura, deixa
muitos assentamentos vulnerdveis a oscilagdes politicas e a interrupgoes de
programas essenciais. Isso evidencia a necessidade de politicas especificas
para esses territdrios, que considerem suas particularidades, trajetdrias de
luta e desafios cotidianos.

Nesse sentido, compreender os assentamentos como territérios
de direitos implica reconhecer que sua consolidagao depende nao apenas
do acesso a terra, mas da garantia de politicas publicas estruturantes e
permanentes. Trata-se de assegurar que tais comunidades nio fiquem 2
mercé de ciclos politicos e que possam, de fato, construir processos de
desenvolvimento rural sustentdveis.

0O acesso a terra basta?

Ap6s a apresentagio do arcabougo tedrico sobre os assentamentos
rurais no contexto da reforma agrdria, esta se¢do dedica-se a refletir
criticamente sobre a pergunta central desta pesquisa: 0 acesso a terra ¢
suficiente para promover o desenvolvimento almejado pela reforma agrdria?
A partir da andlise histérica, juridica e sociopolitica ji desenvolvida,
torna-se evidente que o acesso a terra, embora necessdrio e estruturante, ¢
insuficiente quando considerado isoladamente.

A histéria da ocupago territorial no Brasil revela um padrio
persistente de concentracdo fundidria, que consolidou o latifiundio como
estrutura dominante e marginalizou amplas camadas de trabalhadores
rurais. Os movimentos sociais, sobretudo a partir da segunda metade do
século XX, desempenharam papel decisivo na reivindica¢io por reforma
agriria e na conquista de espacos na agenda estatal. Contudo, a mera
redistribui¢ao fundidria nao elimina, por si s6, as desigualdades estruturais
do campo nem garante condigoes de desenvolvimento social e econdmico
aos beneficidrios.
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A experiéncia prdtica da reforma agrdria evidencia que, apds o
acesso 2 terra, as familias enfrentam uma série de desafios estruturais.
Embora obtenham o territério fisico, muitas vezes se deparam com a
auséncia de infraestrutura bdsica como: dgua potdvel, estradas, energia
elétrica, unidades de satide e escolas, condigdes essenciais para a reprodugio
social e produtiva. Em muitos assentamentos, as familias sao induzidas a
recorrer a linhas de crédito destinadas 2 instalagio, produgio e aquisi¢ao
de maquindrio, mas essas politicas nao sao articuladas entre si e apresentam
burocracias que dificultam sua efetividade.

O cendrio atual mostra que as politicas publicas nio sao organizadas
como sistema integrado. Ao contrdrio, os assentados precisam buscar,
individualmente, quais politicas podem acessar e em quais critérios podem
se enquadrar, evidenciando a fragmentagao e a insuficiéncia da agao estatal.

Limitag6es estruturais da terra como tinico elemento transformador

Embora o acesso a terra seja um marco fundamental, capaz de
romper com processos histéricos de expropriagio e exclusio, ele nio
garante, isoladamente, o desenvolvimento sustentdvel. Entre as principais
limitagoes, destacam-se: a) infraestrutura insuficiente - grande parte
das dreas destinadas a reforma agrdria carece de infraestrutura bdsica. A
auséncia de estradas adequadas, energia elétrica, abastecimento de 4gua,
escolas e servicos de satide compromete a qualidade de vida das familias
e restringe as possibilidades de desenvolvimento produtivo. Sem essas
condigdes, o territorio nao se converte plenamente em espaco de cidadania;
b) assisténcia técnica e extensio rural (ATER) - a ATER ¢ elemento
essencial para consolidar processos produtivos eficientes e sustentdveis.
A auséncia de programas continuos e de equipes qualificadas impede a
adocio de préticas agroecoldgicas, inovagio produtiva e manejo adequado
do solo. A falta de assisténcia técnica prolongada resulta, muitas vezes,
em baixa produtividade, uso inadequado dos recursos e dependéncia de
insumos externos; c) acesso a crédito e financiamento rural - o crédito rural
representa condigdo indispensdvel para que os assentados invistam em
infraestrutura, insumos e equipamentos. No entanto, entraves burocriticos,
exigéncias de garantias e descontinuidade programdtica dificultam o acesso
a0 financiamento. Sem apoio financeiro adequado, a produgio torna-se
limitada e vulnerdvel as flutuacoes de mercado; d) inser¢ao em mercados e
comercializagio - outro obstdculo relevante diz respeito a comercializagio
da produgao. Muitos assentamentos enfrentam falta de canais estruturados
de venda, auséncia de cooperativas e escassez de politicas de compras
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publicas ou privadas. A dependéncia de atravessadores e a instabilidade
dos precos resultam em renda insuficiente e na fragilizagao das estratégias
de reprodugio social das familias.

Reforma agraria e desigualdade rural: a terra como ponto de parti-
da, ndo de chegada

Diante dessas limitagoes, torna-se evidente que a reforma agrdria
nao pode ser reduzida a redistribui¢ao fundidria. A terra é um ponto de
partida, e ndo o ponto de chegada. A experiéncia brasileira demonstra
que o reordenamento fundidrio, embora necessirio, nio é capaz, sozinho,
de enfrentar a desigualdade rural profundamente enraizada na estrutura
agrdria do pais.

A desigualdade rural nio se expressa apenas na concentragio da
terra, mas também: a) no acesso assimétrico a politicas puablicas; b) na
distribuigao desigual de infraestrutura; ¢) na fragilidade da capacidade
estatal; d) na subordinagio do campesinato as dindmicas do agronegdcio;
e) na descontinuidade das politicas produtivas; f) nas vulnerabilidades
histéricas das populagoes rurais.

Essas evidéncias reforcam a premissa de que a reforma agrdria deve
ser compreendida como politica pdblica multidimensional, articulando
redistribuicao territorial, apoio produtivo, servigos publicos e promogio
da cidadania.

O papel das politicas publicas financiadas por fundos publicos

As politicas publicas financiadas por recursos estatais desempenham
papel crucial na consolidagiao dos assentamentos e na redugao da pobreza
rural. A literatura e a experiéncia histérica indicam que politicas como
crédito rural, assisténcia técnica, compras institucionais, programas de
infraestrutura e acesso a direitos sociais possuem impacto positivo direto
nos territérios de reforma agraria.

Os assentamentos, enquanto espagos de agricultura familiar,
contribuem significativamente para: a) a redugio da pobreza rural; b) o
aumento da produgio de alimentos; ¢) o fortalecimento da economia
local; d) a fixagao de familias no campo; e) a democratizagio do acesso a
recursos produtivos.
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Ao proporcionar acesso a terra e oportunidades de geragao de
renda para milhares de familias, os assentamentos tornam-se instrumentos
estratégicos de inclusio social e desenvolvimento territorial. Entretanto,
sua consolidacao depende de politicas publicas continuas, integradas e
coerentes com as demandas e especificidades desses territérios.

Conclusiao

Os resultados desta pesquisa evidenciam que o acesso a terra, embora
condigao indispensdvel, ndo ¢é suficiente para garantir o desenvolvimento
pleno dos assentamentos rurais de reforma agrdria. A conquista da terra
representa o primeiro passo em um processo mais amplo de inclusio social,
econdmica e territorial; entretanto, sua efetividade depende de um conjunto
articulado de politicas publicas, capazes de assegurar infraestrutura bdsica,
linhas adequadas de crédito, assisténcia técnica qualificada e condicoes
minimas para que as familias assentadas se estabelecam, produzam e
permanecam no campo com dignidade.

Ao longo deste estudo, reafirmou-se que a questao agréria brasileira
¢ insepardvel do processo histérico de colonizagio e da consolidagio
secular da concentra¢io fundidria. Esse histérico estruturou um modelo
de desenvolvimento rural excludente, no qual a posse e o controle da
terra foram, reiteradamente, instrumentos de poder politico e econémico.
A reforma agrdria surge como contraponto a esse modelo, buscando
democratizar o acesso aos recursos produtivos e mitigar desigualdades
persistentes. Contudo, a simples redistribuicao de terras nao rompe, por si
6, com essas estruturas.

Os desafios que permeiam os assentamentos rurais permanecem
expressivos. Entre eles, destaca-se a necessidade de maior coordenagio entre
os diferentes niveis de governo, bem como uma adequagao consistente dos
recursos financeiros as demandas crescentes desses territérios. A solidez
das politicas dependentes de fundos publicos requer financiamento
sustentdvel, continuidade administrativa e mecanismos de gestao capazes
de integrar agdes produtivas, sociais e ambientais. Sem essas condigoes, a
execugao das politicas se fragiliza, e os assentamentos tornam-se vulnerdveis
a descontinuidades e retrocessos.

Conclui-se, portanto, que os assentamentos rurais possuem papel
fundamental ao oferecer novas perspectivas de vida a milhares de familias
incluidas na agricultura familiar. Esses territérios constituem espagos de
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producao de alimentos, preservaciao ambiental, fortalecimento comunitdrio
e constru¢do de novas ruralidades. Contudo, sua consolida¢io depende
diretamente de politicas puablicas estruturantes, continuas e sensiveis as
especificidades desses contextos.

As politicas voltadas a reforma agrdria no Brasil encontram-
se, hoje, defasadas e marcadas por instabilidade. A alternincia de
orientagdes governamentais tem impactado negativamente a capacidade
de atendimento as familias assentadas, reduzindo investimentos,
enfraquecendo a assisténcia técnica e limitando o acesso ao crédito e a
mercados. Essa instabilidade repercute diretamente na permanéncia das
familias no campo e na fragilizagao da agricultura familiar como estratégia
de desenvolvimento rural sustentével.

Assim, reafirma-se a necessidade urgente de revisdo, fortalecimento
e integragao das politicas publicas destinadas aos assentamentos da reforma
agrdria. Apenas mediante politicas continuas, articuladas e adequadamente
financiadas serd possivel garantir que o acesso a terra se converta, de fato, em
oportunidades concretas de trabalho, renda, autonomia e dignidade para as
familias agricultoras, contribuindo para a redugao das desigualdades rurais
e para a construgao de um desenvolvimento verdadeiramente inclusivo no
campo brasileiro.
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Capitulo 22

POLITICA PUBLICA DE EDUCACAO
INTEGRAL NO BRASIL: CONTRIBUICOES
DO PROGRAMA DE FORMACAO
CONTINUADA EDUCACAO INTEGRAL EM
TEMPO INTEGRAL - REGIAO SUL

Micheli do Santos Waldow
Carlos Eduardo Ruschel Anes
Letiane Peccin Ristow

Introducao

De acordo com Souza (2006), o campo de estudo de politicas
publicas ¢ interdisciplinar, nao havendo uma definicao dnica
para seu conceito. Segundo a autora, tém-se elementos centrais que surgem
em diferentes perspectivas tedricas, podendo ser entendida como o campo
do conhecimento que objetiva colocar o governo em agio e/ou analisar
esta acdo e, quando e se necessdrio propor mudangas no rumo ou curso
dessas agoes. Dentre as defini¢oes apresentadas, Souza destaca algumas
contribui¢oes cldssicas, como a definida por Laswell (1936), que conceitua
politica ptblica como decisoes e anélises que respondem as questoes: quem
ganha o qué, por qué e que diferenca faz.

Mesmo que existam diferentes abordagens, os conceitos consideram
que o todo é mais importante que a soma das partes, e envolvem individuos,
instituigdes, interagdes, ideologias e interesses. A autora afirma que politicas
publicas sao acoes intencionais com objetivos a alcangar, incluem mais do
que leis e regras, abrangem multiplos atores e niveis de decisao (formais e
informais), e tém impactos tanto no curto quanto no longo prazo. Além
disso, a politica publica é um processo dinimico que inclui etapas como
formulagao, implementagio, execugio e avaliagao (Souza, 2000).

Assim, a andlise de politicas publicas colabora no entendimento
das agdes estatais e seus impactos sociais, sendo a fase de implementagao
o momento onde os desenhos de politica e as normas que a regem se
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confrontam com a realidade pratica da execugio. E nessa etapa que o sucesso
ou insucesso de uma politica é determinado, justificando a necessidade de
estudos aprofundados sobre seus modelos e dinimicas. Neste contexto,
a Educacao Integral tem ocupado centralidade nas agendas educacionais,
especialmente com a aprovagio da Lei N° 14.640/2023, que institui o
Programa Escola em Tempo Integral (PETI). Trata-se de uma Politica que
visa 0 desenvolvimento humano em suas dimensdes fisica, cognitiva, social,
emocional e cultural, indo além da ampliagao da jornada escolar (Brasil,
2023), com marcos normativos sélidos, como a Constituicio Federal de
1988, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacio Nacional (LDB, 1996), e o
Plano Nacional de Educacao (PNE, 2014-2024).

Contudo, como a mera promulgagio de uma lei nao garante sua
efetivagao e a concretizagao de seus objetivos depende de complexo processo
de implementagao, envolvendo mdltiplos atores, arranjos institucionais e
capacidades estatais, o presente capitulo se propoe a analisar essas varidveis
necessdrias 2 implementagao da educagio integral na Regiao Sul do Brasil
(RS, SCePR), com énfase no papel do Programa de Formagao Continuada
“Educagao Integral em Tempo Integral - Regido Sul”.

Para o alcance do objetivo de compreender o processo de
implementagao desta politica publica, adota-se a abordagem qualitativa
de natureza exploratdria, ancorada no arcabougo tedrico das politicas
publicas. A metodologia se fundamenta na andlise documental e na
revisao bibliogréfica, examinando documentos normativos e institucionais
como a Lei N° 14.640/2023 (Programa Escola em Tempo Integral), o
Plano Nacional de Educacio (2014-2024), o Plano de Monitoramento e
Avalia¢io do Programa Escola em Tempo Integral (2023-2026), o Resumo
Técnico do Censo Escolar 2024, e os relatérios do Programa de Formagio
Continuada “Educagao Integral em Tempo Integral - Regio Sul”. A anilise
dos dados segue o modelo de ciclo de politicas pablicas proposto por Souza
(2006), com énfase na fase de implementagao, e utiliza categorias analiticas
como coordenacio federativa, capacidade estatal, condi¢des institucionais
e distribui¢ao regional dos efeitos da politica, conforme discutido por
Boschi (2018) e Gomide, Pereira e Machado (2017). Esta estratégia
metodoldgica, que dialoga com o campo tedrico das politicas publicas,
permite ndo apenas examinar os aspectos normativos e formais da politica,
mas também identificar os principais entraves e potencialidades da sua
efetivagao em contextos municipais diferenciados.
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Politica de educacao integral do Brasil: fundamentos e marcos
normativos

Para Moll (2012), a ampliacao da jornada escolar nao garante, por
si s6, a efetivagdo da educagao integral, sendo necessdria que essa proposta
esteja comprometida com a formagio e o desenvolvimento humano
de maneira ampla e diversificada, sem negligenciar os fundamentos do
curriculo. Nesta perspectiva, a educagao integral propde formacio que
prepare os jovens para o exercicio da cidadania, considerando aspectos
éticos, sociais e democrdticos, com a finalidade de promover a educacio
numa concep¢do voltada para a transformacio da sociedade (Posser;

Almeida; Moll, 2016).

Os principios da Educacao Integral j4 estavam presentes no cendrio
educacional brasileiro desde a Segunda Reptblica, com a publicacio do
Manifesto dos Pioneiros da Educagio em 1932. Conforme Branco (2012),
esse documento propunha a reorganizagao da educagao nacional através de
um sistema escolar unificado, laico, publico e obrigatério, que garantisse a
todos a oportunidade de desenvolvimento integral.

O projeto de Educacio Integral, inicialmente vinculado a ideais de
justica social e democratiza¢io do acesso a educagao, foi se consolidando ao
longo do tempo como um dos eixos estruturantes da politica educacional
brasileira. A concep¢io de que a formagao do individuo deve ultrapassar
os limites dos contetidos escolares e abranger dimensées culturais, sociais,
éticas e afetivas passou a orientar diferentes documentos legais e programas
publicos (Alves, 2010). Nesse percurso, a ampliacio da jornada escolar
emerge como uma estratégia concreta para possibilitar experiéncias
formativas mais amplas, diversificadas e significativas, no atendimento a
populagdes historicamente marginalizadas. A seguir, apresenta-se 0 Quadro
1, que resgata marcos legais da educagio integral em tempo integral.
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Quadro 1 - Marcos legais da Educagio Integral em Tempo Integral

Ano | Ano Marco Legal Implicagdes para Educagio Integral em Tempo Integral
(ETT)
1932 | Manifesto dos Propos uma escola laica, publica, gratuita e obrigatéria;
Pioneiros da formagio ampla do educando, articulada entre os diversos niveis
Educacio Nova de ensino, a valorizacio da atividade e da produ¢io como formas

de aprendizagem, e o fortalecimento do papel do Estado na
garantia do direito 4 educagio para todos; introduziu o conceito
de “escola tinica”, capaz de oferecer oportunidades igualitdrias
de formacao, superando o modelo tradicional centrado na
memorizagio ¢ na reprodugio de contetdos; lancou as bases
ideoldgicas e préticas para a educagio integral como um direito
social e um compromisso democrdtico.

1988 | Constituicio Art. 205: estabelece a educacio, como direito de todos e dever
Federal do Estado e¢ da familia, visando ao pleno desenvolvimento
da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho.

Art. 206: estabelece principios para a gestdo democrética do
ensino publico, alinhada A intersetorialidade da educagao
integral.

Art. 214: estabelece a obrigatoriedade de um Plano Nacional de
Educagio (PNE) com duragio decenal, cuja finalidade é integrar
o sistema nacional de educagio em regime de colaboragio entre
as diferentes esferas federativas. Indiretamente, fundamenta a
formulagdo de politicas publicas como a educagio integral, ao
definir metas e estratégias que visam garantir a manutengio
¢ o desenvolvimento do ensino em todas as suas ctapas e

modalidades.

Art. 227: enfatiza o dever da familia, da sociedade e do Estado
em assegurar a crianga, ao adolescente e a0 jovem, o direito a vida,
asatde, 2 alimentagao,  educagio, ao lazer, A profissionalizacio,
a cultura, 4 dignidade, ao respeito, a liberdade e & convivéncia
familiar e comunitdria, além de colocd-los a salvo de toda forma
de negligéncia, discriminagio, exploragio, violéncia, crueldade
€ opressao.
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Ano | Ano Marco Legal Implicagdes para Educagio Integral em Tempo Integral
(ETT)
1990 | Lei N°© 8.069/1990: | Art. 53: assegura que toda crianca e adolescente tem direito a
Estatuto da Crianca | educagio, entendida como um meio para o desenvolvimento
e do Adolescente integral, a formagéo para a cidadania e a qualificagio profissional,
(ECA) com acesso 4 escola publica e gratuita préxima da residéncia,
com prioridade para manter irmaos na mesma instituicio e
etapa de ensino.
Art. 59: estabelece que o ente publico deve direcionar recursos
e disponibilizar espagos para atividades culturais, esportivas e de
lazer destinadas s criancas e aos adolescentes, como forma de
garantir seu desenvolvimento integral.
1996 | Lei N°© 9.394/1996: | Art. 2: assegura a educacio para o pleno desenvolvimento do
Lei de Diretrizes e | educando e exercicio da cidadania.
Bases da Educacio
Nacional (LDB) Art. 34, § 2°: Preconiza a ampliacio progressiva do ensino
fundamental em tempo integral.
Art. 87: Institui a década da educagio com planos decenais,
como o PNE.
2001 | Lei Neo 2. Ensino Fundamental, em 2.3 Objetivos e metas, item 21:
10.172/2001:
Plano Nacional de | Ampliar, progressivamente a jornada escolar visando expandir a
Educacio (PNE) escola de tempo integral, que abranja um periodo de pelo menos
2001-2010 sete horas didrias, com previsao de professores e funciondrios em
numero suficiente.
2007 | Decreto N° Art. 2°: VII - ampliar as possibilidades de permanéncia do
6.094/2007: educando sob responsabilidade da escola para além da jornada
Plano de regular; XXVI - transformar a escola num espaco comunitdrio
Desenvolvimento | e manter ou recuperar aqueles espagos e equipamentos publicos

da Educagio (PDE)
e Programa Mais
Educagao

da cidade que possam ser utilizados pela comunidade escolar;
XXVII - firmar parcerias externas a4 comunidade escolar,
visando a melhoria da infraestrutura da escola ou a promocgio
de projetos socioculturais e agoes educativas;

Programa Mais Educagio induz a ampliagio da educagio em
tempo integral, transformando escolas e espagos publicos em
ambientes de aprendizagem, com foco na melhoria da qualidade
da educacio bdsica com jornada ampliada.
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Ano | Ano Marco Legal Implicagdes para Educagio Integral em Tempo Integral

(ETT)

2014 | Lei Ne Meta 1: item 1.17 - estimular o acesso 4 educacio infantil em
13.005/2014: tempo integral, para todas as criancas de 0 (zero) a 5 (cinco)
Plano Nacional de | anos, conforme estabelecido nas Diretrizes Curriculares
Educacao (PNE) Nacionais para a Educagao Infantil.

2014-2024 (segue

Meta 6: oferecer educacio em tempo integral em, no minimo,
vigente) - Projeto 50% (cinquenta por cento) das escolas publicas, de forma a
de Lei n° atender, pelo menos, 25% (vinte e cinco por cento) dos (as)
2.614/2024 (PNE | alunos (as) da educacio bésica.
2024-2034)

2017 | Lei Ne Altera a LDB, estabelecendo ampliagio progressiva da carga
13.415/2017: Lei hordria no ensino médio para 1.400 horas anuais, com meta de
da Reforma do 1.000 horas em 5 anos a partir de 2017.

Ensino Médio
Reforga o Ensino Médio em Tempo Integral (EMTI) com
formagio integral ¢ jornada ampliada.

2018 | Base Nacional Reconhece a  Educagio Integral como fundamento,
Comum Curricular | independentemente da duragio da jornada escolar, promovendo
(BNCC) desenvolvimento cognitivo, emocional e cidadania.

2020 | Lei Ne Garante recursos financeiros para a expansio ¢ manutencio de
14.113/2020: matriculas em tempo integral.

Fundo de

Manutencio e Estabelece coeficientes de verbas considerando ampliagio da

Desenvolvimento | jornada escolar, sendo o valor por aluno/ano ajustado de acordo

da Educacio Bésica | €om modalidade e tempo de permanéncia na escola.

(Fundeb) Os valores sio repassados diretamente aos entes federativos
(estados e municipios), que aplicam os recursos com base nos
fatores de ponderagio e estrutura local.

Apoia a valorizagio dos profissionais envolvidos e promove a
equidade no acesso a educacio de qualidade.

2023 | Lei Ne Institui o Programa Escola em Tempo Integral; e altera a Lei N©
14.640/2023: 11.273, de 6 de fevereiro de 2006, a Lei No 13.415, de 16 de
Programa Escola fevereiro de 2017, e a Lei N° 14.172, de 10 de junho de 2021.
em Tempo Integral

- fomento a matriculas em tempo integral (=7 horas didrias ou
35 horas semanais) na educacio bdsica.

- assisténcia técnica e financeira da Unido a estados e municipios,
com foco em escolas que atendem alunos em vulnerabilidade
socioecondmica.
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Ano | Ano Marco Legal Implicagdes para Educagio Integral em Tempo Integral
(ETT)

2023 | Portaria MEC Ne Define diretrizes para o Programa Escola em Tempo Integral,
2.036/2023, de priorizando equidade, inclusio e qualidade na ampliagio da
23/11/2023 jornada escolar.

Estabelece governanca com o Comité Nacional (Conapeti) para
monitoramento e implementagio.

2023 | Resolugio FNDE | Estabelece os critérios e procedimentos operacionais de
Ne 18/2023, de distribuicdo, de repasse, de execucdo e de prestacio de contas
27/09/2023 do apoio financeiro do Programa Escola em Tempo Integral.

2023 | Resolu¢ao FNDE Institui os procedimentos de priorizacio e critérios de selegao
Ne 26/2023, de de propostas de reforma e ampliagio de unidades escolares e
24/11/2023 aquisicao de mobilidrio para atendimento de demandas do

Programa Escola em Tempo Integral.

2024 | Portaria MEC Estabelece  estratégias, eixos  estruturantes e  agoes
Ne 748/2024, de complementares no 4mbito do Programa Escola em Tempo
29/07/2024 Integral, tendo em vista as modalidades de oferta da Educagio

Bdsica previstas na Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, e
o fortalecimento das politicas de educagio ambiental, educagao
em direitos humanos e educacio para as relagoes étnico-raciais.

2024 | Portaria MEC Dispée sobre o funcionamento da Rede Nacional de
Ne 1.168, de Articuladores do Programa Escola em Tempo Integral - Renapeti
02/12/2024 e altera a Portaria MEC n° 2.036, de 23 de novembro de 2023.

Fonte: Elaborado pelos pesquisadores

Considerando os marcos legais que o antecedem, como observado
no Quadro 1, a politica estd alinhada a Base Nacional Comum Curricular
(BNCC) e as disposigdes da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional (LDB - Lei n® 9.394/1996). que reconhecem a Educagio Integral
como fundamento, independentemente da dura¢ao da jornada escolar,
promovendo desenvolvimento cognitivo, emocional e cidadania (Brasil,
1996; Brasil, 2018).

O PETI, instituido pela Lei N° 14.640/2023, no ambito do
Ministério da Educagao, tém o objetivo de fomentar a cria¢ao de matriculas
na educagao bésica em tempo integral nas redes piblicas de ensino; além
de estabelecer estratégias de assisténcia técnica e financeira para apoiar os
entes federativos na ampliagao do tempo de permanéncia dos estudantes
na escola, com o intuito de promover a educacio integral. A lei delibera
sobre critérios para a transferéncia de recursos, prioriza o atendimento
de estudantes em situagao de vulnerabilidade socioeconémica e orienta a
aplicagao dos recursos exclusivamente em despesas voltadas & manutencio
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e ao desenvolvimento do ensino, alinhadas 4 Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao Nacional, observado o disposto no inciso X do caput do art. 167
da Constituicao Federal (Brasil, 2023).

O objetivo é promover a criagao de matriculas na educagao bésica
em tempo integral, compreendendo aquelas em que o estudante permanece
na escola ou em atividades escolares por tempo igual ou superior a 7
horas didrias ou 35 horas semanais, em dois turnos, desde que nio haja
sobreposi¢ao. As “novas matriculas” sao consideradas a partir de janeiro
de 2023, englobando tanto as criadas quanto as convertidas de jornada
parcial para integral (Brasil, 2023).

A legislagao brasileira historicamente prioriza a carga hordria e a
integralidade do ensino. A LDB de 1996 estabelece carga hordria minima
anual de 800 horas, distribuidas em, no minimo, 200 dias letivos para
a educagio bdsica. Com a Lei N° 13.415/2017, houve a previsao de
ampliagdo da carga hordria para 1.400 horas anuais no ensino médio, além
da progressiva expansao do ensino fundamental em tempo integral (Brasil,
1996; Brasil, 2017). Complementarmente, o Plano Nacional de Educacao
(PNE) 2014-2024 (Lei N° 13.005/2014) estabeleceu como Meta 6 a oferta
de educagao em tempo integral em, no minimo, 50% das escolas publicas,
visando atender, no minimo, 25% dos alunos da educacao bdsica.

O programa de formacao continuada

De acordo com Souza (2006), no processo de definigao de politicas
publicas, os Estados modernos atuam com “autonomia relativa”, ou seja,
possuem margem de agao independente, mesmo que influenciada por
fatores internos e externos. Essa autonomia permite o desenvolvimento
de capacidades estatais que condicionam a implementagao de politicas
publicas. Embora o cendrio seja mais complexo, as institui¢oes estatais
continuam desempenhando papel central na condugao das agoes publicas.

A formulagao e o desenvolvimento do PETT foram orientados por
estratégias voltadas a promogao da qualidade e da equidade na ampliacao
das matriculas em tempo integral, observando os principios previstos na
LDB. Uma das principais dificuldades enfrentadas foi assegurar que o
aumento da jornada escolar estivesse alinhado a um projeto educacional
comprometido com a formagao integral dos estudantes (MEC, 2024).

Entre abril e outubro de 2023, a Secretaria de Educacao Bdsica

do Ministério da Educagio (SEB/MEC) conduziu amplo processo de
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escuta e articulagdo institucional, o qual envolveu as quatro diretorias da
SEB (DPDI, Difor, Dage e Dimam), bem como outras dreas do MEC,
como Secadi, Setec e Sase. Posteriormente, as discussoes foram ampliadas
com a participa¢ao da Secretaria Executiva do MEC e da Casa Civil,
que coordenou a interlocu¢io com diversos ministérios afetos a temdtica
da educagio integral, incluindo as pastas da Satde, Esporte, Ciéncia,
Tecnologia e Inovagiao, Comunicag¢oes, Cultura, Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate 2 Fome, e Meio Ambiente e Mudanca

do Clima (MEC, 2024).

Esse processo participativo ganhou for¢a durante os Semindrios
Escola em Tempo Integral, realizados entre agosto e outubro de 2023,
reunindo representantes da Undime, Consed, Secretarias Estaduais e
Municipais de Educagdo, gestores escolares, Conselhos de Educacao
(FONCEDE ¢ UNCME), Associagio Nacional de Pesquisa e DPds-
graduagio em Educagio (ANPEd), pesquisadores da drea e demais
6rgaos do MEC e ministérios parceiros (MEC, 2024). Como fruto desta
construgio coletiva, foi publicada a Portaria N° 2.036/2023, que consolida
orientagdo mais clara e estruturada para a oferta da educacio integral no
ambito do Programa, estabelecendo as diretrizes e estratégias organizadas
em cinco eixos complementares de acdo (Ampliar, Formar, Fomentar,
Entrelacar e Acompanhar). O Quadro 2 apresenta as agoes que integram
os eixos estruturantes e que sio de competéncia do MEC, mesmo que em
colaboracio com os entes federativos.

Quadro 2 - Agoes por Eixo Estruturante do PETI

Eixos Agoes
Ampliar: eficiéncia | Desenvolver agbes e programas de formagio continuada,
e equidade na voltadas aos profissionais técnicos das secretarias de educacio,
alocagio das com foco na gestao publica orientada 4 educagio integral em

matriculas de tempo | tempo integral, promovendo eficiéncia, qualidade e equidade.

integral Publicar cole¢io de documentos orientadores direcionados as

equipes técnicas, com a inten¢do de auxiliar os entes federados
no planejamento da alocagio de matriculas com base em

critérios equitativos e eficientes.
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Eixos Acoes
Formar: Desenvolver iniciativas formativas permanentes que incentivem
reorientacio o aprimoramento profissional de educadores, com énfase na

curricular e
desenvolvimento
profissional de
educadores

gestdo e nas praticas pedagdgicas especificas da educagao integral
em tempo integral.

Elaborar documento nacional para estabelecer principios e
diretrizes para a implementacio da educacio integral em tempo
integral, respeitando as etapas e modalidades da educagao bdsica.

Fomentar: materiais
de apoio e inovagio
pedagdgica

Oferecer materiais diddticos e recursos pedagdgicos, respeitando
os limites orgamentdrios, para contribuir com a qualificaio da
gestdo e das praticas educativas.

Elaborar programas que incentivem a inova¢io pedagdgica
nas escolas, considerando a perspectiva da educacio integral e
atendendo as diversas modalidades de ensino (como Educagio
do Campo, Escolar Indigena, Quilombola, Especial ¢ Bilingue
de Surdos), bem como a articulagio com a Educacao de Jovens e
Adultos, mesmo que esta nao ocorra em tempo integral.

As agoes incluem:

I. Registro, valorizacdo e disseminacio de politicas de educagio
integral, implementadas nas escolas e secretarias;

II. Realizacao de mostras em diferentes esferas (locais, estaduais
e nacionais) de Educagio Integral em tempo integral; e

ITI. Apoio financeiro a pesquisas voltadas 3 sistematizagio
de experiéncias inovadoras na gestio publica e nos projetos
pedagégicos.

Estruturar:
qualificagao da
infraestrutura
educacional

Oferecer suporte técnico e financeiro para que estados e
municipios qualifiquem seus espacos escolares voltados 2
educacio em tempo integral, utilizando estratégias e programas:

I. Programa de Aceleracio do Crescimento (Novo PAC);
IL. Plano de A¢oes Articuladas (PAR); e

IIL. PAR-Portfélio, voltado a construcao ou conclusio de escolas
projetadas para o atendimento em tempo integral, com projetos
préprios dos entes federados.
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Eixos

Agoes

Entrelacar:
fortalecimento
de arranjos
intersetoriais

Criar e executar agoes que favorecam a articulagdo intersetorial
entre as politicas sociais no contexto da jornada escolar ampliada,
incluindo:

I. Producio de documentos de referéncia que orientem a
articulacdo intersetorial e o trabalho em rede nos territérios;

IL. Desenvolvimento de ferramentas de gestdo para planejamento
conjunto e uso articulado de equipamentos sociais disponiveis
no territorio da politica de Educagao Integral em tempo integral;

ITII. Formagio dos profissionais da educagio com foco na
colaboracio intersetorial;

IV. Valorizagio e divulgacio de préticas inovadoras na articulagio
intersetorial, realizadas por escolas e secretarias; e

V. Atencio as especificidades de diferentes grupos sociais ¢ sua
participacdo no aperfeicoamento dos arranjos intersetoriais,
especialmente  nas  modalidades  especificas  (Educagio
Profissional de nivel médio, do Campo, Escolar Indigena,

Escolar Quilombola, Especial e Bilingue de Surdos).

Acompanbhar:
avaliagio
quantitativa,
qualitativa e
participativa

Implantar sistema de monitoramento e avalia¢io continua, com
foco nos aspectos quantitativos, qualitativos e participativos do
Programa.

Estabelecer pardmetros de qualidade para os recursos, condicoes
de oferta e processos pedagdgicos na jornada escolar em tempo
integral.

Organizar a Avaliacio Institucional Participativa, a partir
de: indicadores de referéncia; e materiais orientadores
disponibilizados para as Secretarias e Escolas.

Disponibilizar uma plataforma digital para registro e anilise
dos dados e resultados da avaliagao participativa da Educagio
Integral em tempo integral.

Fonte: Elaborado pelos pesquisadores, com base na Portaria n° 2.036, de 2023

No ambito do PETI (Lei n° 14.640/2023), a Formagio Continuada
“Educagao Integral em Tempo Integral - Regido Sul” atua como
dispositivo estratégico do eixo “Formar”, visando fortalecer a formacio de
profissionais da educagao bdsica para a perspectiva da educagao integral e
a ampliacdo da jornada escolar. A implementagao do PETI, baseada em
um modelo légico que envolve recursos e equipes especializadas da SEB/
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MEC, demanda articulac¢io institucional entre as esferas federal, estadual
e municipal (MEC, 2024). O Quadro 3, apresenta o modelo légico para o

. <« b2l
eixo “Formar”.

Quadro 3 - Modelo Légico do PETI, para o Eixo: Formar

Eixo Insumos Acgoes Produtos | Resulta- Impactos
dos
Esperados

Formar (reorien- | Existéncia da Profissionais | Desenvol- | Profis- Profissionais

tagdo curricular | COGEITT/ da educagio | vimento de | sionais capacitados

edesenvolvimen- | DPDI e da formados na | Progra- formados | para

to profissional de | DIFOR na perspectiva | ma de na pers- criar e

educadores) estrutura do da educacio | Formagio | pectiva da implementar
MEC, com re- | integral Continua- | educagio curriculos
cursos humanos | em tempo da voltado | integral orientados
qualificados integral. deducagio | em tempo | 2 educagio
e voltados as integral integral. integral
politicas de em tempo em tempo
formacio dos integral. integral.
profissionais da
educagio.

Fonte: Elaborado pelos pesquisadores, adaptado de MEC, 2024

Com base no modelo, observa-se que o Programa de Formagao
Continuada é fundamental para garantir que a ampliagao das matriculas
em tempo integral ocorra com a qualidade necessaria na oferta educacional,
sendo um dos pilares para a efetiva implementacio do PETI. O objetivo é
contribuir para o alcance da Meta 6 do PNE (2014-2024), que estabelece
a oferta de educagao em tempo integral em, no minimo, 50% das escolas
publicas, com atendimento de pelo menos 25% dos alunos da educagio
bdsica.

Mesmo com implementagio recente, o Programa tem contribuido
para o fortalecimento da apropriagao conceitual da politica e sua execugao,
impactando a transformacio das prdticas pedagdgicas no nivel local.
Os moédulos de formagio continuada oferecidos abordam desde os
ordenamentos juridicos do PETI e os fundamentos da Educacio Integral,
até temas como a intersetorialidade, gestao democrdtica e curriculo
integrado. Essa capacitacao auxilia na superagao de desafios relacionados a
capacitagdo docente e a execugao da politica.
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Atores, capacidades estatais e arranjos institucionais na re-
gido sul

Segundo Pires (2009), diversos fatores sao apontados como
potenciais influenciadores da variagdo nos resultados de uma politica
publica, tais como o nivel de renda ou desenvolvimento local, a organizacio
da sociedade civil, as redes sociais e a competi¢ao entre elites locais ou
regionais. O autor apresenta o debate tedrico sobre a implementagio,
implementadores e estilos de implementagao:

H4 décadas pesquisadores tém se dedicado a compreender o “problema
da implementagao”. Em parte da Europa e na América do Norte, o
planejamento racional-compreensivo, triunfante nos anos 1950-1960,
conduzido por tecnocracias estatais em expansio desde o periodo entre
guerras, deparou-se com forte ceticismo a partir da década de 1970. A
decep¢io em relagio ao desempenho do Estado crescia & medida que
os resultados insatisfatérios de politicas e programas se tornavam mais
aparentes e recorrentes. Paralelamente as criticas ao Estado, advindas
tanto da esquerda (Estado capturado e nao responsivo) quanto da
direita (Estado invasivo e ineficiente), ocorriam avangos no campo dos
estudos organizacionais (por exemplo, a “racionalidade limitada”, de
Simon e March, 1958) que abriram o caminho nos anos 1970-1980
para o debate académico sobre implementagio de politicas publicas
motivado pela seguinte questio: por que observamos tanta discrepancia
entre os objetivos planejados e os alcancados? (Pires, 2009, p. 737).

A implementacio é um processo dindmico de tradugdo de objetivos
em agdes concretas, muitas vezes marcado por resisténcia, limitagoes de
recursos e necessidade de adaptagao local. Segundo Hill e Varone (2021),
essa fase depende da atuagao dos burocratas e dos instrumentos estatais
disponiveis, sendo necessdrio analisar a diferenca entre o que foi formulado
e o que foi executado, e o papel dos agentes nesse processo de transformagao.

Para Lotta (2019), os Burocratas de Nivel de Rua (BNRs), conceito
de Lipsky, sdo os funciondrios que trabalham diretamente na interagio
com usudrios, formalizando a entrega de servicos e, ao exercerem sua
discricionariedade, tomam decisées que moldam as politicas publicas e
a vida dos usudrios. Por serem a face mais visivel do Estado, a atuagao
dos BNRs concretiza a percepgao que os cidadaos tém do governo (Lotta,
2019). A autora ressalta que as politicas publicas sao, na prdtica, a soma das
pequenas decisdes tomadas por esses burocratas durante a implementagao.
Lotta (2019), citando Pollitt (2013), enfatiza que a legitimidade do Estado
se fundamenta em sua capacidade de materializar as politicas ptblicas por
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meio da implementagao de servigos, tornando os BNRs essenciais para a
construgao dessa legitimidade.

Muiltiplos atores envolvidos na implementacido do PETI

Conforme Secchi (2014), os atores envolvidos nos processos
de formulagao e implementagio de politicas publicas podem ser tanto
individuos quanto instituigoes, e se dividem entre governamentais e nao
governamentais. Howlett, Ramesh e Perl (2013), destacam que a influéncia
desses atores varia conforme a etapa do ciclo das politicas puablicas, tendo
momentos de ampliagao ou restri¢ao das possibilidades de atuagao.

Para os autores que abordam o ciclo das politicas publicas, a fase
de implementagio sucede a formulagao e se caracteriza pela ampliagio na
participacao de atores, tanto governamentais quanto nao governamentais,
em relagao a fase anterior (Carvalho; Barbosa, 2011; Hill, 2006; Howlett;
Ramesh; Perl, 2013). Os atores governamentais sao representados pelos
servidores publicos, que assumem a responsabilidade de estabelecer e
conduzir as agoes necessdrias a execugao das politicas, sendo protagonistas
nas atividades cotidianas da administragdo publica. J4 os atores nao
governamentais representam o subsistema politico e incluem conselhos
gestores, organizagdes da sociedade civil, dentre outros (Howlett; Ramesh;
Perl, 2013). Destacam-se ainda os chamados “burocratas de nivel de rua”,
apontados por Lotta (2012) como figuras centrais na implementacao, ji
que suas prdticas, interagoes e relagdes dindmicas influenciam diretamente
os rumos e os resultados da politica em acao.

Assim, a fase de implementagio da politica publica ganha
contornos especificos quando se trata da Politica de Educacio Integral no
Brasil, especialmente por meio do PETI, que mobiliza ampla variedade de
atores em diferentes esferas e com responsabilidades distintas. Desta forma,
para cumprir seus objetivos, conforme descrito na Lei N° 14.640/2023,
uma das estratégias utilizadas é o Programa de Formagio Continuada
para Profissionais da Educagao Bdsica na Perspectiva da Educacio Integral
em Tempo Integral, o qual, na Regido Sul do Brasil, é coordenado pela
Universidade Federal da Fronteira Sul (UFES), com a finalidade de formar
trés mil, quinhentos e oitenta e dois gestores e técnicos das mil, cento e
noventa e quatro Secretarias Municipais e Estaduais de Educacio, para
a implementagio e desenvolvimento do Programa Escola em Tempo
Integral, em suas redes de ensino.
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Paraatender a este propésito, a Universidade Federal da Fronteira Sul
(UFES) conta com apoio de diversos parceiros, quais sejam: representantes
das entidades ASHOKA, Instituto Alana, Cidade Escola Aprendiz,
Observatério Nacional EI; coordenadores de Formacio - no Parand (PR):
Universidade Tecnolédgica Federal do Parand (UTFPR), no Rio Grande
do Sul (RS): Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e
Universidade Regional Integrada do Alto Uruguai e das Missoes (URI), e
em Santa Catarina (SC): Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC);
articuladores das Institui¢des de Ensino Superior (IES) - no PR: UFPR,
Universidade Estadual de Maringd (UEM), Unioeste, no RS: Universidade
Federal de Santa Maria (UFSM), UFRGS, Instituto Federal Farroupilha
(IFFar), e em SC: Universidade do Estado de Santa Catarina (UDESCQ),
Fundac¢io Universidade Regional de Blumenau (FURB), Instituto Federal
catarinense (IFC); articuladores estaduais - no PR: Secretaria da Educacao
(SEED-PR), Uniio Nacional dos Conselhos Municipais de Educagio
(UNCME-PR), Uniao dos Dirigentes Municipais de Educagao do Parani
(UNDIME-PR), Associagio de Municipios do Parand (AMP-PR), no
RS: Secretaria da Educacio do Rio Grande do Sul (SEDUC-RS), Uniio
Nacional dos Conselhos Municipais de Educagao do Estado do Rio Grande
do Sul (UNCME-RS), Uniao dos Dirigentes Municipais de Educacio
do Rio Grande do Sul (UNDIME-RS), Federagao das Associagoes de
Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS-RS), e em SC: Secretaria de
Estado da Educagao (SED-SC), Uniao Nacional dos Conselhos Municipais
de Educacio do Estado de Santa Catarina (UNCME-SC), Uniao dos
Dirigentes Municipais de Educacio de Santa Catarina (UNDIME-SC),
e Federagio de Consércios, Associagdes de Municipios e Municipios de

Santa Catarina (FECAM-SC).

A exemplo do que jd ocorreu no ano de 2024, em 2025, a UFES,
como unidade descentralizada responsavel pela execugio do Programa em
parceria com o Ministério da Educa¢ao (MEC), assumiu o compromisso
de realizar um conjunto de metas e agdes articuladas para garantir sua
implementagio. A Meta 1 consiste na constitui¢do da equipe de trabalho
e no acompanhamento das a¢oes, incluindo a estruturagio e capacitagio
das equipes de coordenacio, apoio e formagio, bem como a realizagio de
reunides, encontros de planejamento e visitas técnicas a experiéncias de
sucesso na educagio integral. A Meta 2 abrange a organizagio dos materiais
e do ambiente de formagao, com a aquisi¢dao de insumos, elaboracio de
materiais diddticos e videoaulas, além da estruturacio do Ambiente Virtual

de Aprendizagem (AVA) Moodle. Jd a Meta 3 refere-se a realizagao de
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eventos de langamento e encerramento nos trés estados da Regiao Sul,
envolvendo parcerias, contratacio de servicos e organizagio logistica.
A Meta 4 contempla a oferta de formagao continuada na modalidade
EaD para novos cursistas, por meio da disponibilizacio dos médulos no
AVA Moodle, encontros sincronos e assincronos, e acompanhamento
das atividades. A Meta 5 propée a complementagio de contetidos aos
cursistas atendidos em 2024, enquanto a Meta 6 visa fomentar a pesquisa
e a produgio de conhecimento na drea da educacio integral, por meio
da publicagao de editais e apoio a divulgacao cientifica. A Meta 7 trata
da avaliagao do curso, com autoavaliagio dos participantes e da equipe
executora, ¢ a Meta 8 diz respeito a elaboragio do relatério de prestacio
de contas. Essas acoes demonstram o compromisso da UFFS com uma
formagao de qualidade, voltada a consolidagao da educagao integral em
tempo integral no pais.

Como estamos tratando de uma Politica Publica, para garantir a
execugio deste Programa, os atores que operam em diferentes esferas, bem
como suas responsabilidades, estao descritos no Quadro 4.

Quadro 4 - Atores Envolvidos na Execugio do Programa Escola em Tempo Integral

(PETT)
Atores Responsabilidades e Participagées
Uniao (MEC) Atua de forma redistributiva e supletiva, principalmente através do

Ministério da Educacio (MEC). O MEC ¢ responsdvel por instituir e
coordenar o Programa ETT, oferecendo assisténcia técnica e financeira.
O desenho do programa contou com a participagio de diversas
diretorias (DPDI, Difor, Dage, Dimam, Secadi, Sase) e da Casa Civil
da Presidéncia da Republica.

Estados, Distrito Sao os entes federativos responsdveis por aderir ao Programa, pactuar
Federal e Municipios e declarar as matriculas no Sistema Integrado de Monitoramento,
Execucgao e Controle do Ministério da Educacio (Simec), além de
aplicar os recursos em agbes de manutencio e desenvolvimento do
ensino. Na Regio Sul, a implementacio da educagao integral depende
da capacidade dos sistemas em adaptar curriculos, formar profissionais
e adequar a infraestrutura.

Conselhos de Educagao | Exercem o acompanhamento e o controle social sobre a aplicacio dos
recursos do PETT, conforme prevé a Lei n° 14.113/2020 (Fundeb).

Undime e Consed A Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao (Undime)
e o Conselho Nacional de Secretdrios de Educagio (Consed)

participaram ativamente das discussoes de formulagio do Programa.
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Atores Responsabilidades e Participagées
Sociedade Civil e Representantes de entidades como FONCEDE, UNCME, ANPEd,
Pesquisadores além de diversos pesquisadores, contribuiram e contribuem com

o debate sobre a educagio integral durante semindrios e encontros
nacionais.

Outros Ministérios A politica de educagio integral preconiza a intersetorialidade. O
processo de didlogo para o amadurecimento da proposta envolveu
ministérios como os da Satde, Esporte, Ciéncia, Tecnologia e Inovagao,
Comunicacoes, Cultura, Desenvolvimento e Assisténcia Social, e
Meio Ambiente e Mudanga do Clima, fortalecendo a integragio entre
educagio e outras dreas sociais para promover o desenvolvimento

integral dos estudantes.

Fonte: Elaborado pelos pesquisadores, com base em MEC (2024).

Observa-se que a execugio do Programa Escola em Tempo Integral
necessita da atuagao articulada entre diferentes atores e niveis de governo,
cuja cooperagdo ¢é essencial para a consolidagio da politica educacional
focada na equidade, intersetorialidade e na formagao integral dos
estudantes.

Capacidades estatais

Para Boschi (2018), o conceito de capacidade estatal diz respeito a
habilidade do Estado de formular objetivos e alcancar sua realizacio. Essa
concepgao reaparece na literatura da ciéncia politica para definir de forma
mais clara o papel especifico e diferenciado do Estado, em contraste com
abordagens anteriores que lhe conferiam pouco espago ou focavam em
caracteristicas como o patrimonialismo.

De acordo com Gomide, Pereira e Machado (2017), o conceito tem
ganhado relevincia nas pesquisas em politicas ptblicas por sua utilidade
na compreensdo do papel do Estado na formulagio e implementacao de
politicas publicas. Originalmente vinculado aos estudos sobre a formagio
do Estado e desenvolvimento econdmico, a concepgio passou a abarcar
temas como governanga, gestao publica e producao de bens e servigos. Para
os autores, a capacidade estatal é um fendmeno nao diretamente observével,
mas que pode ser inferido a partir de dimensdes como a existéncia de
burocracias qualificadas, instrumentos institucionais, e relagoes entre
Estado e sociedade que viabilizam a implementagio efetiva de politicas.

Ainda segundo os autores, o conceito de capacidade estatal
articula-se em trés niveis: ontoldgico (o que é o fendmeno), constitutivo
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(os atributos que o compéem) e indicativo (os elementos empiricos que
permitem mensurd-lo). Esses niveis permitem decompor o conceito em
varidveis observdveis e operacionalizdveis, possibilitando andlises mais
robustas. A capacidade estatal, portanto, nio se limita a estrutura interna
do Estado, mas também envolve suas conexdes com atores sociais e arranjos
politico-institucionais, sendo essencial para explicar o desempenho e a
efetividade das agdes publicas em contextos democrdticos e complexos.

Nesta perspectiva, a efetivagdo da politica de educagio integral
depende das capacidades estatais elencadas no Quadro 5.

Quadro 5 - Capacidades Estatais para a Implementa¢ao da Politica de Educagio Integral

Capacidade Descrigao
Estatal
Financeira A Uniao ¢ autorizada a transferir recursos para fomentar a criagdo de

matriculas em tempo integral, conforme disponibilidade orgamentdria. Essas
transferéncias sio realizadas em duas parcelas, apés a pactuagio e declaracao das
novas matriculas no sistema do MEC. O Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacao (FNDE) ¢ o responsdvel por efetivar a transferéncia dos recursos,
dispensando a celebragio de convénios. O fomento cobre o periodo entre
a pactuagio da nova matricula e o inicio do recebimento dos recursos do
Fundeb (Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento da Educacio Bdsica
e de Valorizacio dos Profissionais da Educagio - Lei n° 14.113/2020). A
distribuicao de recursos do Fundeb para matriculas em tempo integral se dd
por fatores de ponderagao maiores (ex: Ensino Fundamental e Ensino Médio
integral 1,30).(BRASIL, 2020; BRASIL 2023).

Técnica e de O MEC, por meio de suas diretorias, possui pessoal técnico especializado,
Gestao fundamental para o desenvolvimento de normas e documentos orientadores
para o planejamento eficiente e equitativo das matriculas. A assisténcia técnica

oferecida pelo programa abrange o aprimoramento da eficiéncia alocativa das
redes, reorientagio curricular, diversificagdo de materiais pedagdgicos e criagao
de indicadores de avaliagao continua.

Tecnolégicae | A implementacio e o monitoramento da politica dependem fortemente do
de Dados Sistema Integrado de Monitoramento Execugio e Controle (Simec) do MEC.
Ele ¢ utilizado para pactuagio, declaracio das matriculas, e para a gestio do
programa. O Censo Escolar da Educagio Bésica, realizado anualmente pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
¢ a principal fonte de dados para o registro e comprovacio da cria¢io das
matriculas, sendo crucial para a aprovacio da prestagio de contas. O Inep
também produz o Resumo Técnico do Censo Escolar 2024, que oferece um
panorama detalhado da educacio bésica no pafs.

Fonte: Elaborado pelos pesquisadores, adaptado de dados do Ministério da Educagao
(MEC, 2024), com base no conceito de capacidade estatal de Gomide, Pereira e
Machado (2017)



PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO 487

Conforme descrito no Quadro 5, a anélise da capacidade estatal,
conforme discutida por Boschi (2018) e Gomide, Pereira ¢ Machado
(2017), evidencia sua centralidade para a implementac¢io de politicas
publicas, como a politica de educagao integral. Essa capacidade, manifestada
nas dimensoes financeira, técnica e tecnoldgica, reflete a habilidade do
Estado de articular recursos, expertise e sistemas de gestao para alcangar
objetivos estratégicos. Tais elementos, aliados as conexdes com a sociedade
e arranjos institucionais, sio fundamentais para garantir a efetividade
e a sustentabilidade das agoes publicas, especialmente em contextos
democrdticos que demandam coordenacio complexa e accountability.

Arranjos institucionais e suas dinamicas

Segundo Pires e Gomide (2013), os arranjos institucionais sio
complexos e referem-se as regras e instincias especificas que estruturam a
coordenagao de politicas publicas, envolvendo diversos agentes publicos
e privados em diferentes etapas do ciclo dessas politicas. Esses arranjos
definem os participantes habilitados, os objetivos ¢ o objeto do processo,
além das formas de interagao entre os atores.

De acordo com Lotta e Vaz (2015), as politicas publicas
implementadas a partir dos anos 2000 tém promovido inovagdes
organizadas em trés eixos principais: a melhoria da coordenacao entre entes
federativos nas relacoes federativas, a integragao de diferentes setores por
meio da intersetorialidade, com foco em problemas ou objetivos especificos,
e a inser¢ao de novos atores, como a sociedade civil e organizacoes nao
governamentais, tanto na tomada de decisio quanto na execugio das
politicas puablicas.

Na dinimica de implementagao da politica de Educacao Integral,
os arranjos institucionais referem-se as estruturas formais e informais que
governam as interagoes entre os atores. Neste processo, destacamos arranjos
em regime de colaboracio federativa. Para este arranjo, a Constitui¢ao
Federal de 1988, em seu artigo 211, estabelece que Uniao, Estados, Distrito
Federal e Municipios organizario seus sistemas de ensino em regime
de colaboragao. Este é um pilar para a execuc¢ao da educagao integral,
buscando assegurar a universalizacdo, qualidade e equidade do ensino
obrigatério. A complexidade do modelo federativo brasileiro e as lacunas
de regulamentagio das normas de cooperagio tornam o planejamento
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educacional um desafio. O PNE é visto como um articulador desse sistema,
sendo a base para planos estaduais, distritais ¢ municipais (Brasil, 2024).

Outro arranjo, estd relacionado aos mecanismos de financiamento
e controle, onde as transferéncias de recursos pelo FNDE (dispensando
convénio) e a exigéncia de registro das matriculas no Censo Escolar e
no SIMEC para prestagao de contas visam agilizar o repasse e garantir a
accountability. O monitoramento do cumprimento das metas pactuadas de
criagdo de novas matriculas é um critério para a aprovagio da prestagio de
contas, sob pena de devolugao dos recursos (Brasil, 2024).

Para o arranjo governanga e monitoramento, O MEC mantém
e coordena um sistema de monitoramento e avaliagio anuais da eficdcia
quantitativa e qualitativa do Programa. Instdncias como o Comité Nacional
do Programa Escola em Tempo Integral (Conapeti) e a Rede Nacional de
Articuladores Territoriais da Educagao Integral (Renapeti) foram criadas
para fortalecer a governanga sistémica e o apoio técnico no planejamento
e monitoramento local. O Plano de Monitoramento e Avaliagio do
Programa Escola em Tempo Integral 2023-2026 detalha a metodologia,
indicadores de produto, resultado e impacto para cada eixo do programa
(Ampliar, Formar, Fomentar, Estruturar, Entrelagar, Acompanhar) (Brasil,
2024).

Por fim, citamos o processo legislativo como arranjo colaborativo,
a0 qual o desenho da politica foi submetido. O Projeto de Lei que instituiu o
programa (PL N°© 2.617/2023) tramitou no Congresso Nacional, passando
pela Camara dos Deputados e Senado Federal. Durante essa tramitagao,
foram apresentadas diversas emendas, que expressam posicionamentos
parlamentares e contribuem para acolher necessidades e atender finalidades
de uma educagio democrdtica. Esse processo demonstra a natureza
dinimica e de disputa na construgao de politicas publicas, onde diferentes
interesses e visoes sio mediadas (Brasil, 2024).

A realidade da implementacdo na regido sul (PR, RS, SC)

Com base em documentos do PETI, em especial seu Plano de
Monitoramento e Avaliagio, que detalha o diagnéstico do problema
que levou a criagao do Programa, seu desenho e modelo légico, além
da metodologia de monitoramento e avaliagdo, incluindo a defini¢io
de indicadores (de insumo, produto e resultado) e os tipos de avaliacoes
(diagnéstico, implementagio e resultados) que serdo realizadas, com o
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propésito de gerar informagdes para verificar o desempenho do Programa,
permitir ajustes e contribuir para sua melhor gestao, eficicia, eficiéncia e
efetividade e os resultados do Censo Escolar da Educac¢ao Bdsica no Brasil,
cujo resumo técnico fornece panorama estatistico referente a educagio
bdsica, com dados sobre matriculas, docentes e escolas, informagoes
detalhadas por dependéncia administrativa, localizagio (urbana/rural),
cor/raga, e infraestrutura tecnoldgica, e inclui andlises sobre a distor¢ao
idade-série e a formacio docente, pode-se afirmar que a realidade da
implementa¢ao do PETT na Regiao Sul, que abrange os estados do Parand
(PR), Rio Grande do Sul (RS) e Santa Catarina (SC), no ano de 2022,
apontava para desafios significativos em alcangar as metas estabelecidas

pelo Plano Nacional de Educacio (MEC, 2024; INED, 2024).

Em 2022, a situagao da educagao em tempo integral na Regiao
Sul do Brasil, conforme dados do Censo Escolar da Educagio Bisica,
apresentava resultados que refletiam os desafios nacionais em cumprir as
metas do Plano Nacional de Educagio (PNE). Especificamente, na Regiao
Sul, apenas 14,9% das matriculas na rede publica estavam em tempo
integral. Esse percentual estava significativamente abaixo da Meta 6 do
PNE, que pretende contemplar pelo menos 25% dos alunos da educagao
bdsica em tempo integral. E fato que até 2022, nenhuma das regioes do
pais, incluindo a Sul, havia alcancado essa meta de matriculas (MEC,

2024; INED, 2024).

Quanto a oferta por parte das escolas, o percentual de escolas
publicas na Regido Sul que possuiam ao menos 25% das matriculas em
jornada de tempo integral era de 31% em 2022. Este nimero também se
encontrava distante da Meta 6 do PNE. A nivel nacional, e em todas as
etapas da educacio bdsica, essa meta relacionada ao percentual de escolas

também nio foi atendida (MEC, 2024; INED, 2024).
Os dados do Censo Escolar de 2022, desagregados por Unidade

da Federagao (UF) e faixa de percentual de matriculas em tempo integral,
revelam as desigualdades e os desafios especificos enfrentados pelo Paran,
Rio Grande do Sul e Santa Catarina. De modo geral, em todas as etapas da
educacio bésica (Creche, Pré-Escola, Anos Iniciais e Anos Finais do Ensino
Fundamental e Ensino Médio), hd um alto percentual de municipios nesses
estados com percentuais de matriculas em tempo integral ainda muito

abaixo dos 25% previstos no PNE (MEC, 2024; INEP, 2024).

Com base nos resultados do Censo Escolar 2024, observa-se que
a Regido Sul apresenta desempenho superior & média nacional, na oferta



490 PoLiticas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

de educagio em tempo integral na etapa da educacao infantil (creche). Ao
analisar os dados por estado, verifica-se que o Rio Grande do Sul possui
o maior percentual, com 80,5% das matriculas em creche em tempo
integral, seguido pelo Parand, com 71,6%, e por Santa Catarina, com
67,9%. Em todo o pais, entre 2022 e 2024, o percentual de matricula
em tempo integral nas creches passou de 56,8% para 59,7%. Os dados
indicam que, embora ainda haja desafios, a Regido Sul tem avangado de
forma consistente na ampliagao da jornada escolar nesta etapa da educacio

bdsica (MEC, 2024; INEP, 2024).

Na etapa da educagao infantil (pré-escola), os dados indicam
que 25% das matriculas na Regido Sul correspondiam a estudantes em
tempo integral. Entre os estados, o Rio Grande do Sul apresentou o
maior percentual, com 29,8%, seguido pelo Parand, com 24,1%, e por
Santa Catarina, com 20,7%. Esses indices regionais estao acima da média
nacional, que passou Na pré-escola, o avanco foi de 12,1% para 15,6% em
2024, demonstrando uma evolug¢ao gradual da oferta de jornada ampliada
na pré-escola em todo o pais (MEC, 2024; INED, 2024).

No ensino fundamental, o percentual era 14,4% em 2022 e foi
para 19,1% em 2024. Entre os estados sulistas, o Parand apresentou
desempenho mais préximo da média nacional, com 14,9% das matriculas
nessa modalidade, enquanto o Rio Grande do Sul registrou 8,5% e Santa
Catarina, 7,3%. No cendrio nacional, observa-se um avango expressivo
na ampliagio da jornada escolar: a propor¢io de matriculas em tempo
integral na rede publica passou de 9,1% em 2020 para 19,1% em 2024,
evidenciando esforgos para atender as metas do Plano Nacional de
Educagao, embora com desigualdades entre as unidades federativas (MEC,
2024; INEPD, 2024).

J4 o percentual no Ensino Médio com jornada ampliada saiu de
20,4% de matriculas em 2022 para 24,2% em 2024. Na regiao Sul, em
2024, o registro foi de que 54,6% dos alunos matriculados no ensino médio
na rede puablica estavam em tempo integral, nimero préximo a média
nacional de 24,2% para essa etapa. No entanto, ao observar os dados por
estado, percebe-se que os percentuais sao significativamente mais baixos:
8,5% no Rio Grande do Sul, 10,0% no Parani e 8,4% em Santa Catarina,
o que indica que a média regional ¢ elevada por concentragdes especificas
e nao por uma distribui¢io homogénea. Nacionalmente, a propor¢io
de matriculas em tempo integral no ensino médio cresceu 10,1 pontos
percentuais desde 2020, alcancando 24,2% na rede ptblica em 2024,
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refletindo os esforgos de expansio da jornada escolar nessa etapa, ainda
que com importantes disparidades regionais (MEC, 2024; INEP, 2024).

Considerando todas as etapas de ensino, houve um aumento
no percentual de matriculas de 18,2% em 2022 para 22,9% em 2024.
Em suma, os dados de 2024 mostram que a educacio integral estd em
expansdo na Regido Sul, e que a implementac¢io da educagio integral neste
territdrio revela um cendrio heterogéneo, com variacoes significativas entre
os estados e as etapas de ensino.

O Programa de Formagio Continuada “Educagio Integral em
Tempo Integral - Regido Sul” atua diretamente para mitigar esses desafios,
oferecendo suporte pedagégico e administrativo, bem como promovendo
o debate sobre a concepgio e planejamento da educagio integral. A
sua atuagdo tem sido fundamental para o engajamento comunitirio e
a promogao de prdticas pedagdgicas inovadoras, contribuindo para a
equidade educacional, apesar da persisténcia de limitagoes de infraestrutura
e resisténcia de alguns atores locais.

De acordo com a Secretaria de Comunica¢io do MEC,4 o ciclo
2023-2024 registrou 965 mil matriculas em tempo integral declaradas
na educagio bdsica, como resultado da adesio das redes estaduais e
municipais ao programa. Para o segundo ciclo (2024-2025), as redes
pactuaram 943 mil matriculas, que ainda estavam em fase de declaracio
até 9 de maio. O documento também destaca um avango significativo na
institucionalizagdo da politica: o nimero de entes federativos com politicas
préprias de educacio integral saltou de 17% em 2022 para 64% em 2024,
representando um crescimento de 47 pontos percentuais em apenas dois

anos (MEC, 2025).

Conclusao

A Politica Pablica de Educacio Integral no Brasil, materializada no
Programa Escola em Tempo Integral, representa um marco significativo no
desenvolvimento educacional brasileiro, ao ir além da mera ampliagao da
jornada escolar para focar no desenvolvimento humano em suas multiplas
dimensées. A sua implementagio estd ocorrendo por meio de um processo
complexo e dindmico, com a articulagio constante entre maltiplos atores
(Uniao, Estados, Municipios, Conselhos de Educagao, Sociedade Civil
e outros Setores Governamentais), que tém operado em um regime de
colaboracio.
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As capacidades estatais (financeiras, técnicas e tecnoldgicas),
sao pilares indispensdveis para fomentar a politica, desde o repasse de
recursos pelo FNDE até o monitoramento detalhado via SIMEC e Censo
Escolar. Contudo, a efetividade dessa implementa¢ao é mediada por
arranjos institucionais que precisam ser constantemente aprimorados,
como evidenciado pela tramitagao legislativa da Lei N°© 14.640/2023, que
incorporou emendas e debates ao longo de seu percurso.

Na Regiao Sul, o panorama heterogéneo demonstrado pelos dados
do Censo Escolar 2024 (com Parand 2 frente, seguido por Santa Catarina
e Rio Grande do Sul) reflete as diferentes capacidades de adaptagao e
investimento local. Nesse cendrio, o Programa de Forma¢io Continuada
“Educacio Integral em Tempo Integral - Regido Sul” tem se mostrado
um instrumento eficaz para apoiar gestores e educadores, fortalecendo
a apropriagio conceitual da politica e a transformacio das prdticas
pedagdgicas no nivel local.

Apesar dos avancos normativos e do fomento federal, os desafios
estruturais e politico-institucionais, como as desigualdades regionais e as
limita¢oes de infraestrutura, persistem. Para garantir a continua expansio da
oferta de educa¢io em tempo integral com qualidade, equidade e atengao a
vulnerabilidade social, é imperativo que esses desafios sejam enfrentados de
forma sistémica, com investimento continuo na formagio dos profissionais
da educacio. A compreensio da Politica como um processo em constante
construgio, envolvendo didlogo, adaptagao e engajamento dos sujeitos, ¢
fundamental para que a educagio integral se consolide como um direito e
uma politica de justica social no Brasil.

O estudo evidencia que a implementagio da educagao integral
depende nao apenas de recursos financeiros ou diretrizes normativas, mas
do engajamento dos sujeitos responsdveis por sua execugao. O Programa de
Formacao Continuada constitui-se, nesse sentido, como estratégia potente
de apoio a implementagio, por oferecer espagos de reflexdo, socializagao de
experiéncias e constru¢ao coletiva de caminhos.

Embora a Educacao Integral esteja se consolidando na Regiao Sul,
persistem desigualdades entre os estados. O apoio federal, por meio do
Programa Escola em Tempo Integral (Lei n° 14.640/2023), ¢ essencial
para a superagio dos entraves, especialmente no RS.
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INCUBADORAS E O PROCESSO DE
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Introducao

desenvolvimento econdmico e social de um pais depende de

multiplas vaidveis e da efetiva interagio publica e privada,
tendo as empresas como base de apoio para este processo. Neste contexto,
o fortalecimento da relagio entre empresas, governo e sociedade pode ser
potencializado por meio de incubadoras de empresas. Segundo Souza e
Nascimento (2024) as incubadoras de empresas desempenham um papel
fundamental ao oferecer infraestrutura, servigos, apoio gerencial e acesso a
redes empresariais aumentando as chances de sobrevivéncia das empresas
incubadas, especialmente durante os primeiros anos de formagao,
bem como promovem a inovagdo, estimulam o empreendedorismo e
contribuem para o desenvolvimento econémico. Rebougas (2025) reforca
essa perspectiva a0 demonstrar a relevincia dos centros de inovagao para
o desenvolvimento socioeconémico regional e apresentam recomendagdes
para a expansio e sua melhoria continua. Para Saraiva (2025), a fun¢io
principal dos Ambientes de Inovagao, como Incubadoras, Aceleradoras
e Parques Tecnoldgicos é induzir o desenvolvimento econdmico e social
regional por meio da Inovagao Tecnoldgica, alcancada por meio da
interagao entre governos, Universidades e Institutos de Tecnologia e
empresas. J4 Maia e al. (2025) destacam o potencial das incubadoras em
promover desenvolvimento tecnolégico com menor impacto ambiental,
embora reconhegam limitagoes que ainda impedem que esse processo
ocorra da forma ideal.
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Historicamente, as incubadoras de empresas surgiram no cendrio
internacional nas décadas de 1950 e 1960, principalmente nos Estados
Unidos, com o propdsito de apoiar pequenas empresas e estimular a
inovacao tecnoldgica. No Brasil, esse modelo comegou a se difundir nos
anos 1980, inicialmente em universidades e centros de pesquisa. Desde
entao, o movimento tem se expandido e assumido um papel cada vez
mais estratégico para o desenvolvimento econdémico, tecnoldgico e social
do pais. Souza e Nascimento (2024) observam que o estudo sobre as
incubadoras brasileiras jd constitui um campo consolidado de pesquisa
e pratica. Nos ultimos dez anos a produgao cientifica tem crescido e se
diversificado, abordando nao apenas o funcionamento interno dessas
institui¢des, mas também seus impactos sobre o ecossistema de inovagao
e sobre as economias locais. Essa ampliacao de foco reforga a relevancia
das incubadoras, que hoje vao muito além do apoio a novos negdcios,
elas criam ambientes colaborativos e de inovagao aberta que aproximam
universidades, empreendedores e comunidades.

Marcuzzo et al. (2019) complementam essa visao ao realizar um
mapeamento nacional das incubadoras de base tecnolégica. O estudo
identificou 117 unidades em operacio e mais de 1.100 empreendimentos
apoiados, revelando a dimensao e a for¢a do movimento no Brasil. Apesar
da concentragio nas regides mais desenvolvidas, hd um crescimento
constante em dreas interioranas, impulsionado pela agao de universidades
e institutos federais. Esse processo de descentralizagao é importante porque
amplia o alcance da inovacio e fortalece a inclusio territorial. Além das
iniciativas tecnoldgicas, existe também uma vertente social importante
dentro desse ecossistema. Botelho er 2/ (2016; 2018) destacam as
experiéncias das incubadoras tecnossociais, que atuam junto a cooperativas
e empreendimentos de economia soliddria. Essas iniciativas mostram que
o conceito de incubadora pode ser ampliado, incorporando objetivos de
inclusio social, sustentabilidade ambiental e fortalecimento comunitdrio.

Moraes e Lima (2022) ressaltam que o planejamento estratégico
adotado desde a pré-incubagao é essencial para selecionar projetos com
maior potencial de sucesso e estruturar seu desenvolvimento. Durante a
incubagao, préticas de inovagao, capacitagio e suporte técnico (Oliveira;
Terence; Paschoalotto, 2019) contribuem na consolidagio da maturidade
das empresas. Jd4 na pés-incubagao, estudos como os de Iacono e Nagano
(2017), Tumelero, Santos e Kuniyoshi (2016), Moura ez al. (2023) e Paula
e Santos (2024) demonstram que os resultados obtidos no periodo anterior
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tém impacto direto na sobrevivéncia e na competitividade das empresas

graduadas.

Dessa forma, analisar o processo de incubagio que envolve as etapas
de pré-incubagao, incubagio e péds-incubagio permite compreender as
contribuicoes e os desafios enfrentados pelos empreendimentos apoiados.
A partir dessa reflexao, levanta-se a seguinte questao de pesquisa: Qual é o
estado da arte e quais s20 os principais conceitos e processos relacionados as
incubadoras empresariais, conforme literatura académica? Para responder
a essa questio de pesquisa tem como objetivo descrever os conceitos e os
processos relacionados as incubadoras, com base em pesquisa bibliografica
sistemdtica de publica¢oes entre 2015 e 2025. Busca-se, assim, evidenciar
o papel das incubadoras na promogio da inovagio, no fortalecimento da
economia soliddria, no desenvolvimento social e econdmico brasileiro,
os mecanismos de financiamento e politicas pablicas que sustentam esse
modelo.

Este trabalho estd dividido em 5 seg6es, a primeira é a introdugao,
que apresenta o tema, problema, objetivo do estudo. A se¢io 2 aborda
o referencial teérico que deu suporte ao estudo. A se¢io 3 apresenta a
metodologia do estudo. Na secao 4 ¢ realizada a apresentagao dos principais
resultados e discussoes seguida da se¢io 5 que contempla as consideragoes
finais e as referéncias bibliogréficas utilizadas.

Referencial teodrico

O referencial tedrico aborda os temas incubadoras de empresas,
processos de incubagio, incubadoras e a extensio universitiria os
mecanismos de financiamento e politicas publicas relacionadas as
incubadoras.

Incubadoras de empresas

As incubadoras de empresas consolidaram-se como espagos
fundamentais para o fomento da inovagio, a difusio tecnoldgica
e o fortalecimento do empreendedorismo. No contexto brasileiro,
elas se tornaram pecas estratégicas das politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento econémico e cientifico, atuando como pontes entre
universidades, setor produtivo e sociedade.
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As incubadoras de empresas sao arranjo institucionais que oferece
suporte estruturado a empreendimentos em fase inicial, com o objetivo
de reduzir incertezas relacionadas a viabilidade técnica, mercadoldgica e
gerencial, contribuindo paraa consolida¢io de negécios inovadores (Iacono;
Nagano, 2017). Em termos conceituais, as incubadoras funcionam como
ecossistemas que conectam conhecimento, tecnologia, capital humano
e redes de relacionamento, facilitando a passagem da ideia ao negécio
escaldvel (Wissemann, 2019).

Deacordocom SouzaeNascimento (2024), o conceitodeincubadora
passou por um processo de ampliacao nas tltimas décadas, acompanhando
as transformacgoes tecnoldgicas e sociais do pais. Inicialmente, eram
estruturas voltadas a oferecer infraestrutura e suporte gerencial. Com
o tempo, passaram a incluir também dimensoes educacionais, sociais e
territoriais, respondendo as demandas contemporineas de inovagio
inclusiva.

Marcuzzo et al. (2019) reforcam essa ideia ao destacar que
as incubadoras de base tecnolégica contribuem para a formagio de
ecossistemas de inovagdo sustentdveis, conectando empreendedores,
universidades e poder puablico. Os autores identificaram 117 incubadoras
ativas no Brasil, apoiando mais de 1.100 empreendimentos, um dado que
revela o crescimento e a relevancia dessas instituicoes. Esse avanco reflete o
fortalecimento das redes de inovagao e a articulagio entre ensino superior,
pesquisa aplicada e politicas puablicas.

Outro aspecto importante ¢ a diversidade de modelos existentes.
Botelho er al. (2016; 2018) ampliam o conceito ao apresentarem as
incubadoras tecnossociais, que integram dimensdes ambientais e sociais
as préticas de incubagdo. Nessas experiéncias, as incubadoras apoiam
cooperativas e associagdes populares, promovendo inclusio produtiva,
geracdo de renda e desenvolvimento comunitario. Assim, a inovagao deixa
de ser entendida apenas como um fen6meno tecnoldgico e passa a ser vista
como instrumento de transformacio social.

Moraes e Lima (2022) acrescentam que as incubadoras funcionam
como organiza¢oes mediadoras entre o conhecimento cientifico e o saber
pratico dos empreendedores. As autoras propdoem um modelo de gestao
voltado a realidade das cooperativas populares, destacando a importincia
do planejamento, da capacitagio e do acompanhamento constante. Em
sintese, o conceito de incubadora se consolida como um espago de apoio
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integral, que combina infraestrutura, conhecimento e desenvolvimento
humano.

Dentre os objetivos atribuidos as incubadoras, Oliveira, Terence e
Paschoalotto (2019) destacam a promogao da inovacio e da transferéncia de
tecnologia, atuando como ponte entre pesquisa e mercado e contribuindo
para a formacio de capacidades empreendedoras e organizacionais. J4
Tacono e Nagano (2017) e Tumelero, Santos e Kuniyoshi (2016) enfatizam
a redugio de riscos iniciais, por meio de suporte técnico, mentoria e
infraestrutura compartilhada, elementos essenciais para aumentar a
sobrevivéncia das startups. Botelho, Scherer e Franqui (2018) acrescentam
que incubadoras vinculadas a universidade fortalecem ecossistemas locais
ao integrar empresa, academia e comunidade, promovendo também
educagio ambiental e inovagao social.

Os principais modelos observados sao as incubadoras universitdrias,
voltadas a articulacio entre extensio e inovacio social (Botelho, Scherer
e Franqui, 2018; Botelho et al., 2016), e as tecnoldgicas, que priorizam
ambientes favordveis ao desenvolvimento de startups de base tecnoldgica
(Marcuzzo et al., 2019). A literatura também aponta o uso de avaliagoes de
desempenho ao longo da incubagio e pds-incubagio, permitindo analisar
impactos no crescimento e na sobrevivéncia das empresas (Iacono; Nagano,
2017; Tumelero, Santos; Kuniyoshi, 2016).

No contexto brasileiro, as incubadoras atuam na interse¢ao entre
inovacio tecnolédgica e desenvolvimento regional, com papel relevante
das universidades na formacio de competéncias e na articulagao de redes
(Ribeiro; Andrade; Zambalde, 2005; Marcuzzo et al., 2019). Além disso,
experiéncias que integram educagio ambiental e economia soliddria
evidenciam a fungio social dessas institui¢des (Botelho; Scherer; Franqui,
2018; Moraes; Lima, 2022). Quanto aos resultados, lacono e Nagano (2017)
observam que o impacto da incuba¢io pode variar conforme barreiras e
condigoes de apoio, enquanto Wissmann (2019) destaca a importancia dos
vinculos institucionais no amadurecimento das incubadoras. Tumelero,
Santos e Kuniyoshi (2016) reforcam que a mobilizagao de recursos e a
agao empreendedora influenciam a sobrevivéncia pés-incubagao. Portanto,
identifica-se que o modelo brasileiro é marcado pela pluralidade e pela
capacidade de adaptacao.
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O processo de incubagdo

O processo de incubagao é um ciclo de aprendizagem e
desenvolvimento dividido, geralmente, em trés fases interligadas: pré-
incubacio, incubagio e pés-incubacio (ou desincuba¢io). A incubagio
¢ normalmente descrita como um processo que envolve trés fases
distintas, a pré-incubagio, incubagio e pds-incubagio e cada uma com
objetivos, atividades especificas. A progressio entre as fases ocorre com o
desenvolvimento de capacidades empreendedoras, de gestao e de inovagao
tecnolégica, bem como com a construgao de redes de apoio e acesso a
recursos (Oliveira; Terence; Paschoalotto, 2019 ; Tacono; Nagano, 2017).
A incubacio, nesse marco, atua como um ecossistema institucional que
facilita a transformagio de conhecimento académico em produtos e
servicos de base tecnoldgica, reduzindo incertezas associadas ao estigio
inicial (Iacono; Nagano, 2017).

Neste sentido, a pré-incubagio corresponde ao momento em
que uma ideia ainda em estdgio inicial comega a ganhar forma. E
etapa preliminar em que a ideia é convertida em conceito de negécio,
com validagiao de viabilidade técnica, mercado e modelo de negécio
(Iacono; Nagano, 2017). E quando ocorre a triagem das propostas, o
treinamento inicial e a estrutura¢ao do modelo de negécio. Botelho ez 4.
(2016) destacam o papel das incubadoras universitdrias nesse processo,
principalmente por oferecerem formagao bdsica em gestao, planejamento
e viabilidade econdémica. Moraes e Lima (2022) ressaltam que essa fase
exige um modelo de gestao criterioso, capaz de identificar o potencial
de inovacao e sustentabilidade de cada projeto. Durante esse periodo,
também se alinham as expectativas dos empreendedores com os objetivos
da incubadora. Na prética, ¢ um momento de aprendizado intenso: os
empreendedores constroem competéncias em finangas, marketing e
lideranca, além de desenvolverem visao estratégica para o negdcio.

Quanto mais estruturada for a pré-incubagio, maiores as chances
de sucesso nas etapas seguintes, uma constatagao presente em praticamente
todos os estudos analisados.

J4 a etapa de incubagio ¢ o coragio do processo. E quando o
empreendimento passa a operar dentro da incubadora, usufruindo de
infraestrutura fisica, assessoria técnica e mentorias especializadas. Oliveira,
Terence e Paschoalotto (2019) descrevem esse momento como um ambiente
seguro para experimentar, errar e corrigir, favorecendo o amadurecimento
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das ideias e o desenvolvimento de estratégias de mercado. Botelho ez 4.
(2018) observam que, nas incubadoras tecnossociais, esse processo ganha
novas dimensdes: o foco nao é apenas o sucesso empresarial, mas também
o impacto social e ambiental das iniciativas. Essas incubadoras, geralmente
ligadas a universidades, promovem educag¢ao ambiental, formagao cidada e
fortalecimento comunitdrio, ampliando o alcance da incubagio tradicional.

Marcuzzo et al. (2019) e Souza e Nascimento (2024) reforcam que
a diversidade de modelos de incubagao no Brasil é uma de suas principais
forgas. O pais combina prdticas tecnolégicas com agdes sociais, o que
resulta em um modelo hibrido e mais sensivel as necessidades locais.

No entanto, a poés-incubagio, também conhecida como
desincubagao, marca a transi¢io do empreendimento para o mercado.
lacono e Nagano (2017) apontam que essa fase exige autonomia,
planejamento e gestao sélida, j4 que o suporte direto da incubadora
¢ reduzido. As empresas que conseguem manter parcerias e aplicar o
que aprenderam durante a incubagio tendem a apresentar maior taxa
de sobrevivéncia e crescimento. Tumelero, Santos e Kuniyoshi (2016)
reforcam que a capacidade empreendedora e a boa utiliza¢io dos recursos
aprendidos sao determinantes para o sucesso apés a saida da incubadora.
Moura ez al. (2023) acrescentam que o acompanhamento continuo mesmo
ap6s a graduacio contribui significativamente para a sustentabilidade dos
negocios.

Paula e Santos (2024) trazem uma contribuicio inovadora ao
utilizarem aprendizado de mdquina para prever a sobrevivéncia das
empresas pds-incubadas. Os resultados mostram que fatores como tempo
de incubagao, capacitagao e rede de contatos sio decisivos. Dessa forma,
a desincubag¢io nao representa o fim do processo, mas sim uma etapa
estratégica de consolidagao.

Incubadoras e extensao universitaria

As incubadoras de empresas configuram-se como ambientes de
inovagio fundamentais para o desenvolvimento regional, atuando na
interface entre universidades, governo e sociedade. Saraiva (2025) destaca
que esses ambientes — que incluem incubadoras, aceleradoras e parques
tecnolégicos — tém como funcio central induzir o desenvolvimento
econdmico e social por meio da interagao entre governos, instituicoes
cientificas e empresas. No 4mbito universitdrio, a incubadora assume papel
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estratégico ao promover a circulagao de conhecimento e a formagiao de
empreendedores, articulando-se com a extensio universitdria enquanto
mecanismo de conexdo entre o saber académico e a realidade social. As
incubadoras vinculadas as universidades desempenham um papel singular
ao integrar ensino, pesquisa e extensdo. Botelho er a4l (2016; 2018)
mostram que as incubadoras tecnossociais, por exemplo, fortalecem
cooperativas e empreendimentos soliddrios em municipios de pequeno
porte. Por meio de assessorias e capacitagoes, essas iniciativas contribuem
diretamente para politicas ptblicas, como a Politica Nacional de Residuos
Sélidos (PNRS). Assim, a articula¢io entre incubagio e extensio fortalece
processos formativos e amplia o impacto territorial das institui¢oes de
ensino superior.

A extensio universitdria, historicamente consolidada como
instrumento de democratizagio do conhecimento, surgiu na América
Latina impulsionada pelo Movimento de Cérdoba (1918), que defendia
maior compromisso social das universidades (Gurgel, 1986, apud Botelho
et al., 2016). Com o tempo, esse principio se consolidou no Brasil como
indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao, de modo que a atuagio
universitdria passou a integrar formagao académica, producao cientifica e
intervengao social (Dias, 2012, apud Botelho et al., 2016).

Para Moraes e Lima (2022), a articulacio entre incubadoras e
extensao universitdria permite transformar o conhecimento académico
em prdticas sociais e econdmicas concretas. Essa aproximacio beneficia
tanto os empreendedores quanto os estudantes envolvidos, promovendo
um aprendizado bidirecional, a universidade ensina e também aprende
com a realidade local. Souza e Nascimento (2024) reforcam que essas
incubadoras tém papel importante na difusio de tecnologias sociais e na
formagao de empreendedores comprometidos com a sustentabilidade e a
responsabilidade social. Elas transformam o espago universitdrio em um
laboratério de desenvolvimento territorial, aproximando o saber cientifico
das demandas sociais.

As Incubadoras Tecnolégicas de Cooperativas Populares (ITCPs)
constituem o exemplo mais consolidado dessa integracio. Botelho ez
al. (2016) mostram que as ITCPs surgiram a partir do engajamento de
universidades em processos de combate a pobreza, promovendo formagao,
organizagio coletiva e apoio a geragio de renda. Essas incubadoras atuam
na orientagao de empreendimentos populares, oferecendo capacitagao,
assessoria técnica e apoio organizacional. Botelho, Scherer e Franqui
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(2018) evidenciam que, além de impulsionar iniciativas produtivas, as
ITCPs desenvolvem projetos educacionais e ambientais, contribuindo para
o fortalecimento comunitdrio e para o desenvolvimento sustentdvel dos
territérios onde atuam.

A atuagao das incubadoras universitdrias também se estende ao
campo da inovagio tecnoldgica. Rebougas e Netto (2025) analisam a
importincia das incubadoras localizadas em institui¢oes de ensino para
os ecossistemas locais de inovagdo, destacando que esses ambientes
estimulam a criagio de startups, fortalecem redes de colaboragio e
promovem transferéncia de conhecimento entre academia e mercado.
Nessa configuragdo, a extensdo universitdria funciona como mecanismo
de difusio tecnoldgica e inclusio produtiva, ampliando a capacidade das
universidades de responder as demandas regionais.

Estudos sobre o panorama das incubadoras brasileiras
demonstram que sua atuagdo ¢ sustentada por politicas pablicas e redes
institucionais. Segundo Souza e Nascimento (2024), as incubadoras
oferecem infraestrutura, capacitacio e acesso a redes, contribuindo para a
sobrevivéncia e o sucesso de empresas nascentes. A literatura também mostra
que incubadoras surgem como respostas a desafios sociais e econémicos,
incorporando tanto objetivos de inovagio quanto de impacto social. Em
especial, as incubadoras tecnossociais e as ['TCPs representam modalidades
em que a extensao universitdria ¢ o eixo estruturante, orientando processos
de desenvolvimento comunitdrio, formagao cidada e fortalecimento
coletivo (Botelho et al., 2016).

Assim, a relagio entre incubadoras universitdrias e extensao
revela-se essencial para o fortalecimento dos ecossistemas de inovagio
e para o cumprimento da funcio social das instituicées de ensino
superior. Esses ambientes promovem a democratizagiao do conhecimento,
fomentam a criagio de empreendimentos sustentdveis e contribuem
para o desenvolvimento regional. Além disso, oferecem oportunidades
de aprendizagem pritica para estudantes, ampliam o impacto territorial
da pesquisa e reforcam a universidade como agente de inovagio e
transformacio social.

Mecanismos de financiamento e politicas publicas relacionadas as
incubadoras

As incubadoras de empresas desempenham papel estratégico no
desenvolvimento econdmico e na promogao da inovagao, e sua consolidagio
no Brasil depende de mecanismos de financiamento e politicas pablicas
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que articulem governo, universidades e ecossistemas empreendedores.
Saraiva (2025) destaca que ambientes de inovagio, como incubadoras e
parques tecnoldgicos, s6 se fortalecem quando apoiados por instrumentos
institucionais e financeiros consistentes.

Desde os anos 1980, politicas publicas especificas impulsionaram a
criagdo e a expansio das incubadoras no pais. Botelho, Scherer e Franqui
(2018) ressaltam que o apoio de 6rgaos como CNPq, FINEP e OEA foi
decisivo para o surgimento de modelos voltados & economia soliddria e a
tecnologia social, especialmente aqueles vinculados a extensao universitdria.

No campo da inovagao tecnoldgica, Santos e Segundo (2023)
apontam que legislacoes e programas governamentais, como leis municipais
de incentivo, editais e instrumentos de fomento criam condicoes favoraveis
ao empreendedorismo e ao desenvolvimento de startups. De forma
semelhante, Loch, Nardi e Silva (2017) demonstram que o Brasil possui
arcabougo normativo mais robusto que a Argentina, incorporando a Lei de
Inovagio Tecnoldgica e mecanismos variados de apoio financeiro.

A agao governamental local também se mostra decisiva. Ribeiro,
Andrade e Zambalde (2005) evidenciam que parcerias entre poder ptblico e
incubadoras fortalecem economias regionais ao gerar empregos qualificados
e estimular atividades de pesquisa e desenvolvimento. Nesse sentido,
Saraiva (2025) observa que politicas nacionais e internacionais ampliam a
capacidade dos ambientes de inovagao de produzir conhecimento, renda e
dinamismo tecnoldgico.

Por fim, Souza e Nascimento (2024) reforcam que incubadoras
dependem diretamente de investimentos em infraestrutura, servicos de
apoio e redes de cooperagdo. Para os autores, politicas e financiamentos
adequados ampliam a sobrevivéncia das empresas incubadas e fortalecem o
papel das incubadoras como instrumentos de desenvolvimento econdmico
e social.

Assim, observa-se que os mecanismos de financiamento e as
politicas publicas constituem o alicerce que sustenta o modelo brasileiro
de incubadoras. Eles possibilitam desde o apoio a economia soliddria
até o estimulo & criagdo de startups de base tecnoldgica, tornando os
incubadoras espagos fundamentais para o desenvolvimento econémico,
social e territorial do pais.
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Metodologia

A presente pesquisa ¢ de cardter descritivo e se configura como
bibliogrifica, fundamentando-se na anilise de produgoes cientificas
ji publicadas em periédicos e bases de dados académicas. Esse tipo de
investigacao busca reunir, organizar e interpretar o conhecimento existente
sobre incubadoras empresariais, sem a realizagdo de coleta de dados
primdrios. O objetivo central deste trabalho é descrever os conceitos e os
processos relacionados as incubadoras, com base em pesquisa bibliografica
sistemdtica de publica¢oes entre 2015 e 2025. Além disso, teve-se o intuito
de compreender como se estruturam os processos de pré-incubagao,
incubagio e péds-incuba¢io no contexto brasileiro. A escolha dessa se
justifica por permitir reunir e interpretar o conhecimento existente,
construindo uma visao integrada e critica sobre o tema.

A busca de dados foi realizada nas bases de dados SciELO e Google
Académico, entre os periodos de setembro e outubro de 2025 e o recorte
temporal de 2015 a 2025, com o spring de busca “Incubadoras e Processos
de incuba¢io”. Também, foram priorizados artigos em portugués e com
DOI verificado, o que assegura a confiabilidade e a rastreabilidade das
fontes. Os critérios de inclusao abrangeram estudos que tratam diretamente
de incubadoras de empresas ou das fases do processo de incubagao, com
relevincia tedrica ou empirica para o contexto nacional.

Apés a triagem e leitura inicial dos resumos, chegou-se a um
conjunto final de dez artigos cientificos, conforme apresentados no quadro
1.

Quadro 1: Artigos selecionados para a pesquisa

Autores e Ano Titulo do artigo
Tumelero, Santos ¢ Sobrevivéncia de empresas de base tecnoldgica pés-incubadas: estudo
Kuniyoshi, 2016 sobre a agao empreendedora na mobilizacio e uso de recursos.

Botelho et. al., 2016 | Incubadoras tecnoldgicas de cooperativas populares: atuando a partir
da extensdo universitdria.

Tacono e Nagano, Pés-incubagio de empresas de base tecnolégica: um estudo de caso
2017 sobre o efeito da incubadora nos padroes de crescimento.

Botelho et. al., 2018 | Incubadora tecnossocial de cooperativas e empreendimentos
econdmicos soliddrios como articuladora da educagio ambiental em
Cerro Largo por meio da extensdo universitdria.

Marcuzzo et. Al., Mapeamento de incubadoras tecnolégicas no Brasil.
2019
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Autores e Ano Titulo do artigo
Oliveira, Terence e As préticas de inovacio e o processo de formacio de estratégias das
Paschoalotto, 2019 pequenas empresas de base tecnolégica nos periodos de incubagio e de

pés-incubagio|

Moraes e Lima, 2022 | Modelo para Gestao Estratégica de Incubadoras Tecnolégicas de
Cooperativas Populares.

Moura et. al., 2023 A contribuigio das incubadoras tecnoldgicas para o sucesso das
empresas pés-incubacio

Paula e Santos, 2024 | Vulnerabilidade inicial pés-incubagao: prevendo a sobrevivéncia
organizacional com aprendizagem de mdquina.

Souza e Nascimento, | Incubadoras de empresas de bases tecnolégicas no Brasil: Uma revisao
2024 da literatura dos tltimos 10 anos.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Os estudos selecionados foram organizados em trés eixos
analiticos: I- conceitos e tipologias de incubadoras; II- etapas do processo
de incubacio; e III- relacio entre incubadoras, extensio universitdria e
economia soliddria, mecanismos de financiamento (fontes de recursos) e
politicas puablicas.

A andlise dos dados seguiu os principios da andlise de contetido
(Bardin, 2011), que possibilita identificar padroes, convergéncias e
lacunas na literatura. O método de pesquisa, portanto, ¢ bibliogrifico com
aplicagao da andlise de conteddo, e a abordagem adotada é qualitativa.
Durante a leitura dos artigos, foram registradas anotagoes e observagoes
sobre as ideias centrais, evidéncias empiricas e possiveis contradigdes
entre os autores. Esse processo iterativo permitiu a construgio de sinteses
comparativas e fundamentou a discussao e as conclusoes do estudo.

Por se tratar de uma pesquisa exclusivamente bibliografica, nao
houve coleta de dados primdrios nem envolvimento de participantes
humanos, o que dispensa submissio a comité de ética. Ainda assim, foram
observados rigor metodoldgico e respeito a propriedade intelectual, com
todas as referéncias elaboradas conforme as normas da ABNT (NBR
6023:2023).

Resultados e discussoes

Para a apresentagdo dos dados do estudo seguiu-se os trés eixos
analiticos propostos na metodologia, tais como: I- conceitos e tipologias
de incubadoras; II- etapas do processo de incubagio; e III- relagio entre
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incubadoras, extensio universitaria e economia soliddria mecanismos de
financiamento (fontes de recursos) e politicas pablicas.

Dentre os objetivos abordados nos artigos selecionados, é unanime a
visao dos autores (Souza; Nascimento, 2024; Marcuzzo etal., 2019; Moraes;
Lima, 2022) de que as incubadoras de empresas vém ocupando um espago
relevante no cendrio brasileiro, pois elas ndo se limitam a oferecer estrutura
fisica ou orientagio técnica, funcionam como ambientes de aprendizado e
de troca. Em muitos casos, o que se forma dentro de uma incubadora vai
além de um negécio, surge uma rede de pessoas, conhecimentos e prdticas
que fortalecem o empreendedorismo e a inovagao. O quadro 2 apresenta

os autores e conceitos adotados nos estudos.

Quadro 2: Conceitos e Tipologias de incubadoras

especializados.

Autor(es) Conceito de incubadora Tipologia adotada
Incubadoras como mecanismos de Trabalham principalmente com
Tumelero, . . . -
Sant apoio ao desenvolvimento de novos incubadoras de base tecnoldgica,
antos e . . . - .
Kunivoshi empreendimentos, oferecendo orientadas a inovagio e ao apoio
uniyoshi . . .. .
20 lg) infraestrutura, suporte e servios a criagdo de novos negdcios com

potencial de mercado.

Botelho et al.

Incubadoras como ambientes de
formagio, apoio e assessoria a
empreendimentos populares, com

Incubadoras Tecnolégicas de

Cooperativas Populares (ITCPs),

Nagano (2017)

criagao de startups. O papel central é
estimular empreendedores e fortalecer
ecossistemas de inovagio.

(2016) . 1. tipologia vinculada 2 extensao
enfoque em economia soliddria e Lo .
B L, universitdria, com foco social.
extensio universitria.
Incubadoras como ambientes que
promovem inovagio por meio de suporte | Adotam as tipologias: (a)
Tacono e técnico, gerencial e infraestrutura para incubadoras de base tecnoldgica,

(b) incubadoras tradicionais (ou
mistas) e (c) incubadoras sociais.

Botelho et al.

Incubadoras como laboratérios
extensionistas que viabilizam agoes de
educagao ambiental, tecnologia social,

Incubadoras tecnossociais
/ ITCPs — vinculadas a
universidade e voltadas ao

(2018) , .
economia soliddria e atividades de desenvolvimento social e
extensao. comunitario.
. . Classificacao em incubadoras
Oliveira, Incubadoras como espagos que apoiam , . .
P tecnoldgicas e incubadoras
Terence e empreendedores em niveis distintos de Lo . .
. . B tradicionais, avaliando também
Paschoalotto desenvolvimento, com foco em inovagao o .
B niveis de maturidade dos
(2019) e aceleracio.

empreendimentos.
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Autor(es)

Conceito de incubadora

Tipologia adotada

(2019)

Marcuzzo et al.

Incubadoras como instrumentos de
desenvolvimento local, com foco

em geragdo de empregos, inovacio e
fortalecimento de ecossistemas regionais.

Predominancia de incubadoras
tecnoldgicas associadas a parques
tecnélogos e universidades.

Moraes e Lima
(2022)

Incubadoras como organizagées que
estimulam o empreendedorismo por
meio de suporte técnico e gerencial,
contribuindo para a redugio de
mortalidade de empresas.

Trabalham com incubadoras
universitdrias integradas a
redes de inovagio e apoio ao
empreendedorismo.

Incubadoras como agentes mediadores

Incubadoras tecnoldgicas

Moura et al. entre universidade e mercado, . e
. vinculadas a instituicoes de
(2023) responsdveis por fomentar startups e . .
. . . ensino superior.

garantir transferéncia de conhecimento.

Incubadoras como estruturas que Classificagdo em incubadoras de
Souza e fornecem suporte fisico, técnico e base tecnolégica, incubadoras
Nascimento institucional a novos empreendimentos, | tradicionais e incubadoras
(2024) considerando fatores de sucesso em redes | sociais, conforme as dimensoes

de apoio, financiamento e gestio. analisadas.

Incubadoras como promotoras de

inovagio e empreendedorismo, Incubadoras de base tecnolégica

Paula e Santos

(2024)

voltadas ao desenvolvimento
regional e & competitividade.

integrando governo, universidades
e empresas dentro de ecossistemas
regionais.

Fonte: Elaborado pelos autores

Os conceitos variam entre tecnolégicos, sociais, ambientais e
estratégicos, mostrando a diversidade de enfoques sobre incubadoras, bem
como, hd uma clara evolugao do conceito tradicional de apoio a startups para
abordagens mais amplas, como educa¢iao ambiental, economia soliddria
e gestdo estratégica de cooperativas e a maioria dos estudos reconhece a
incubadora como ambiente de inovacio. Ressalta-se ainda que os autores
consideram incubadoras tecnolégicas as que predominam nos estudos
voltados a inovagio, crescimento e sobrevivéncia empresarial. As sociais
as que apresentam iniciativas ligadas & extensio universitdria, cooperativas
e economia soliddria e as mistas combinam fungdes tecnoldgicas e sociais,
como no caso de Souza e Nascimento (2024), que abordam o papel das
incubadoras em ecossistemas diversos.

Souza e Nascimento (2024) destacam que, nos tltimos dez anos,
o numero de pesquisas sobre incubadoras cresceu consideravelmente. Esse
aumento revela o interesse crescente de universidades e institui¢oes ptblicas
em compreender como esses espacos contribuem para a economia e para
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o desenvolvimento local. Ao revisarem os estudos mais recentes, os autores
mostram que a incubagio tem impacto direto na geragio de empregos
e na criagao de ecossistemas regionais de inovagio. Esse ponto reforca a
importincia das incubadoras nao apenas como instrumentos de apoio a
novos negécios, mas como parte de uma politica de desenvolvimento mais
ampla.

Na mesma dire¢ao, Marcuzzo et al. (2019) apresenta um panorama
detalhado das incubadoras tecnolégicas no pais. O estudo mostra que
elas estdo concentradas principalmente nas regides Sul e Sudeste, mas hd
um movimento de interiorizagdo que merece destaque. Cada vez mais
universidades do interior tém criado seus préprios programas de incubagao,
levando a inovagio para contextos diferentes dos grandes centros. Essa
expansao, na minha leitura, ¢ um indicativo de maturidade institucional:
mostra que o modelo estd se consolidando e ganhando capilaridade no
territério nacional.

Outro ponto que aparece com for¢a na literatura é o papel social
das incubadoras. Botelho ez @l (2016; 2018) relatam experiéncias de
incubadoras tecnossociais, vinculadas a universidades publicas, que
atuam junto a cooperativas de catadores, grupos de agricultura familiar
e empreendimentos comunitdrios. Essas iniciativas demonstram que
inovagio e inclusio social podem caminhar juntas. O objetivo, nesses casos,
nao ¢ apenas criar empresas lucrativas, mas promover autonomia, renda e
pertencimento social. E interessante notar como esse tipo de incubadora
rompe com a visdo tradicional centrada apenas na tecnologia, mostrando
que a inovagao pode ser também uma ferramenta de transformagao social.

O eixo II busca identificar as etapas do processo de incuba¢io
dividido, geralmente, em trés fases interligadas: pré-incubagao, incubagio
e pés-incubacio (ou desincubagio). Torna-se importante reforcar que a
pré-incubacio aparece de forma explicita no estudo Botelho ez al., (2018),
o qual é voltado a cooperativas que abordam que a incubagio e ¢ a fase
de suporte técnico, inovagio e articulagio institucional e nos estudos de
Oliveira et al. (2019) e Souza e Nascimento (2024) e a pés-incubagio ¢ a
etapa mais explorada, especialmente nos estudos voltados a sobrevivéncia
e crescimento das empresas graduadas. Apresenta-se no quadro 3 a
abordagem dada pelos autores em relacio a essas fases.
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Quadro 3: Processo de incubagio

Pré-in- | Incuba- | Pés-incu-
Autor(es) ~ ~ B Como aborda o processo
cubagio ¢ao bagao
Tratam das incubadoras como ambientes
Tumelero, de apoio ao empreendedorismo e inovacio,
Santos e Nio Nao Nao mas ndo descrevem etapas do processo de
Kuniyoshi aborda aborda aborda incubacio. Porém, tém o foco na sobre-
(2016) vivéncia das empresas pés-incubadas e na
agao empreendedora.
Concentram-se nas incubadoras sociais/IT-
CPs e na extensio universitdria, discutindo
Botelho et Nao Nao Nao apoio, assessoria e formagio, mas sem
al. (2016) aborda aborda aborda detalhar fases. Porém, abordam a énfase na
continuidade do vinculo com a universida-
de e fortalecimento comunitario.
Unicos que detalham explicitamente
as trés fases. Definem: pré-incubagio
como periodo de estruturagio da ideia e
amadurecimento do modelo de negdcio;
incubacio como desenvolvimento do
Tacono e . L,
. . . empreendimento com apoio técnico e
Nagano Sim Sim Sim . . -
(2017) infraestrutura; pés-incubacio como fase
de consolidagio no mercado apds saida
da incubadora. Com o foco principal
na andlise dos efeitos da incubadora
no crescimento das empresas ap6s a
graduagio.
Foco em incubadoras de economia soli-
ddria e priticas extensionistas e discutem
Botelho et Nio Nio Nio B dpf B . dividi
acoes de formacio e assessoria, sem dividir
al. (2018) aborda aborda aborda & & T
em fases, mas destacam a consolida¢io de
acoes socioambientais e comunitdrias.
L. . Nao Nao Estudam maturidade e caracteristicas das
Oliveira, Nao bord bord . 3
aborda aborda incubadoras, mas nio apresentam modelo
Terence e aborda di di L - . .
. ireta- ireta- de pré-/incubagio/pés. Porém avaliam
Paschoalotto | direta- - L.
mente mente a continuidade do processo estratégico
(2019) mente L. . B
iniciado na incubacio.
Abordam incubadoras como mecanismos
de inovacio e desenvolvimento territorial
Marcuzzo et | Nao Nao Nao (_;‘ _ ’
sem descricdo das fases do processo de
al. (2019) aborda aborda aborda . B . ,
incubagio. Mas mencionam o niimero de
empreendimentos graduados.
Analisam fatores que influenciam o desem-
Moraes e Nio Nao Nao ho de incub 51 di i
. enho de incubadoras e empreendimentos
Lima (2022) | aborda aborda aborda P _ P ’
mas nao descrevem as fases do processo.
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Pré-in- | Incuba- | Pés-incu-
Autor(es) Como aborda o processo

cubagio ¢ao bagao

Foco em gestio, empreendedorismo e
incubadoras universitdrias, porém nio
Moura et al. | Nao Nao Nio detalham pré-incubagio, incubagio ou
(2023) aborda aborda aborda pés-incubagio, mas avalia contribuicio das
incubadoras para o sucesso das empresas
apos a graduagio.

Estudo sobre estruturas e fatores de apoio
das incubadoras, sem referéncia direta as
Souza e Nio Nio _ fases cldssicas do processo de incubagio.
Nascimento | aborda aborda Nao Mas, reconhece a importincia da selegao
(2024) aborda, criteriosa de projetos e destacam impactos
no ecossistema de inovagio e nas econo-
mias locais.

Relacionam incubadoras 4 inovagio e
ecossistemas regionais, sem segmentar o
processo em fases. O foco estd em vulnera-
bilidades organizacionais e uso de machine
learning para prever sobrevivéncia

Paula e San- | Nio Nio Nio
tos (2024) aborda aborda aborda

Fonte: Elaborado pelos autores

Logo, Moraes e Lima (2022) refor¢am essa perspectiva ao defender
que o sucesso de uma incubadora depende tanto da gestao estratégica
quanto da capacidade de compreender as dinidmicas humanas envolvidas.
Para as autoras, a fase de pré-incubagio é determinante: é quando as ideias
comegam a ganhar forma e quando se define o rumo do empreendimento.
A forma como a equipe da incubadora acolhe, orienta e estrutura o projeto
influencia diretamente o que vird depois. Essa ideia aparece de maneira
recorrente entre os autores e faz bastante sentido quando se pensa na
incubagao como um processo pedagdgico.

Durante a incubacao propriamente dita, as empresas passam por
um periodo de intenso aprendizado. Oliveira, Terence e Paschoalotto
(2019) descrevem essa fase como um momento de “experimentagio
segura’. Dentro das incubadoras, os empreendedores tém a oportunidade
de testar, errar e corrigir com o apoio de mentores e especialistas. Esse
ambiente protegido favorece a consolida¢ao de competéncias técnicas e
gerenciais.

Marcuzzo et al. (2019) e Souza e Nascimento (2024) observam
que o modelo brasileiro tem uma caracteristica particular: une a inovagio
tecnolégica a responsabilidade social. Essa combinac¢ao que envolve
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universidades, governos e comunidades ¢ um diferencial do pais em relagao
a OUtros contextos.

Entretanto, quando o empreendimento chega a pds-incubagio,
surgem novos desafios. lacono e Nagano (2017) apontam que muitas
empresas, a0 deixarem a incubadora, enfrentam dificuldades para se
manter no mercado. Sem o apoio constante da estrutura institucional,
elas precisam lidar com a concorréncia e a gestao independente. Tumelero,
Santos e Kuniyoshi (2016) também identificam que o sucesso apds a
incubagao depende de fatores como a capacidade de manter parcerias,
acessar redes de contato e aplicar os aprendizados acumulados.

Paula e Santos (2024) chegam a mesma conclusio, mas por meio
de um caminho mais técnico: eles utilizaram aprendizado de méquina para
prever a sobrevivéncia de empresas graduadas e identificaram que varidveis
como tempo de incubaglo, capacitagio e interacio em rede tém peso
decisivo no sucesso posterior.

Esses estudos levaram a seguinte reflexdo: o processo de incubagao
nao termina com a saida formal da empresa. Ele se estende e se transforma.
A incubadora, nesse sentido, ¢ também uma rede de apoio que continua
viva mesmo depois que o vinculo oficial termina. Essa visao amplia
o entendimento sobre o papel dessas instituigoes mais do que formar
empresas, elas ajudam a construir trajetdrias sustentdveis.

Naandlise do eixo III que aborda relagio entre incubadoras, extensio
universitdria e economia soliddria o que se pode observar no quadro 4
que a Extensao universitdria é central nos estudos de Botelho ez a/. (2016;
2018) e Moraes e Lima (2022), mostrando forte vinculo entre incubadoras
e institui¢des de ensino. A economia soliddria aparece com destaque nos
estudos voltados a cooperativas e inclusio social, especificamente nos
estudos de Botelho ez 2/ (2016; 2018).

Quadro 4: Relagio entre incubadoras, extensao universitdria e economia soliddria

Extensao Economia
Autor(es) | . . Como aborda a relagao com ambos?
Universitdria Solid4ria
Tumelero, . ) . .
Foco em inovagio e mecanismos de apoio;
Santos e ) B B _ .
. . Nio aborda Nio aborda nio tratam de extensio nem economia
Kuniyoshi lidari
soliddria.
(2016)




PoLfricas PUBLICAS E SEUS DESAFIOS: DA AGENDA A AVALIAGAO

517

(2024)

Extensao Economia
Autor(es) | . . Como aborda a relagao com ambos?
Universitdria Soliddria
Relacionam diretamente incubadoras
universitarias as I TCPs, enfatizando a
Central: ~ _ .
. Forte: extensdo como base das agoes de apoio,
incubadora 3 . _ .
Botelho et al. 3 atuagdo com | assessoria e formacdo cooperativa.
como agio . . .
(2016) _ cooperativas | Destacam incubadoras como instrumentos
de extensio . S
o populares de economia solidéria, fortalecendo
universitdria . ; .
empreendimentos populares e atuagio social
da universidade.
Jacono e Analisam incubadoras em perspectiva de
Nagano Nao aborda Nio aborda inovagio e apoio técnico, sem vinculagio
(2017) especifica & extensdo ou economia soliddria.
Central: Apresentam incubadoras como laboratdrios
articulagao Forte: foco extensionistas, atuando em educagio
Botelho etal. | com em empreen- | ambiental, tecnologia social e economia
(2018) universidades | dimentos soliddria. A incubacio é vista como a¢io
e educagao soliddrios de extensao que promove desenvolvimento
ambiental social.
Oliveira, Trabalham niveis de maturidade e
Terence e caracteristicas das incubadoras; nao tratam
Nio aborda Nio aborda ; : ’ )
Paschoalotto da interface com extensio ou economia
(2019) soliddria.
M . Mencionada | Mencionada | Foco em desenvolvimento local e inovagao
arcuzzo e . , . p
L (2019) como agente | em regional, porém sem discutir extensio
al. oo ARy . i
de difusio mapeamento | universitdria ou economia soliddria.
lanejamento
. prangjan Foco em Trata desempenho e fatores de sucesso das
Moraes e Lima | estratégico . . ~ . -
. R cooperativas | incubadoras; ndo menciona extensio ou
(2022) vinculado a . e .
L populares economia soliddria de forma direta.
universidade
Analisa incubadoras universitarias sob
Moura et al. erspectiva de gestdo e empreendedorismo;
Nio aborda Nio aborda P . P . . 8 3 p . ’
(2023) nio vincula a extensio ou economia
soliddria.
Souza e Menciona Menciona Foco em estrutura, servigos e fatores de
Nascimento como parte do | como vertente | incuba¢io; nao abordam extensio nem
(2024) ecossistema emergente economia soliddria de forma direta.
Trabalham incubadoras como agentes de
Paula e Santos inovacio e ecossistemas regionais; nao ha
Nao aborda Nao aborda & & ’

abordagem sobre extensio ou economia

soliddria.

Fonte: Elaborado pelos autores

Ainda considerando o eixo III pode-se ressaltar que as incubadoras
brasileiras sao sustentadas por um arcabougo legal e institucional que
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combina leis de inovag¢ao, programas governamentais, apoio de entidades
como ANPROTEC e SEBRAE, e mecanismos de financiamento putblico
e privado. Esse conjunto contribui para que as incubadoras atuem nao
apenas como espagos de apoio a startups, mas também como instrumentos
estratégicos de desenvolvimento econdémico, social e regional. O quadro
5 resume as principais fontes de recursos das incubadoras e politicas
abordadas nos estudos.

Quadro 5: Mecanismos de Financiamento e Politicas publicas

Autor(es) e

Fontes de Recursos /

Politicas Pablicas Abordadas

Ano Mecanismos de Financiamento
Tumelero, Recursos mobilizados por . . .
. Indireta: politicas de empreendedorismo

Santos e empreendedores e incubadoras; . P \ o

. . . € anVa(;aO como Suporte a SObrCVlVCnCla
Kuniyoshi foco na capacidade de uso de o -

. pds-incubacio.

(2016) recursos internos.

Botelho et al.

Recursos provenientes de
universidades e programas de

DPoliticas publicas de economia soliddria

(2016) B . . e extensao universitdria.
extensao; apoio comunitdrio.
Apoio institucional das . . . -
. A Indireta: politicas de inovagio e
Tacono e incubadoras e parcerias com

Nagano (2017)

universidades; nio detalha fontes
financeiras especificas.

apoio institucional para crescimento
empresarial.

Botelho et al.

Apoio institucional e
comunitirio; financiamento

Politicas publicas de inclusao social e

(2018) indireto via programas sociais e educagio ambiental.
ambientais.
Oliveira, Apoio técnico e estratégico; nao
Terence e detalha financiamento direto, Indireta: politicas de inovagio e gestao
Paschoalotto mas enfatiza prdticas de inovagdo | estratégica.
(2019) COMO recurso.

Marcuzzo et al.
(2019)

Fontes publicas e privadas; apoio
do SEBRAE, ANPROTEC,
FINEP e programas estaduais.

DPoliticas publicas de inovagio e
empreendedorismo; papel estruturante

da ANPROTEC e SEBRAE.

Moraes e Lima
(2022)

Recursos estratégicos vinculados
a cooperativas populares; apoio
institucional das universidades.

Politicas publicas de economia soliddria
e extensao universitdria.

Moura et al.

(2023)

Apoio institucional das
incubadoras e programas de
fomento; nio detalha fontes
especificas.

Indireta: politicas publicas de apoio ao
sucesso empresarial via ANPROTEC e
SEBRAE.
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Autor(es) e Ff)ntes de Re':curstfs / Politicas Piablicas Abordadas
Ano Mecanismos de Financiamento

Apoio institucional e

Souza e financiamento piblico-privado: Politicas publicas nacionais de inovagio;
Nascimento articulacio co nf Lelcossisti m‘;s d; Lei de Inovagio (2004) e Marco Legal
(2024) ¢ de CT&I (2016).

inovagao.

Uso de tecnologias (machine . » . .
Indireta: politicas de inovagio

Paula e Santos learning) para prever o . .
& para p tecnoldgica voltadas a sobrevivéncia

(2024) vulnerabilidades; nao detalha

. ’ empresarial.
financiamento direto. P

Fonte: Elaborado pelos autores

No entanto, os mecanismos de financiamento das incubadoras
variam entre apoio institucional/universitdrio, programas publicos
(SEBRAE, FINEP, ANPROTEC) e economia soliddria. Em relacio as
politicas publicas que estdo relacionadas as incubadoras, aparecem de
forma direta nos estudos de Marcuzzo et al. (2019) e Souza e Nascimento
(2024), que citam leis e programas nacionais de inovac¢ao. Nos demais,
surgem de forma indireta, ligadas a impactos sociais, extensao universitdria
e sobrevivéncia empresarial. Ressalta que estudos tecnolédgicos enfatizam
politicas de inovagio e financiamento publico-privado, enquanto estudos
sociais destacam politicas de economia soliddria e extensdo universitdria.

No geral, os resultados apontam que as incubadoras brasileiras
conseguiram encontrar um equilibrio entre a inovagio tecnolégica e o
compromisso social. Elas criam oportunidades, estimulam a economia e
fortalecem comunidades. Ainda assim, persistem desafios, principalmente
em relagio 2 sustentabilidade financeira e & dependéncia de politicas
publicas. Mesmo com essas limitagdes, o movimento das incubadoras
continua crescendo e se adaptando, o que demonstra sua relevincia e
capacidade de renovagao diante das mudancgas no cendrio econémico e
tecnolégico.

Conclusao

Ao longo deste estudo, foi possivel compreender que as incubadoras
de empresas exercem um papel fundamental na estruturagao do ecossistema
de inova¢io e no fortalecimento do empreendedorismo brasileiro.
Observou-se que o processo de incubagio em suas trés etapas principais,
pré-incubacio, incubagio e poés-incubagio constitui um caminho de
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amadurecimento técnico, gerencial e humano para os empreendimentos
apoiados.

A andlise dos artigos permitiu identificar diferentes dimensoes
do fenémeno. De modo geral, as incubadoras atuam nao apenas como
espagos de apoio técnico, mas também como ambientes formativos, onde
o conhecimento e a prdtica se entrelacam. Souza e Nascimento (2024) e
Marcuzzo et al. (2019) evidenciam esse aspecto ao apontar que o modelo
brasileiro combina caracteristicas econémicas e sociais, fortalecendo a
relagao entre universidade, setor produtivo e comunidade. Essa articulagao
¢ um dos principais diferenciais nacionais e indica que o conceito de
inovacao, aqui, vai além da tecnologia: abrange inclusao, sustentabilidade
e impacto social.

Outro ponto importante diz respeito a gestao das incubadoras e a
fase de pré-incubagao, destacada por Moraes e Lima (2022). Nessa etapa, o
alinhamento entre incubadora e equipe empreendedora define a base para
o desenvolvimento posterior. Jd durante a incubagio, conforme Oliveira,
Terence e Paschoalotto (2019), o ambiente de aprendizagem continua se
torna essencial para a consolida¢io das competéncias empresariais e para o
fortalecimento da rede de contatos.

As fases finais pés-incubagio ou desincubagio revelaram-se
igualmente desafiadoras. Iacono e Nagano (2017) e Tumelero, Santos e
Kuniyoshi (2016) mostram que a transi¢ao para o mercado é um momento
sensivel, em que o apoio institucional diminui e a autonomia se torna
indispensdvel. Contudo, estudos mais recentes, como os de Moura et 4.
(2023) e Paula e Santos (2024), apontam que as incubadoras que mantém
acompanhamento posterior apresentam resultados mais consistentes, com
empresas mais preparadas e sustentdveis.

Dessa forma, as evidéncias reunidas permitem afirmar que o modelo
de incuba¢io brasileiro se encontra em processo de amadurecimento,
apresentando avangos significativos, mas também desafios persistentes.
Entre eles, destacam-se a necessidade de politicas publicas continuas, a
ampliagdo do financiamento e a criagao de indicadores que permitam
avaliar o impacto de longo prazo das incubadoras e das empresas graduadas.

De modo geral, pode-se dizer que as incubadoras cumprem um
papel social e econémico relevante, atuando como pontes entre a inovagao
e a sociedade. Elas transformam conhecimento em pratica e possibilitam o
surgimento de negdcios mais conscientes e conectados com as demandas
locais. Ao finalizar esta pesquisa, fica evidente que compreender o
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processo de incubagao é compreender, também, parte do movimento
de transformagio do empreendedorismo brasileiro um movimento que
combina ciéncia, tecnologia e compromisso social.

Para estudos futuros, sugere-se a realizagao de andlises comparativas
entre diferentes tipos de incubadoras (tecnoldgicas, sociais e mistas), bem
como pesquisas empiricas que avaliem os resultados de longo prazo da pés-
incubagao. A integracdo entre universidades e comunidades, observada em
varias experiéncias analisadas, merece atengio especial, pois se mostra um
caminho promissor para o desenvolvimento regional sustentdvel.
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Compreender as politicas pablicas significa refletir sobre a atuacio do Estado, as
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e da avaliagdo das politicas publicas. O livro resulta das atividades desenvolvidas
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primeiro, “Fundamentos Tedricos, Estado e Politicas Pablicas”, discute os princi-
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organizago, ao financiamento e a gestdo das agoes publicas. O terceiro, “Mode-
los de Anélise e Avaliagao das Politicas Pablicas”, examina os processos de formu-
lacdo, implementacio e avaliacio, com atengio especial as etapas que constituem
o ciclo das politicas publicas. Ao combinar fundamentos conceituais, modelos de
andlise e estudos voltados a diferentes setores, esta coletinea oferece subsidios
para pesquisadores, docentes, estudantes, gestores publicos e demais interessados

em compreender as dindmicas que envolvem a a¢do estatal.
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