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RESUMO

O presente artigo aborda a (in)efetividade da Lei n.° 13.010/2014, a partir de pesquisa de
campo relacionada ao atendimento por 6rgdos da rede de protecdo, como o Conselho
Tutelar (CT) e o Centro de Referéncia de Atendimento Especializado de Assisténcia
Social (Creas) do Municipio de Cruz Alta - RS, a familias com situacdo de violéncia
domeéstica contra criangas e adolescentes. A pergunta que se pretende responder é: em
que medida a vigéncia da Lei n°. 13.010/2014 contribuiu para a reducdo dos casos de
violéncia doméstica contra criancas e adolescentes ap0s os atendimentos prestados pela
rede de protecdo, especialmente, pelo CT e o Creas no Municipio de Cruz Alta- RS? O
método € o dedutivo, com analise descritiva e qualitativa; as técnicas de pesquisa sao a
bibliogréfica, a documental e a pesquisa de campo. O texto € dividido em trés se¢des,
com abordagem sobre a evolucdo dos direitos das criancas e dos/as adolescentes, as
legislacOes especificas, pautadas no principio da protecdo integral, e aplicacdo de
questionario semiestruturado as profissionais, que realizam atendimentos e
encaminhamentos as familias. Conclui-se que a efetividade dos direitos e garantias de
criangas e adolescentes, destacadamente, os previstos na Lei n°. 13.010/2014, também
estd condicionada a adesdo dos pais e/ou responsaveis as orientacdes repassadas pelos/as
profissionais da rede de protecao.
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Especializado de Assisténcia Social. Vulnerabilidade social. Municipio de Cruz Alta -
RS.

ABSTRACT

This article discusses the effectiveness or not effectiveness of Law No. 13.010/2014,
based on field research related to the assistance provided by the protection network
bodies, such as the Guardianship Council (Conselho Tutelar - CT) and the Specialized
Social Assistance Reference Center (Centro de Referéncia de Atendimento Especializado
de Assisténcia Social - CREAS) in the municipality of Cruz Alta - RS, to families in
situations of domestic violence against children and adolescents. The question we want
to answer is: to what extent has Law No. 13.010/2014 contributed to the reduction in
cases of domestic violence against children and adolescents after the care provided by
the protection network, especially by the CT and CREAS in the municipality of Cruz
Alta - RS? The method is deductive, with descriptive and qualitative analysis; the
research techniques are bibliographic, documentary and field research. The text is divided
into three sections, covering the evolution of the rights of children and adolescents,
specific legislation based on the principle of integral protection, and the application of a
semi-structured questionnaire to professionals who provide care and referrals to families.
The conclusion is that the effectiveness of children’s and adolescents’ rights and
guarantees, especially those set out in Law no. 13.010/2014, is also conditional on parents
and/or guardians adhering to the guidelines passed on by professionals in the protection
network.

Keywords: Childhood and Adolescence. Conselho Tutelar. Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social. Social vulnerability.

1 CONSIDERACOES INICIAIS

A evolugdo dos direitos das criangas e adolescentes trouxe avangos significativos
para 0 combate da violéncia contra esse grupo da populagéo, vez que, com as alteracoes
legislativas, ao longo dos anos, o Estado passou a adotar uma postura mais ativa em
relacdo as necessidades da sociedade, principalmente, aos mais vulneraveis. A partir da
Constituicdo da Republica Federativa do Federal de 1988 (CRFB) o publico infanto-
juvenil passou a ser tratado como prioridade estatal, por meio da doutrina da protecao
integral, que os garante todos os direitos inerentes a pessoa humana, o que se verifica com
a criacdo de leis especificas, como a Lei n.° 13.010/2014, e politicas publicas preventivas
e protetivas.

A rede de protecéo foi criada com a finalidade de garantir a aplicacéo legal e atua
por meio de profissionais especializados para protecdo e intervencdo em casos de
violéncia e violacao de direitos. Diante disso, o presente trabalho visa a verificar em que
medida a vigéncia da Lei n°. 13.010/2014 contribuiu para o aprimoramento, por entidades
da rede de protecdo, do atendimento a familias com situacdo de violéncia doméstica
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contra criancas e adolescentes, por meio de pesquisa de campo junto ao Conselho Tutelar

(CT) e ao Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (Creas) do Municipio
de Cruz Alta - RS.

Nesse sentido, com o intuito de compreender a intervencao estatal realizada por
meio da rede de protecdo, no que se refere ao combate a violéncia contra o publico
infanto-juvenil, indaga-se: em que medida a vigéncia da Lei n.° 13.010/2014 contribuiu
para a reducdo dos casos de violéncia doméstica contra criancas e adolescentes ap6s os
atendimentos prestados pela rede de protecdo, especialmente, pelo Conselho Tutelar e
pelo Centrode Referéncia Especializado de Assisténcia Social do Municipio de Cruz Alta
-RS?

O presente artigo divide-se em trés partes, com fins de abordar a evolucéo
historica dos direitos das criancas e dos/as adolescente nas searas internacional e nacional;
apontar a legislacdo brasileira especifica sobre os direitos fundamentais das criangas e
dos/as adolescentes, sob a égide do principio da protecdo integral, com o fim de
compreender a intervencdo estatal no poder familiar em casos de violéncia doméstica
contra criancas e adolescentes; por fim, verificar a (in)efetividade da Lei n°. 13.010/2014
para 0 aprimoramento do atendimento a familias com situacdo de violéncia doméstica
contra criancas e adolescentes, por meio de pesquisa de campo realizada junto as entidades
da rede de protecdo Conselho Tutelar e Creas do Municipio de Cruz Alta - RS.

Sera pautado o dever da familia e do Estado de proteger as criancas e 0s/as
adolescentes, garantindo-lhes o direito de serem cuidados/as e educados/as sem 0 uso de
castigos fisicos ou de tratamentos cruéis ou degradantes, conforme prevé o artigo 18-A
do Estatuto da Crianca e do Adolescente, previsdo decorrente da Lei n°. 13.010/2014.
O Estado ¢ detentor do poder-dever de intervir no poder familiar em casos de violéncia
doméstica contra criancase adolescentes, por intermédio de entes publicos, a fim de adotar
as medidas de protecdo necessarias.

Como procedimentos metodoldgicos, utiliza-se do método dedutivo, a partir de
uma analise descritiva e qualitativa, bem como de procedimentos bibliogréaficos, a partir
de autores/as como Juliana Paganini, Andréa Rodrigues Amin, Roberta Batistin da Cruz
e Ana Ligia Gomes, documentais, sobretudo, legislacdo especializada, e de pesquisa de
campo, para a coleta de dados, para a elaboracdo do presente artigo cientifico. A

! Para fins deste artigo, considera-se crianca e adolescente o previsto no Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA): “Art. 2° Considera-se crianga, para os efeitos desta Lei, a pessoa até doze anos de idade
incompletos, e adolescente aquela entre doze e dezoito anos de idade.” (BRASIL, 1990, s/p.).
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abordagem foi de carater exploratério, por meio da aplicacdo de questionarios abertos

aos/as a Conselheiros/as Tutelares e Assistentes Sociais, disponiveis na data da realizagdo
da pesquisa e que concordaram em participar.

As perguntas dos questionarios foram relacionadas ao contexto em que 0s/as
Participantes estdo inseridos/as, com a devida submissdo e aprovacdo pelo Comité de
Etica em Pesquisa (CEP), Parecer N.° 6.327.236. O tratamento dos dados realizou-se pela
analise de conteudo, pela perspectiva de Bardin, com a finalidade de obter descricao
objetiva, sistematica e qualitativa do conteldo da manifestacao, abarcando os estagios da
pré-analise, da exploragdo do material, do tratamento dos resultados, da inferéncia e da
interpretacé&o.

2 Evolucdo historica da legislacdo nacional sobre os direitos das criancas e dos/as

adolescentes

Nesta sessdo sera tratado, brevemente, sobre a evolucao historica dos direitos das
criancas e dos/as adolescentes, com destaque a legislacdo brasileira especifica, criada com
o fim de aprimorar a atuacdo estatal, no que diz respeito a garantia desses direitos,
especificamente, nos atendimentos as familias com situacdo de violéncia contra criancas
e adolescentes.

Durante a colonizagdo do Brasil, sobretudo, pelos portugueses, entre 0s séculos
XVI e XIX, especialmente, em razdo da baixa expectativa de vida da populacédo e da
inexisténcia de previsdo de direitos, criangas e adolescentes eram tratados/as como
adultos/as, e, muitas vezes, submetidos/as a atividades laborais penosas e prejudiciais ao
seu desenvolvimento. Sobre o papel da crianca na organizacdo social desse periodo,
Barbosa e Quedes (2008, p. 32) referem que realizavam “[...] as atividades impostas aos
mais velhos, variando essas de acordo com a condicdo social da familia”. Além disso,
eram exploradas, maltratadas e abusadas, inclusive, nas embarcacdes que vinham de
Portugal ao Brasil, na mesma época (Profice; Santos, 2017).

O Codigo Criminal do Império do Brasil?, de 16 de dezembro de 1830, sancionado
por D. Pedro I, conforme o artigo 10, ndo classificava como criminoso o menor® de 14

anos de idade; contudo, o artigo 13 estabelecia que, se 0s menores de 14 anos tivessem

2 Manda executar o Cédigo Criminal.
3 Seré utilizado o termo menor, neste trecho do artigo, em razdo de ser a expressédo utilizada na legislagéo
e demais documentos da época.
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praticado o delito com discernimento, poderiam ser “[...] recolhidos as casas de correcao,

pelo tempo que ao Juiz parecer, com tanto que o recolhimento ndo exceda & idade de
dezesete annos” (Brasil, 1830, s/p). Para Simdes e Santos (2014, p. 05) a promulgagao
desse Codigo, a €poca, “[...] significou sem duvidas, um avango, pois foi aumentada a
idade de inimputabilidade, e também se adquiriu o sistema do discernimento”.

Em 11 de outubro de 1890, foi promulgado o Decreto n.° 8474 que instituiu o
Codigo Penal de 1890, que alterou a previsdo de delitos, cometidos pelos menores, e
estabeleceu a responsabilidade penal a partir dos 09 anos de idade, legitimando, dessa
forma, a represséo e a internacdo de criangas e adolescentes em casas de corre¢do e/ou
reformatorios, que se destinavam a abandonados e delinquentes (Leite, 2003). Assim, a
Doutrina do Direito Penal do Menor, centralizada nos Cddigos Penais de 1830 e 1890,
baseou-se no discernimento do menor, a fim de imputar-lhe responsabilidade com base
em seu grau de entendimento em relacdo a pratica do ato criminoso, esta que era
determinada pelo juizo (Pereira, 2000).

A Lei n° 4.242, 06 de janeiro de 1921, especialmente, no artigo 3°, previu o
servico de assisténcia e protecdo a infancia, com énfase em situacbes de abandono e
delinquéncia, que deveriam ser prestados aos menores (Brasil, 1921). A primeira
legislacdo brasileira, especifica para menores, foi o Decreto n.° 17.943-A, de 12 de
outubro de 1927, também conhecido como Codigo Mello Mattos e/ou Codigo de
Menores. Dentre outras questdes, apresentava, principalmente, politicas de atendimento
a criancas e adolescentes, e estabelecia, no artigo 68°, que os menores de 14 anos, autores
ou participes de crime ou contraven¢do, ndao seriam submetidos a processo penal de
nenhuma espécie (Brasil, 1927).

Criado em 1941, o Servico de Assisténcia a Menores (SAM), tinha como objetivo
“[...] sistematizar, fiscalizar, regulamentar as verbas orcamentarias destinadas a
Assisténcia Social e para ser um orientador técnico e pedagdgico das instituicdes oficiais
e privadas de atendimento ao menor desvalido e delinquente”, consoante Souza (2020, p.
04). O SAM surgiu como resposta aos anseios da sociedade, tanto no que se refere a

protecdo dos menores, quanto ao combate da criminalidade (Gandini Janior, 2007).

4 Promulga o Codigo Penal.

5 Art. 68. O menor de 14 annos, indigitado autor ou cumplice de facto qualificado crime ou contravencéo,
ndo serdsubmettido a processo penal de, especie alguma; a autoridade competente tomara sémente as
informacgdes precisas,registrando-as, sobre o facto punivel e seus agentes, o estado physico, mental e moral
do menor, e a situacdo social,moral e economica dos paes ou tutor ou pessoa em cujo guarda viva.
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O SAM foi substituido pela Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor

(FUNABEM), instituida pela Politica Nacional do Bem-Estar do Menor (PNBEM) e

definida por meio da Lei n.° 4.513% de 01 de dezembro de 1964, como institui¢do

detentora de autonomia financeira e administrativa, com jurisdi¢do nacional, voltada a
execucdo de politicas publicas destinadas a menores em situacdo irregular e outras
questBes relacionadas a infancia (Gandini Junior, 2007). Seguindo as diretrizes da
FUNABEM, que tinha o objetivo de formular e implantar a Politica Nacional do Bem-
Estar do Menor em territdrio nacional, criou-se, no ambito estadual, a Fundacao Estadual
do Bem-Estar do Menor (FEBEM) que, consoante Benevides, Daniel e Berwig (2014, p.
4) tinha “[...] como fungdes bésicas a triagem, o recolhimento e a internagdo dos
menores”.

Em relacdo a protecdo das criancas e dos/as adolescentes, na seara internacional,
dentre os tratados internacionais, destaca-se a Declaracdo Universal dos Direitos da
Crianca, adotada pela Assembleia das Nag6es Unidas, em 1959, com o reconhecimento da
crianca como sujeito de direitos, por meio de dez principios, como a garantia de
tratamento digno, amoroso, e livre de qualquer forma de crueldade e exploracdo
(Organizagdo das Nacgdes Unidas, 1959). O destaque para tratados é importante para este
artigo, considerando a ratificagcéo, pelo Brasil, e 0s avangos, que refletiram na criacdo, nas
décadas seguintes, de legislagdes brasileiras especificas protetivas de criancas e
adolescentes.

No Brasil, destaca-se a Lei n.° 6.697, de 10 de outubro de 1979, denominada de
Novo Cddigo de Menores, que fazia referéncia a doutrina da situacdo irregular, ao
estabelecer a necessidade da intervencéo estatal em situacdes consideradas irregulares,
ou seja, aquelas em que fosse constatado perigo ao/a menor, ou em razéo de sua conduta,
conforme o artigo2°’ (Brasil, 1979). A vigéncia do Cédigo de Menores implicou na
alteracdo da atuacdo estatal, que reforcava a situagéo irregular da infancia e juventude,
como destaca Leite (2006, p. 98):

® Autoriza o Poder Executivo a criar a Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor, a ela incorporando o
patrimonio e as atribui¢bes do Servico de Assisténcia a Menores, e da outras providéncias.

" Art. 2° Para os efeitos deste Codigo, considera-se em situacéo irregular o menor: | - privado de condicGes
essenciais a sua subsisténcia, salde e instrucao obrigatoria, ainda que eventualmente, em razéo de: a) falta,
acdo ou omissao dos pais ou responsavel; b) manifesta impossibilidade dos pais ou responsavel para prové-
las; Il - vitima de maus tratos ou castigos imoderados impostos pelos pais ou responsavel; 111 - em perigo
moral, devido a: a) encontrar-se, de modo habitual, em ambiente contrario aos bons costumes; b) exploracdo
em atividade contraria aos bons costumes; IV - privado de representacdo ou assisténcia legal, pela falta
eventual dos pais ou responsavel; V - Com desvio de conduta, em virtude de grave inadaptacdo familiar ou
comunitaria; VI - autor de infragao penal.
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(i) uma vez constatada a ‘situacdo irregular’, o menor passava a ser objeto de
tutela do Estado; e (ii) basicamente, toda e qualquer crianca ou adolescente
pobre era considerado ‘menor em situagdo irregular’, legitimando-se a
intervencdo do Estado, através da acdo direta do Juiz de Menores e inclusdo do
menor no sistema de assisténcia adotado pela Politica Nacional de Bem-Estar
do Menor.

A Constituicao da Republica Federativa de Brasil, promulgada em 5 de outubro de
1988, especialmente, no artigo 2278, preconiza os direitos garantidos das criancas e dos/as
adolescentes, ao adotar a doutrina da protecdo integral (DPI), entendida como o conjunto
de principios e enunciados logicos, que exprimem um valor ético maior, organizada por
meio de normas interdependentes, que reconhecem criancgas e adolescentes como sujeitos
detentores dedireitos (Amin, 2022). A DPI inovou ao assegurar, ao menos, formalmente,
uma gama de direitos as criancas e adolescentes, em substituicdo a doutrina da situacdo
irregular. Com o intuito de incluir na CRFB a emenda pelos direitos infanto-juvenis,
criou-se, no mesmo ano, o Férum Nacional Permanente de Direitos da Crianca e do
Adolescente - Forum DCA (Roberti Janior, 2012).

A CRFB convergiu com as premissas contidas na Convencéo sobre os Direitos da
Crianca®, adotada em 20 de novembro de 1989, em Assembleia Geral da Organizagdo das
Nacdes Unidas, e que entrou em vigor em 02 de setembro de 1990, ratificada por 196
paises (Organizacdo das NacGes Unidas, 1990). No Brasil, a Convencéo foi promulgada
pelo Decreto n.° 99.710, de 21 de novembro de 1990, e, com isso, passou-se a considerar,
como crianca, todo o ser humano com menos de 18 anos de idade, garantindo-lhes, de
forma geral, maior cuidado e protecdo, sem qualquer tipo de discriminacéo e violéncia, a
fim de assegurar um desenvolvimento fisico, mental, espiritual, moral e social (Brasil,
1990).

A evolucdo histérica dos direitos das criancgas e dos/as adolescentes evidenciou a
necessidade de se assegurar ao publico infanto-juvenil a garantia dos direitos
fundamentais inerentes a pessoa humana. Assim, a ado¢do de Convencdes e Declaragdes

internacionais, bem como a criagdo de novas leis internas, demonstraram a preocupacao

8 Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca, ao adolescente e ao jovem,
com absoluta prioridade, o direito a vida, a salde, a alimentacéo, a educacéo, ao lazer, a profissionalizacéo,
a cultura, a dignidade, ao respeito, & liberdade e a convivéncia familiar e comunitéria, além de colocé-los a
salvo de toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opresséo.

® Aprovada pelo Decreto Legislativo n° 28, de 14 de setembro de 1990.
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do Estado com este grupo vulneravel, especialmente, em relagdo aos quadros de violéncia

e violacdo de direitos, como 0s que serdo tratados na proxima sec¢éo.

3 A intervencdo do Estado em casos de violéncia contra criancas e adolescentes:
consideracdes sobre a Lei N.° 13.010/2014

Na seara infraconstitucional, destaca-se, como marco dos direitos das criancas e
dos/as adolescentes, a Lei n.° 8.069, de 13 de julho de 1990, nominada de Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA) que, diferentemente, do Cddigo de Menores, passou a
considera-los como sujeitos em desenvolvimento, detentores dos direitos fundamentais
inerentes a pessoa humana, prioridades do Estado e destinatarios de protecdo integral
(Dias et al., 2007). O ECA assegurou a garantia do melhor interesse e alocou criangas e
adolescentes como prioridade absoluta do Estado, ratificando a DPI, esta que, para Amin
(2022, p. 27),

[...] rompe o padrdo preestabelecido e absorve os valores insculpidos na
Convencdo dos Direitos da Crianca. Pela primeira vez, criancas e adolescentes
titularizam direitosfundamentais, como qualquer ser humano cuja dignidade é
passivel de protecdo comovalor em si. Passamos, dessa forma, a ter um Direito
da Crianca e do Adolescente amplo, abrangente, universal e, principalmente,
exigivel, em substitui¢do ao Direito do Menor.

A previsdao do DPI pelo ECA é um avan¢o democréatico de regulamentacdo dos
direitos, previstos na CRFB. Ademais, reproduziu, em parte, o disposto na Declaracdo
Universal dos Direitos da Crianca, de 1979, e na Convencdo Internacional sobre 0s
Direitos da Crianca, de 1989, de forma a reiterar as garantias ja adquiridas (Oliveira;
Jesus, 2021). Desse modo, o ECA parte de uma perspectiva protetiva, uma vez que
estabelece, no artigo 4°, a salvaguarda “[...] dos direitos referentes a vida, a saude, a
alimentacdo, a educacdo, ao esporte, ao lazer, a profissionalizacéo, a cultura, a dignidade,
ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria”, e preventiva, ao adotar,
entre outras deliberacgdes, politicas de atendimento e medidas protetivas para assegurar a

efetividade de tais direitos, conforme disposto no artigo 101%° (Brasil, 1990, s/p.).

10 Art. 101. Verificada qualquer das hipdteses previstas no art. 98, a autoridade competente podera
determinar, dentre outras, as seguintes medidas: | - encaminhamento aos pais ou responsavel, mediante
termo de responsabilidade; 1l - orientacdo, apoio e acompanhamento temporarios; Il - matricula e
freqliéncia obrigatdrias em estabelecimento oficial de ensino fundamental; IV - inclusdo em servigos e
programas oficiais ou comunitarios de protecéo, apoio e promogao da familia, da crianga e do adolescente;
V - requisicdo de tratamento médico, psicolégico ou psiquiatrico, em regime hospitalar ou ambulatorial;
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O ECA estabeleceu as violéncias fisica, sexual, psicoldgica e de negligéncia como

tipos de violéncia contra criancas e adolescentes, conforme a previsdo dos artigos 5!,
18-A, inciso 1'? e 130%. Todas as violéncias impactam, em geral, diretamente, a
integridade fisica da crianca e do/a adolescente e, quando noticiadas/publicizadas,
geram maior comogéo social.

A violéncia fisica caracteriza-se pelo uso, de algum modo, de forca fisica contra
criancas e adolescentes, como tapas, chutes, socos, para demonstracdo de poder e/ou
autoridade sobre a vitima, como meio de exigir obediéncia (Habigzang; Koller, 2012). A
sexual, pela exposicéo ou pelo envolvimento de uma crianga ou adolescente em atividade
sexual que ndo compreende, 0 que o/a impossibilita de expressar consentimento; ou seja,
¢ a violacdo dos direitos sexuais, no sentido de abusar ou explorar 0 corpo e sua
sexualidade, valendo-se de sua inocéncia, ainda que possua entendimento acerca do ato
praticado (Santos, 2018).

A violéncia psicoldgica ocorre quando criancas e adolescentes sdo depreciados/as
por meio de humilhacGes, ameacas e ridicularizacGes, com o intuito de manipular seu
desenvolvimento psicolégico, o que gera sofrimento mental e sentimento de
inferiorizagdo. A negligéncia, por sua vez, exprime a falta de cuidados com criangas e
adolescentes, por parte de seus/suas responsaveis, que deixam de atender as necessidades
basicas daqueles/as que deles/as dependem, como questdes médicas, educacionais e de
higiene (Beserra; Corréa; Guimaraes, 2002).

Conforme dados, levantados em 2021 pelo Fundo das NacBes Unidas para a
Infancia (UNICEF) e pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP), entre os anos

de 2016 a 2020, 35 mil criancas e adolescentes foram mortos/as de forma violenta no

VI - inclusdo em programa oficial ou comunitario de auxilio, orientacdo e tratamento a alcoolatras e
toxicdmanos; VII - acolhimento institucional; VIII - inclusdo em programa de acolhimento familiar; IX -
colocagdo em familia substituta. [...].

11 Art. 5° Nenhuma crianca ou adolescente sera objeto de qualquer forma de negligéncia, discriminagéo,
exploracdo,violéncia, crueldade e opressdo, punido na forma da lei qualquer atentado, por acdo ou omissao,
aos seus direitosfundamentais.

12 Art. 18-A. A crianca e o adolescente tém o direito de ser educados e cuidados sem o uso de castigo fisico
ou de tratamento cruel ou degradante, como formas de corre¢do, disciplina, educacdo ou qualquer outro
pretexto, pelos pais, pelos integrantes da familia ampliada, pelos responsaveis, pelos agentes publicos
executores de medidas socioeducativas ou por qualquer pessoa encarregada de cuidar deles, trata-los,
educa-los ou protegélos. [...] | - castigo fisico: agdo de natureza disciplinar ou punitiva aplicada com o uso
da forca fisica sobre a crianca ou oadolescente que resulte em: [...]

13 Art. 130. Verificada a hipétese de maus-tratos, opressdo ou abuso sexual impostos pelos pais ou
responsavel, aautoridade judiciaria podera determinar, como medida cautelar, o afastamento do agressor da
moradia comum.
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Brasil, e 180 mil sofreram violéncia sexual, uma média de 7 e 45 mil por ano,

respectivamente (Fundo dasNacdes Unidas para a Infancia, 2021).

O enfrentamento da violéncia e a garantia dos direitos de criancgas e adolescentes
demandou de legislaces especificas, como a Lei n.° 13.010%, de 26 de junho de 2014,
popularmente conhecida como Lei Menino Bernardo e/ou Lei da Palmada, a fim de
prevenir epunir atos violentos. Foi criada a partir do caso do menino Bernardo Boldrini,
vitima de homicidio, aos 11 anos de idade, e de violéncia domeéstica, por parte do pai e
da madrasta (Redu; Negrini, 2016). Além disso, alterou o ECA, com a adicéo,
especialmente, dos artigos 18-A, 18-B e 70-A.

O artigo 18-A prevé o direito das criangas e dos/as adolescente de serem
educados/as e cuidados/as sem o0 uso de castigo fisico ou de tratamento cruel ou
degradante, tanto aos/as encarregados/as pelos seus cuidados e educacdo, quanto pelos
agentes publicos executores de medidas socioeducativas (Brasil, 1990, s/p.). J& o artigo
18-B prevé a aplicacdo de sancdes e outras medidas, aqueles/as que utilizarem de castigo

fisico ou tratamento cruel ou degradante contra criancas e adolescentes:

Art. 18-B. Os pais, os integrantes da familia ampliada, os responsaveis, 0s
agentes publicos executores de medidas socioeducativas ou qualquer pessoa
encarregada de cuidar de criancas e de adolescentes, trata-los, educé-los ou
protegé-los que utilizaremcastigo fisico ou tratamento cruel ou degradante
como formas de correcdo, disciplina, educacdo ou qualquer outro pretexto
estardo sujeitos, sem prejuizo de outras san¢descabiveis, as seguintes medidas,
que serdo aplicadas de acordo com a gravidade do caso: | - encaminhamento a
programa oficial ou comunitério de prote¢do a familia; Il - encaminhamento a
tratamento psicolégico ou psiquiatrico; 111 - encaminhamento a cursos ou
programas de orientagdo; IV - obrigagdo de encaminhar a crianga a tratamento
especializado; V — adverténcia; VI — garantia de tratamento de salde
especializado a vitima. Paragrafo Gnico. As medidas previstas neste artigo
serdo aplicadas pelo ConselhoTutelar, sem prejuizo de outras providéncias
legais.

O artigo 70-A do ECA disp&e que a Unido, os Estados e o Distrito Federal deveréo

atuar na elaboragéo de politicas publicas e acdes como, por exemplo, a previsao do artigo

14 Altera a Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente), para estabelecer o
direitoda crianca e do adolescente de serem educados e cuidados sem o uso de castigos fisicos ou de
tratamento cruel oudegradante, e altera a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

15 Art. 70-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo atuar de forma articulada na
elaboracédo de politicas publicas e na execucdo de agOes destinadas a coibir o uso de castigo fisico ou de
tratamentocruel ou degradante e difundir formas ndo violentas de educacgdo de criancas e de adolescentes,
tendo como principais ac¢des: [...]
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V, de “[...] atividades junto aos pais e responsaveis com o objetivo de promover a

informacdo, a reflexdo,0 debate e a orientacdo sobre alternativas ao uso de castigo fisico
ou de tratamento cruel ou degradante no processo educativo” (Brasil, 2014, s/p.), com 0
intuito de cercear 0s maus-tratos contra criancas e adolescentes, bem como, propagar
formas néo violentas de educagdo. Além disso, conforme o inciso 11*°, do aludido artigo,
os Entes contam com a colaboracdo integral de oOrgdos publicos e entidades nédo
governamentais para a protecdo e defesa dos direitos do pablico infanto-juvenil.

A familia, assim como a comunidade/sociedade e o Estado, tem o dever de cuidar
e proteger as criangas e o0s/as adolescentes, consoante dispde o artigo 227 da CRFB.
Entretanto, € no seio familiar em que mais se evidencia a violéncia contra esse grupo
vulneravel, sendo, os/as agressores/as, os/as proprios/as familiares e/ou responsaveis na
maioria das vezes. Nesse sentido, Moreira e Sousa (2012, p. 13), referem que ““a violéncia
intrafamiliar é um problema de alta complexidade, uma vez que 0s agressores ndo sao
pessoas desconhecidas, mas adultos pais, mdes, membros da familia extensa ou
responsaveis [...]”. Conforme o Atlas da Violéncia (IPEA; FBSP, 2025, p. 66) “[...] as
criancas sdo a maioria das vitimas de violéncia psicoldgica (54,8%) e sexual (65,2%) e
adolescentes s3o as principais vitimas de violéncia fisica (58,2%)”.

A continuidade da violéncia intrafamiliar contra criancas e adolescentes, mesmo
com diversas legislagdes voltadas ao seu enfrentamento, aponta a necessidade de
aprimoramentos em relacdo aos meios de prevencdo, bem como, dos atendimentos
prestados as familias, especialmente, aquelas em situacdo de vulnerabilidade social, por
ser um dos fatores de geracdo de conflitos no &mbito familiar, em razéo da instabilidade
que ocasiona, e, consequentemente, de situacBes de violéncia doméstica, principalmente,
contra as criancas e os/as adolescentes, que, em geral, sdo mais vulneraveis (Moreira;
Sousa, 2012).

A vista disso, com o intuito de aprimorar a prevencdo e o enfrentamento da

violéncia, no Ambito doméstico e familiar, destaca-se a Lei n.° 14.344%, de 24 de maio de

1611 — a integragdo com os 6rgéos do Poder Judiario, do Ministério Punlico e da Defesnoria PUblica, com o
Conselho Tutelar, com os Conselhos de Direitos da Criangca e do Adolescente e com as entidades ndo
governamentais que atuam na promocao, protecdo e defesa dos direitos da crianca e do adolescente;

17 Cria mecanismos para a prevencéo e o enfrentamento da violéncia doméstica e familiar contra a crianca
e 0 adolescente, nos termos do § 8° do art. 226 e do § 4° do art. 227 da Constitui¢do Federal e das disposi¢des
especificas previstas em tratados, convencdes ou acordos internacionais de que o Brasil seja parte; altera o
Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo Penal), e as Leis n° 7.210, de 11 de julho de
1984 (Lei de Execucdo Penal), 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente), 8.072,
de 25 de julho de 1990 (Lei de Crimes Hediondos), e 13.431, de 4 de abril de 2017, que estabelece o sistema
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2022, conhecida como Lei Henry Borel, em alusdo ao caso do infante Henry Borel, que

faleceu aos 4 anos idade, apds ter sido, violentamente, agredido pelo padrasto (Cruz,
2022). A Lei n.° 14.344/2022, além de ter alterado o ECA, estabeleceu, no artigo 2°8, as
formas de violéncia a que se refere e, dessa forma, com o intuito de coibir a pratica da
violéncia doméstica ou familiar, bem como de preveni-la, no artigo 14, prevé, também, o
imediato afastamento do agressor, do lar, do domicilio ou do local de convivéncia com a
vitima (Brasil, 2022).

Para atender as finalidades legais, consoante o artigo 70-A do ECA, criou-se a rede
de protecédo, que é o conjunto de entidades, instituicdes e profissionais que atuam para
garantir apoio e resguardar os direitos de criangas e adolescentes, formada por 6rgdos
como o Conselho Tutelar (CT) e o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia
Social (Creas) (Tau, 2018). O CT foi criado pelo ECA, trata-se de 6rgdo autbnomo, nédo
jurisdicional e responsavel por zelar pelo cumprimento dos direitos da crianca e do/a
adolescente, além de ser obrigatéria sua existéncia em cada Municipio, conforme dispdem
os artigos 131° e 1322° do ECA (Brasil, 1990).

O Creas esta previsto na Lei n.° 12.435, de 06 de julho de 2011, que alterou a Lei
n. 8.742, de 07 de dezembro de 1993, a qual dispde sobre a organizacdo da Assisténcia
Social, com a adicéo, inclusive, do artigo 6°-C, que, no paréagrafo 2°, define-o como um
6rgdo de abrangéncia e administracdo municipal, estadual ou regional, destinado a
prestacdo de assisténcia as familias em situacdo de risco e/ou vulnerabilidade social
(Brasil, 2011, s/p.). Além disso, integra o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas),
que é um modelo de gestdoresponsavel pela promocéo e ampliacdo dos atendimentos
prestados pela assisténcia social correspondem as demandas e necessidades sociais
(Gomes, 2008).

Apesar da consolidada trajetdria legal em relacdo a protecdo e garantia de direitos
fundamentais a criancas e adolescentes, ainda ha défice em sua materializacdo, pois a

violéncia contra este grupo vulneravel é, ainda, uma problematica social. Dessa forma,

de garantia de direitosda crianca e do adolescente vitima ou testemunha de violéncia; e da& outras
providéncias.

18 Art. 2°. Configura violéncia doméstica e familiar contra a crianca e o adolescente qualquer agéo ou
omissdo que Ihe cause morte, lesdo, sofrimento fisico, sexual, psicoldgico ou dano patrimonial.

19 Art. 131. O Conselho Tutelae é 6rgdp permanente e autdnomo, nédo jurisdicional, encarregado pela
sociedade de zelar pelo cumprimento dos direitos da crianca e do adolescente, definidos nesta Lei.

20 Art. 132. Em cada Municipio e em cada Regido Administrativa do Distrito Federal havera, no minimo, 1
(um) Conselho Tutelar como 6rgdo integrante da administracdo publica local, composto de 5 (cinco)
membros, escolhidos pela populacdo local para mandato de 4 (quatro) anos, permitida recondugdo por
novos processos de escolha.


https://livredetrabalhoinfantil.org.br/?post_type=glossario&p=27601&preview=true
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evidencia-se a importancia da atuacdo da rede de protecdo, conforme sera abordado na

proxima secao.

4 A (in)efetividade da protecdo de criancas e adolescentes em situagdo de violéncia

doméstica no Municipio de Cruz Alta - RS

A rede protecdo tem como finalidade o fortalecimento de vinculos familiares e,
apesar de exercerem atividades semelhantes, cada Orgdo de protecdo tem suas
prerrogativas legais de prestacéo de servigo. No Municipio de Cruz Alta - RS, o CT tem
previsdo na Lei Municipal n.° 2.6222!, de 26 de maio de 2015; o Creas esta previsto na
Lei Municipal n.° 2.686%, de 30 de novembro de 2015, é submetido & Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social.

Foram realizadas pesquisas junto ao CT e Creas, respectivamente, mediante
aplicacdo de questionario especifico, elaborado para cada 6érgdo, com 7 perguntas
dissertativas, as quais foram respondidas, de forma manuscrita, pelos representantes? que
se disponibilizaram. A seguir, serdo apresentados elementos referentes ao papel
desempenhado pelos aludidos 6rgdos de protecéo, a abrangéncia geogréfica para atuacao,
aos casos em que ha necessidade de intervencdo e, ao conhecimento, aplicabilidade e
eficacia da Lei n.° 13.010/2014, de acordo com as respostas aos questionarios.

O representante do CT, participante da pesquisa, ao responder a pergunta 124 do
questionario, informou que o CT tem como principal objetivo “[...] garantir que as
criancas e adolescentes tenham todos os seus direitos respeitados” (2023, p. 1). Nesse
sentido, o artigo 136 do ECA estabelece, como atribui¢cbes do CT, atender criangas e
adolescentes que estejam com seus direitos violados, a fim de orientar os pais e/ou
responsaveis acerca de suas responsabilidades, adotar as medidas de protecdo pertinentes
e realizar os encaminhamentos que se fagam necessarios (Brasil, 1990).

O Creas, conforme o disposto no artigo 6°-C, paragrafo 2° da Lei 12.435/2011, é

destinado “[...] a prestacdo de servi¢os a individuos e familias que se encontram em

2l Dispde sobre Criagdo de Cargos, Mecanismos de Controle, Funcionamento e Elei¢io Direta dos
Conselheiros Tutelares.

22 Institui o Sistema Unico de Assisténcia Social do Municipio de Cruz Alta - SUAS.

2 Com a finalidade de ndo identificacdo das pessoas, que participaram da pesquisa, sera utilizada a
expressao “representante”, e a ndo flexao de género.

24 Qual o papel desempenhado pelo Conselho Tutelar/Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia
Social?
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situacdo de risco pessoal ou social, por violacdo de direitos ou contingéncia, que

demandam intervengdes especializadas da protecdo social especial” (Brasil, 2011, s/p.).
O representante do Creas, também ao responder pergunta 1, referiu que o 6rgdo de
protecao ¢ responsavel por oferecer “[...] acompanhamento técnico especializado,
desenvolvido por uma equipe multiprofissional, de modo a potencializar a capacidade de
protecdo e favorecer a reparagdo da situacdo de violéncia vivida” (2023, p. 1).

Em relac&o a pergunta 2%°, o representante informou que o CT possui abrangéncia
municipal, responsavel pelos atendimentos prestados tanto na zona urbana, quanto na
zona rural (Conselho Tutelar, 2023). Da mesma forma, o representante do Creas referiu
que este possui abrangéncia municipal e oferece servicos de protecdo social de média
complexidade, direcionada as familias e individuos em situacao de risco pessoal ou social
(Centro de Referéncia Especializado e Assisténcia Social, 2023).

Ja em relagdo a pergunta n.° 3% foi respondido que os/as Conselheiros/as
Tutelares atuam a partir do recebimento de dendncias e/ou constatacdo de violacéo de
direitos, assim como de demandas, provenientes do Poder Judiciario, em especial, do
Ministério Publico do Estado (Conselho Tutelar, 2023). Inclusive, o artigo 13 do ECA,
também alterado com a criagdo da Lei n.° 13.010/2014, no mesmo sentido, dispGe que
“os casos de suspeita ou confirmagao de castigo fisico, de tratamento cruel ou degradante
e de maus-tratos contra crianga ou adolescente serdo obrigatoriamente comunicados ao
Conselho Tutelar [...]” (Brasil, 1990, s/p).

De forma semelhante, sdo realizados os atendimentos pelo Creas, o qual atua,
também, no acompanhamento do cumprimento de medidas socioeducativas, por
adolescentes infratores/as, em meio aberto, de liberdade assistida e prestacéo de servico
acomunidade, com foco, também, em situacdes de trabalho infantil (Centro de Referéncia
Especializado e Assisténcia Social, 2023). Em relacdo a pratica do trabalho infantil,

conforme o disposto no artigo 24-C, caput e paragrafo 1°?” da Lei n.° 12.435/2011, as

5 Qual a abrangéncia geografica de atuacdo do Conselho Tutelar/Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social?

% Em quais situacdes se mostra necessaria a intervencdo do Conselho Tutelar/Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social?

21 Art. 24-C. Fica instituido o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti), de carater intersetorial,
integrante da Politica Nacional de Assisténcia Social, que, no &mbito do Suas, compreende transferéncias
de renda, trabalho social com familias e oferta de servigos socioeducativos para criancas e adolescentes que
se encontrem em situagdo de trabalho. § 1° O Peti tem abrangéncia nacional e sera desenvolvido de forma
articulada pelos entes federados, com a participagdo da sociedade civil, e tem como objetivo contribuir para
a retirada de criangas e adolescentes com idade inferior a 16 (dezesseis) anos em situacdo de trabalho,
ressalvada a condicdo de aprendiz, a partir de 14 (quatorze) anos. [...]


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8742.htm#art24c
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intervencdes sdo realizadas por meio do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil

(PETI), pertencente ao Suas, instituido com o fim de contribuir para a retirada de criangas
e adolescentes de situacdes de trabalho, salvo destes, na condicdo de aprendizes (Brasil,
2011).

No tocante as perguntas 428, 52 e 6%, relacionadas a Lei n.° 13.010/2014, os
Participantes da pesquisa informaram ter conhecimento de sua existéncia, dos motivos de
sua criacdo e de seus objetivos, e referiram, ainda, que a consideram de suma importancia
para o exercicio do trabalho da rede de protecdo (Conselho Tutelar, 2023; Centro de
Referéncia Especializado e Assisténcia Social, 2023). O representante do CT respondeu
que a Lei n.° 13.010/2014 tem sua importancia fundada no enfrentamento da questéo
cultural relacionada a violéncia, com a conscientizacdo de pais/maes e profissionais.
Todavia, considera que, para uma aplicagéo eficiente, € preciso que os/as profissionais da
rede de protecdo possam ter acesso a capacitagdes e formagdes continuadas, a fim de
aprimorar os atendimentos prestados as familias e infantes em situacédo de risco (Conselho
Tutelar, 2023).

De maneira parecida, o representante do Creas referiu que a Lei Menino Bernardo
respalda o trabalho da rede de protecdo no que se refere a violéncia, pois, com base no
disposto em seu texto, os/as Assistentes Sociais podem realizar as orientages e
encaminhamentos pertinentes, assim como orientar 0s pais e/ou responsaveis, para que
nao utilizem de “[...] meios violentos na correcao dos filhos (infantes) [...]” (Centro de
Referéncia Especializado e Assisténcia Social, 2023).

Diferentemente da Lei n.° 14.344/2022, com aplicacdo mais efetiva, ao prever o
afastamento do agressor do domicilio ou local de convivéncia com a vitima, consoante
disposto no artigo 14%!, a Lei n.° 13.010/2014, alterou o ECA para reafirmar a garantia de
cuidados e educacdo a criancas e adolescentes sem o uso de violéncia, como ja
mencionado na secdo 2. Os Participantes da pesquisa referiram que, para a aplicacao
efetiva da lei, € necessario que os pais/mées e/ou responsaveis tomem consciéncia de seus

atos e passem a adiram as orientagdes e aos encaminhamentos, determinados pelo/a

28 Conhece a Lei n.° 13.010/2014 (Lei Menino Bernardo/Lei da Palmada) e o motivo de sua criagdo?

29 Conhece o objetivo da Lei n.° 13.010/2014 (Lei Menino Bernardo/Lei da Palmada)?

30 Considera a Lei n.° 13.010/2014 (Lei Menino Bernardo/Lei da Palmada) importante para o exercicio do
trabalho da rede de protecdo? Por qual razdo?

3L Art. 14. Verificada a ocorréncia de agdo ou omissdo que implique a ameaga ou a pratica de violéncia
doméstica e familiar, com a existéncia de risco atual ou iminente a vida ou a integridade fisica da crianca e
do adolescente, ou de seus familiares, o agressor serd imediatamente afastado do lar, do domicilio ou do
local de convivéncia com a vitima: [...]



RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Piblicas

profissional responsével pelo atendimento do grupo familiar (Conselho Tutelar, 2023;

Centro de Referéncia Especializado e Assisténcia Social, 2023).

Em relagdo a Gltima pergunta®, o representante do CT afirmou que os/as
Conselheiros/as Tutelares orientam as familias com base na Lei Menino Bernardo e
referiu que ¢ “[...] extremamente eficaz quando a familia ¢ comprometida e adere nossas
orienta¢des e encaminhamentos” (2023, p. 2). O representante do Creas também afirmou
que a referida lei como ¢ observada em suas orientagdes € compreende que a eficacia “[...]
depende do grupo familiar estar disposto a aderir as orientacfes e intervencdes do
profissional. Pois muitas vezes ndo aderem a orientacdo e reincidem na violagdo de
direitos” (2023, p. 3).

Especificamente, quanto a violéncia contra criancas e adolescentes em familias
em situacdo de vulnerabilidade social, destaca-se a instabilidade familiar, ocasionada,
dentre outros motivos, pela baixa renda, dificuldade de acesso a emprego e escolarizagéo
precaria, muitas vezes, gera conflitos familiares, os quais, de forma direta, afetam os
cuidados dispensados as criancas e aos/as adolescentes (Souza; Panuncio-Pinto; Fiorati,
2019).

Além de mediar as situacdes de risco constatadas, o CT é responsavel, também,
por garantir o cumprimento dos direitos das criancas e dos/as adolescentes, conforme
previsto, em especial, no ECA (Paganini, 2010). De maneira semelhante, o Creas atua no
fortalecimento e verificacdo da questdo protetiva da crianca ou adolescente, com a
indicacdo das medidas de protecdo a serem adotadas para cessar a violacdo de direitos
(Carvalho, 2022).

A partir da pesquisa empirica, percebe-se que a Lei n.° 13.010/2014 é aplicada
pelos/as profissionais do CT e do Creas do Municipio de Cruz Alta - RS, por meio dos
atendimentos prestados as familias que necessitem da intervencao da rede de protecao.
Os pais/maes e/ou responsaveis sdo orientados/as acerca de suas responsabilidades e
orientados/as sobre o uso da violéncia como forma de educar e/ou castigar as criancgas e
os/as adolescentes. Contudo, apesar da aplicabilidade, sua eficicia perpassa, também,
pela adesdo das familias as orientacGes repassadas, pois, somente dessa forma, seréa

possivel cessar a violéncia no grupo familiar e evitar que a repeticao da situagéo.

32 Como profissional, durante os atendimentos/visitas as familias, costuma orientar o grupo familiar e adotar
medidas de prote¢do com base na Lei n.° 13.010/2014 (Lei Menino Bernardo/Lei da Palmada)? Se sim.
Acredita que seja eficaz? Se ndo, por qual motivo?
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A criacéo de leis especificas, como o0 ECA, a, contemporaneamente, a Lei Menino
Bernardo e a Lei Henry Borel, demonstra a necessidade de aprimorar e/ou buscar maior
efetividade aos direitos de criangas e adolescentes, com especial atengdo aos casos de
violéncia, de modo a assegurar um desenvolvimento fisico, mental, espiritual, moral e
social saudavel e livre de maus-tratos.

A violéncia contra criangas e adolescentes é evidenciada das mais diversas formas,
principalmente, no seio familiar, por ser um espaco passivel de geracdo de conflitos e,
consequentemente, de violéncia, atingindo as pessoas mais vulneraveis, como tratado na
secdo 2. Como forma de aprimorar a aplicabilidade da lei, surgiu a rede de protecéo,
formada por 6rgdos como o Conselho Tutelar e o Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social, que adotam as medidas de protecdo cabiveis para coibir a violagao de
direitos constatada, utilizando-se, inclusive, dos fundamentos da Lei n.° 13.010/2014 para
realizar as orientacdes e encaminhamentos necessarios as familias.

Conforme a pesquisa de campo, realizada junto ao CT e ao Creas do Municipio
de Cruz Alta - RS, verificou-se que a referida lei é conhecida e aplicada durante o servigo
prestado pelos/as profissionais; contudo, para sua efetividade, sem desconsiderar que se
trata de questdo social estrutural, com relacdo direta a situacdo de vulnerabilidade, a
observacdo das orientacdes e encaminhamentos, pelas familias, feitos pela rede de
protecdo, pode contribuir para que o comportamento dos pais e/ou responsaveis possa ser
trabalhado e os atos de violéncia cerceados.

Por meio da pesquisa, verificou-se que atuacdo da rede de protecdo €
imprescindivel para a garantia dos direitos fundamentais das criancas e dos/as
adolescentes, pois, por intermeédio de profissionais capacitados/as, 6rgdos como o CT e 0
Creas realizam intervengdes junto as familias com casos de violéncia doméstica e/ou
violacdo de direitos. Assim, vez que constatada a situacdo de risco, os/as profissionais
competentes realizam o0s atendimentos necessarios ao grupo familiar e adotam, de
imediato, as medidas de protecdo pertinentes, tanto para coibir os maus-tratos, quanto
para trabalhar a questdo da violéncia com pais/mées ou responsaveis, buscando, por
conseguinte, o fortalecimento dos vinculos familiares, com o intuito de que os atos de
violéncia ndo se repitam, o que perpassa pelo proprio enfrentamento da condigédo de

vulnerabilidade social em que as familias estdo inseridas.
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RESUMO

O abastecimento de &gua e 0 esgotamento sanitario sdo direitos humanos reconhecidos.
Devido ao porte, a complexidade da infraestrutura necessaria e a importancia destes
servigos, séo de responsabilidade do Estado. Considerando, entretanto, a desigualdade de
acesso, caracteristica das cidades brasileiras, este estudo propGe-se a analisar as
evidéncias de observancia da busca pela universalizagdo e equidade na politica municipal
de saneamento em Pirapora/MG, bem como o reconhecimento legal do direito de acesso
aos servicos. Como percurso metodolégico, utilizou-se subcategorias de analise para cada
principio, a partir do levantamento das evidéncias presentes nos instrumentos regulatorios
de saneamento no municipio, de 1954 a 2023. Constatou-se que, embora a
universalizacdo e a equidade aparecam como principios norteadores das politicas
publicas, carecem de acOes que as consolidem.

Palavras-chave: Saneamento basico. Politicas Publicas. Agenda 2030.

ABSTRACT

Water supply and sanitation are recognized human rights. Due to the size, the complexity
of the required infrastructure, and the importance of these services, they are the
responsibility of the State. However, considering the unequal access, which is a common
feature in Brazilian cities, this study aims to analyze the evidence of efforts towards
universal access and equity in the local sanitation policy of Pirapora/MG, as well as the
legal recognition of the right to access these services. As a methodological approach,
subcategories of analysis were created for each principle, based on the collection of
evidence found in the regulatory sanitation instruments in the municipality from 1954 to
2023. It was found that, although universal access and equity appear as guiding principles
of public policies, there is a lack of actions to make them effective.
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INTRODUCAO

No Brasil, 0 saneamento bésico tem sua definicdo tratada na Lei Federal n°
11.445/2007, Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico, e na Lei Federal
14.026/2020, Novo Marco do Saneamento, definido como todo conjunto de servicos,
infraestruturas e instalacdes relativas ao abastecimento de agua potavel, limpeza urbana,
manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo das aguas pluviais das zonas urbanas e
rurais.

O Brasil é constituido por um espaco heterogéneo no qual os indicadores
econdmicos e sociais apresentam grandes disparidades. Muitos dos servigos basicos e de
infraestrutura considerados pelas leis mencionadas anteriormente ndo sdo acessiveis a
todos, excluindo, historicamente, as localidades onde vive a populacéo de baixa renda.

Nas cidades capitalistas, o espaco reflete a hierarquizacao social. Quanto ao
acesso ao saneamento basico, € possivel observar essa reproducdo a medida que areas em
que se localizam os déficits de atendimento sdo as menos valorizadas na hierarquizacdo
econdmica, social, politica e cultural. Essa desigualdade, observada no intraurbano,
também é encontrada nas areas entendidas como rurais e urbanas, onde a ultima é a
prioridade (FURIGO, 2020; MENICUCCI; D’ALBUQUERQUE, 2018).

A escolha do abastecimento de dgua e do esgotamento sanitario como fios
condutores desta pesquisa baseia-se no reconhecimento pela ONU destes servicos
especificos como direitos humanos. Com a Resolugdo N°64/292 de 2010, apoiada por 122
paises, com 41 abstencdes e nenhum voto contrério, o direito humano a agua e ao
esgotamento sanitario (DHAES) é reconhecido como independentes dos outros direitos,
essencial para o pleno gozo da vida e dos outros direitos humanos.

O 6° objetivo da Agenda 2030 da Organizacao das Nacgdes Unidas (ONU), da
qual o Brasil € signatario, busca “Assegurar a disponibilidade e gestao sustentavel da agua
e saneamento? para todos”. Para que a universaliza¢do seja alcangada, é necessario que o

abastecimento de agua e esgotamento sanitario sejam reconhecidos e tratados como

! Na literatura de lingua inglesa, hegeménica no contexto internacional, é comum o uso do termo
“saneamento” para designar o mesmo que se equivale ao esgotamento sanitario no Brasil (RIBEIRO,
2015).
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direitos humanos, estendidos a todos de forma indiscriminatoria, com justica e respeito

pela vida.

Para Menicucci e D’ Albuquerque (2018), o saneamento como direito humano
no Brasil se opde na agenda publica ao saneamento como mercadoria. Embora nas Gltimas
duas décadas um movimento mais articulado para garantir o status de direito fundamental
ao abastecimento de &gua e esgotamento sanitario no Brasil venha se estruturando, a
I6gica mercantil ainda é hegemonica. Reconhecer o acesso ao abastecimento de agua e
ao esgotamento sanitario como direitos fundamentais implica que o Poder Publico é
responsavel pelo seu provimento a toda populagdo, ndo podendo estar sujeito as regras
do mercado.

Considerando a universalizacdo como provimento do direito humano,
refletindo sobre a desigualdade espacial dos acessos nas cidades brasileiras, torna-se
imprescindivel investigar as politicas publicas do saneamento, bem como sua gestdo, a
partir da observancia da equidade. Os principios de equidade e de universalizacéo,
instituidos, dentre outros, pela Lei Federal 11.445/2007 e tratados no Plano Nacional de
Saneamento Basico (Plansab), fortalecem-se nos principios fundamentais dos direitos
humanos, que devem ser assegurados de forma indiscriminatoria e universal. Nahas et al.
(2019) destacam que existem poucos estudos no Brasil que analisam 0 acesso a dgua e ao
esgotamento sanitario na perspectiva dos direitos humanos. Os autores entendem a
adocdo desta perspectiva, considerando o contexto capitalista contemporaneo, como
indispensavel para a universalizacdo dos acessos.

A desigualdade socioespacial, caracteristica do urbano brasileiro e do
adensamento demografico, coloca-se como intensificadores dos problemas relacionados
a gestdo dos recursos naturais e do saneamento. Assim, o municipio de Pirapora/MG
apresenta-se como uma interessante area de investigacdo, uma vez que possui altos
indices de urbanizacdo e densidade demogréfica, desde a sua formacdo, no contexto
regional do Norte de Minas Gerais. E oportuno, também, ao escolhé-lo como éarea de
estudo, refletir sobre uma experiéncia de gestdo do saneamento na escala local. Os
servicos de saneamento basico no municipio estdo delegados ao Servico Auténomo de
Agua e Esgoto (SAAE Pirapora), autarquia municipal.

Outra caracteristica que aponta Pirapora/MG ao interesse da pesquisa € o fato
do municipio ser atravessado pelo Rio Sdo Francisco, importante recurso hidrico
nacional. Além de possuir disponibilidade hidrica que assegura o fornecimento de dgua

em quantidade suficiente ao abastecimento da populacdo, é imperativo que se tenha
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gestdo adequada do saneamento a fim de minimizar os impactos ambientais e garantir a

integridade deste importante recurso hidrico.

Diante do apresentado, da relevancia do saneamento basico e do
reconhecimento do abastecimento de agua e do esgotamento sanitario como direitos
humanos, este estudo investiga se hé evidéncias de que o abastecimento de agua e o
esgotamento sanitario tém sido encarados pelas politicas publicas em Pirapora/MG como
um direito humano.

Para investigar o trato da equidade e da universalizacdo, bem como o
entendimento do direito humano a &gua e ao esgotamento sanitario (DHAES), esse artigo
reline os principais instrumentos do saneamento e do planejamento urbano no municipio.
A anélise apresentada busca identificar evidéncias da observancia desses principios, a

partir de subcategorias de anélise.

DESENVOLVIMENTO

A equidade, embora apresentada na Lei 11.445/2007 como uma das diretrizes
para a politica de saneamento basico?, ndo tem sua definicdo estabelecida no ordenamento
juridico. Entretanto, o Plansab, ndo obstante reconhecendo suas varias nocdes
explicativas, apresenta o principio como o0 da “superacdo de diferencas evitaveis,
desnecessdrias e injustas”. O Plano também admite o entendimento do principio, em
suma, como “tratamento igual para os iguais e tratamento desigual para os desiguais”
(Brasil, 2014).

Quanto a universalizacdo, 0 conceito adotado por esta pesquisa € 0
apresentado pelos marcos do saneamento, Leis Federais 11.445/2007 e 14.026/2020, que
o definem como “amplia¢do progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao
saneamento basico”. Ademais, de acordo com o Plansab, no contexto das politicas
publicas, a universalizacdo pode ser entendida como a concessao de direitos a totalidade
da sociedade, em que todos os individuos possam acessar 0s servi¢os de que necessitem
sem quaisquer barreiras de acessibilidade, legais, econdmicas, fisicas ou culturais (Brasil,
2014).

2Como diretriz a ser observada pela politica de saneamento bésico, a Lei 11.445/2007 traz, no inciso | do
art. 58: “prioridade para as a¢fes que promovam a equidade social e territorial no acesso ao saneamento
basico”.
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2.1 Percurso metodoldgico

Neste estudo, realizou-se um levantamento dos instrumentos regulatérios
municipais, identificando se houve e quais foram, os esfor¢os na busca da universalizacdo
do saneamento, o entendimento do acesso a agua potavel e segura e ao esgotamento
sanitario como direitos humanos e a observancia da equidade, conforme orientacdes do
Plansab.

Foram realizadas buscas pela legislagdo municipal vigente e por documentos
que se referem aos servicos de saneamento no municipio e/ou ao planejamento urbano,
realizando-se a leitura destes e a identificacdo de trechos que possam ser entendidos como
as evidéncias objetivadas na pesquisa. Para a realizacao da busca, foram acessados portais
de acesso a informacdo, os sites da Prefeitura Municipal de Pirapora, da Cémara
Municipal de Pirapora e do SAAE, e foram realizadas buscas dos documentos a partir dos
termos “saneamento”, “SAAE”, “agua”, “esgotamento sanitario” e “esgoto”.

Como resultado das buscas, foram encontradas 26 leis municipais de 1954 a
2023, 9 leis municipais do Desenvolvimento Urbano relacionadas ao Plano Diretor, 0s
documentos publicados dos estudos da revisdo do Plano Diretor (em andamento), o Plano
Diretor de Abastecimento de Agua (PDAA), o Plano Diretor de Esgotamento Sanitario
(PDES) e o Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB) de 2014.

Para a investigacao de evidéncias da observancia da equidade e da busca pela
universalizacdo, adotaram-se as subcategorias de analise propostas por Pereira e Heller
(2015), quando na avaliacdo da observancia dos principios de universalidade, equidade,
integralidade, intersetorialidade e qualidade nos Planos Municipais de Saneamento
Bésico de 18 municipios brasileiros.

Para a universalizacdo, as subcategorias de andlise propostas por Pereira e
Heller (2015) sdo: Principio ou objetivo; solugdes individuais; apropriacéo das solucbes
ou servigos; caracteristicas sociais da populacdo sem acesso; metas para a
universalizacdo; instrumentos e investimentos para a universalizagdo. Para a equidade, as
subcategorias de analise propostas séo: Principio ou objetivo; consideracéo das ocupacoes
irregulares e comunidades especiais; areas rurais; caracteristicas sociais da populagéo
consideradas na definicdo de metas; caracteristicas sociais para a priorizacdo de
investimentos; acbes voltadas para a populacdo carente; identificagdo dos usuérios de
baixa renda e apontamento de solucdo para 0 acesso aos servigos; tarifa social e/ou

subsidios; critérios para a interrup¢do no abastecimento de agua.
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No objetivo de identificar se ha nos instrumentos municipais do saneamento,

e quais sdo, as evidéncias do entendimento do acesso a agua potavel segura e ao
esgotamento sanitario como direitos humanos, dos esfor¢os na busca da universalizacdo
e da observancia da equidade, foi realizada a leitura criteriosa dos documentos levantados.

Os resultados e discussdes deste estudo séo apresentados a seguir.

2.2 Os principios nos instrumentos municipais de saneamento basico e o

reconhecimento legal do DHAES no municipio

A publicagdo da Politica Nacional de Saneamento Basico, em 2007, ndo
resultou em promulgacdes de instrumentos legais da gestdo do saneamento do municipio
até a Lei Municipal 2.107 de 2011. Até o referido momento, ndo foi possivel identificar
instrumento legal que estabelecesse os principios da gestdo municipal do saneamento.

A mais recente reestruturacdo do Servico Auténomo de Agua e Esgoto -
SAAE antes de 2011 data de 1964, por meio da Lei Municipal 403. Com a Lei Municipal
2.107 de 2011, o SAAE ¢ reestruturado e incluem-se, no rol de suas atribuicdes, os
servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, traz principios norteadores para
0 saneamento e trata das fontes de receitas da autarquia. E possivel perceber os impactos
da Politica Nacional do Saneamento Basico na discussdo municipal, constatando que,
pela primeira vez, um instrumento legal traz principios que devam nortear a gestdo e
implantacdo do saneamento no municipio, como o universalismo do acesso.

A Lei Municipal 2.107 de 2011 ndo apresenta 0S conceitos para estes
principios. Embora a referida lei apresente principios norteadores, facilmente
relaciondveis com os da Politica Nacional de Saneamento Bésico, somente em 2015 foi
promulgada a Lei Municipal 2.262, que dispde sobre a Politica Municipal do Saneamento
Basico. Neste instrumento, consideram-se como saneamento basico 0s quatro servicos:
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza publica e manejo de residuos
solidos e drenagem e manejo das aguas pluviais, conforme estabelecido na Lei Federal
11.445/2007.

A Lei Municipal 2.262/2015 apresenta a redefinicdo dos principios
orientadores do saneamento no municipio, & medida que os instituem para a Politica
Municipal de Saneamento Bdésico. Dentre eles, constam “a prevaléncia do interesse

publico e coletivo sobre o privado e particular”, “a prevaléncia das questdes sociais sobre
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as econdmicas na sua gestdo” e “a universalizagdo, a equidade e a integralidade dos

servicos de Saneamento Basico”.

No ano de 2015 também foi promulgada a Lei Municipal 2.263 que institui o
Plano Municipal de Saneamento Béasico (PMSB). Neste instrumento sdo apresentados 0s
principios fundamentais a serem observados para o estabelecimento do plano. Dentre
eles, cita-se: “a universalizagdo, a integralidade e¢ a disponibilidade” e “a seguranca,
qualidade e regularidade”.

Embora em nenhum dos instrumentos municipais sejam apresentados 0s
conceitos dos principios, mesmo ponderando a variagdo conceitual dos termos,
considerando que tais instrumentos séo promulgados a partir da Lei Federal 11.445/2007,
pode-se inferir que se relacionam com os principios apresentados na Politica Nacional de
Saneamento Basico. A universalizacdo e a equidade, principios do recorte da abordagem
desta pesquisa, sdo, entdo, instituidos também como principios explicitos do saneamento
no municipio.

O reconhecimento do acesso ao abastecimento de agua e ao esgotamento
sanitario como direitos humanos explicitos e fundamentais pela ONU aconteceu em 2010,
com a Resolucdo n° 64/292. A partir de entdo, fica a cargo dos paises signatarios a
responsabilidade do reconhecimento do direito legal. No Brasil, embora haja a citacdo
destes direitos no Plano Nacional de Saneamento Basico, ndo ha ainda o reconhecimento
por meio das leis federais.

No ambito municipal, ndo ha, também, na legislacdo instrumento que
reconheca explicitamente o direito humano a dgua e ao esgotamento sanitario (DHAES).
Entretanto, 0 PMSB reconhece o saneamento como implicito a outros direitos garantidos
na Constituicdo Federal de 1988, sendo eles o direito a Saude e o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

2.3 A universalizagdo do acesso ao abastecimento de 4gua e ao esgotamento sanitario

nos instrumentos municipais de saneamento

Os principios norteadores das politicas publicas sdo fundamentais para definir
o0 carater das acOes. Entretanto, s se efetivam caso existam ac¢6es. Desta forma, buscou-
se identificar neste estudo quais agdes previstas e cumpridas contribuem para efetivagéo

do principio da universalizacao.



RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Piblicas

Considerando o conceito de acesso estabelecido nessa pesquisa, entende-se

por estas evidéncias os dispositivos que a legislagdo municipal da as a¢des de ampliagédo
das redes de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario no municipio, a validagédo
de solucdes individuais, tais quais planos e metas estabelecidas.

No Quadro 1 sdo apresentadas as subcategorias de andlise propostas e a

sintese da investigacdo sobre o principio da universalizagao.

Quadro 1 — Sintese da andlise para a observancia do principio “universalizagdo” na

politica municipal de saneamento de Pirapora/MG. (continua)

Subcategoria de analise Situacéo Observacodes

Principio ou objetivo Atendido Leis Municipais 2.262 (2011) e 2.263
(2015) Politica e Plano.
Soluc¢des individuais Néo Pesquisa do PMSB realizada apenas com
atendido moradores com ligacdo de agua
Apropriacdo das solugdes ou Néo
Servicos atendido

Caracteristicas sociais da Néo Hé& apenas distin¢do entre zona urbana e

populagdo sem acesso atendido rural. O PMSB estima a populag&o rural

em 1.040 hab., enquanto os estudos do
Plano Diretor indicam 2.587 hab.

Metas para a universalizagdo Atendido Metas estabelecidas no PMSB (2022).

Instrumentos e investimentos | Parcialmente | R$92,89 milhdes, sendo R$34,36 milhdes
para a universalizacéo atendido para o0 abastecimento de 4gua e R$58,53
milhdes para o esgotamento sanitario.
Sem previsdo de estratégias e
instrumentos para acesso aos recursos.

2.3.1 Principio ou objetivo

A universalizacdo do acesso ao abastecimento de &4gua e ao esgotamento
sanitario, além de ser principio fundamental da Politica Nacional do Saneamento Basico,
aparece também como tal na Lei Municipal 2.107 de 2011, que reestrutura o SAAE, na
Lei Municipal 2.262, que dispde sobre a Politica Municipal do Saneamento Basico, e na

Lei Municipal 2.263 de 2015, que institui o Plano Municipal de Saneamento Basico.
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Além de ser, entdo, principio fundamental norteador do saneamento no

municipio, é posto também como diretriz da Politica Municipal de Saneamento, conforme
0 art.9 da Lei 2.262 de 2015 traz:

Garantir condi¢Bes de acesso a toda populagdo a agua em quantidade e
qualidade que assegure a prote¢do a salde, observadas as normas relativas a
qualidade da agua para o consumo humano, bem como a legislagdo ambiental
e a de recursos hidricos.

Assim, evidencia-se, nos instrumentos legais do saneamento de Pirapora/MG,
0 reconhecimento da universalizacdo do acesso ao abastecimento de &gua e ao

esgotamento sanitario como principios e objetivos que fundamentam o planejamento.

2.3.2 Solucoes individuais

Para esta subcategoria de analise foi verificado se nos instrumentos
regulatorios do municipio ha a identificacdo das solugdes adotadas pela populacdo que
ndo tem acesso a rede de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario.

No Plano Municipal de Saneamento Basico - PMSB ¢ apresentado um
diagndstico do saneamento no municipio. Foram entrevistados 649 moradores que
forneceram informacgdes, considerando a estimativa de 4 hab./moradia, de cerca de 4,86%
da populacéo total do municipio. Entretanto, ndo foram aplicados questionarios nas areas
consideradas rurais. Os dados para estas areas, para 0 abastecimento de adgua e para o
esgotamento sanitério, foram obtidos pela declaracéo dos representantes das comunidades
e por meio de audiéncias publicas realizadas em duas comunidades e na Associacao dos
Produtores Rurais de Pirapora. Ndo ha no PMSB a identificacdo de quantas pessoas e de
quais comunidades participaram destas audiéncias, portanto, ndo é possivel inferir a
representatividade.

Outra questdo que se coloca é que no PMSB considerou-se a estimativa do
IBGE para quantificar a populagdo rural. Os indices de populagdo urbana e rural
levantados pelo Censo de 2010 foram aplicados a estimativa do IBGE para a populacéo
de 2014. Este é o método que vem sendo adotado para o levantamento dos dados
apresentados pelo SAAE ao SNIS. Seguindo-o, tem-se que em 2019, 1.039 pessoas
viviam na area rural. No entanto, nos estudos de revisdo do Plano Diretor realizados em

2019, foi levantado junto aos representantes das comunidades rurais uma populacdo de
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2.587 habitantes. Dessa forma, questiona-se se 0 SAAE detém conhecimento e efetiva o

acompanhamento das comunidades rurais do municipio.

Para as areas urbanas, considerando, conforme informado no PMSB, que 0s
questionarios foram aplicados as moradias com ligacéo de dgua e que os dados de fonte
de abastecimento apresentam outras solugdes, como mina d’agua e agua de rio, ¢ possivel
inferir que se tratam de fontes alternativas. Entretanto, ndo ha informagdo sobre a
hierarquizacdo do uso das fontes. Sendo assim, ndo foram identificadas as fontes de
abastecimento de agua e solucgdes para o0 esgotamento sanitario das moradias urbanas que
ndo estdo interligadas a rede pablica de agua. Isto pode ser justificado pelo SAAE
considerar, a partir de seus indices, que 100% da populacdo urbana possui disponivel a
rede de abastecimento de agua e que, sendo assim, ao escolher a amostra a partir das
ligacGes, estaria fazendo-o como representativo de toda a populagéo urbana.

Além do mais, tratando-se de direitos fundamentais e de condicBes para
manutencdo da vida, 0s levantamentos por amostragem sdo suficientes para
estabelecimento de metas e planos para universalizacdo? E mais: ha indices que possam
ser suficientemente pequenos para que se considere a universalizacao alcancada?

Quanto ao esgotamento sanitario, deve-se atentar, também, para o fato de ndo
ser identificada no PMSB a configuracdo considerada para fossa séptica. Tal concep¢édo
é fundamental para o levantamento tanto do atendimento adequado e inadequado, quanto
das solucdes alternativas a serem consideradas na universalizacdo do acesso.

Os dados para as comunidades rurais aparecem mais abrangentes nos estudos
de revisao do Plano Diretor, quando séo apresentados, a partir dos dados levantados junto
aos representantes de todas as comunidades rurais, as solucGes adotadas para o
abastecimento de agua e para o esgotamento sanitario por cada familia em todas as
comunidades.

Nos estudos de revisao do Plano Diretor também é apresentado, a partir dos
dados provenientes da aplicagao de 50 questionarios, uma “leitura social” sobre como os
moradores avaliam o servico de saneamento no municipio. Entretanto, ndo sdo
apresentados os critérios de definicdo da amostra, nem se identifica se sdo moradores da
zona urbana ou rural. Nao ha em outro instrumento legal, dentre os analisados por esta
pesquisa, outro que apresente estudos e levantamentos quanto as solucgdes individuais.

Desta forma, tem-se que as solugdes alternativas adotadas pela populagao
para o abastecimento de 4gua ndo foram levantadas para a area urbana. Para a area rural

foram levantadas em 2019 no estudo de revisdo do Plano Diretor, porém, sem a devida
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caracterizagdo das solucGes. Para 0 esgotamento sanitario tem-se para as areas urbanas o

levantamento feito para o PMSB em 2014, por amostragem, a considerar na amostra
apenas as moradias com acesso a rede de abastecimento de agua, e para as areas rurais,
os estudos sdo da revisdo do Plano Diretor, em 2019, também sem a caracterizagdo

necessaria.

2.3.3 Apropriacao dos servicos

Nesta subcategoria de analise, foi verificado se os instrumentos do
saneamento no municipio consideram a apropriacdo dos servigos pela populacao,
considerando que a disponibilizacdo da rede publica em determinada area garante que
todas as moradias estejam interligadas.

A Lei Municipal 2.300/2016 estabelece que os proprietarios ou possuidores
de imdveis em ruas com rede publica de esgotamento sanitario, e que ndo estejam a ela
interligados, serdo notificados e terdo o prazo de 60 dias para realizarem a ligacdo. Caso
ndo o facam, sucedera a aplicacdo de multa pelo SAAE, conforme os valores definidos
por Decreto Municipal.

Para o abastecimento de &agua, ndo foi encontrado qualquer dispositivo que
trate da interligacdo a rede publica.

N&o ha apresentacdo de dados nem mencéo a apropriacdo das redes de abastecimento de

agua ou de esgotamento sanitario em nenhum dos instrumentos municipais analisados.

2.3.4 Caracteristicas da populacdo sem acesso

Considerando que o principio da universalizacdo se refere ao acesso aos
servigos por toda a populacdo, sem qualquer distingéo, foi verificado se os instrumentos
do saneamento no municipio identificam as caracteristicas da populagdo sem acesso, tais
como renda, escolaridade, cor da pele, género, situacdo do domicilio e especificidades da
regido.

Além da distin¢do entre as areas consideradas rurais e urbanas, ndo ha, nos
documentos analisados, identificacdo das caracteristicas da populacdo sem acesso ao

abastecimento de agua e esgotamento sanitario adequados.
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2.3.5 Das metas para universalizacdo

Nesta subcategoria de anélise foi verificado se ha metas que orientem a busca
pela universalizacdo dos servigos de abastecimento de dgua e do esgotamento sanitario
no municipio.

Dentre os documentos analisados nesta pesquisa, o Plano Municipal de
Saneamento Basico, instituido em 2015, é o que apresenta os planos de agdo para a
universalizacdo, com objetivos, metas e estimativa dos investimentos necessérios. E o
primeiro documento que define um prazo final, 2022, para universalizar 0 acesso

adequado ao abastecimento de 4gua e ao esgotamento sanitario.

2.3.6 Dos investimentos

De acordo com as estimativas do PMSB, os investimentos necessarios para a
universalizacdo dos servicos seriam de R$92,89 milhdes, sendo R$34,36 milhdes para o
abastecimento de agua e R$58,53 milhdes para esgotamento sanitario. Tais investimentos
sdo distribuidos em dois periodos, o primeiro de 2014 a 2018 e 0 segundo de 2018 a 2022.
Cerca de 92% do total de investimentos necessarios foram alocados no PMSB para o
curto prazo, ou seja, de 2014 a 2018. Para o abastecimento de dgua, seriam necessarios
R$31,16 milhdes entre 2014 e 2018, e R$3,2 milhdes entre 2018 e 2022, conforme o
PMSB. Para o esgotamento sanitario seriam necessarios R$54,03 milhGes de 2014 a 2018
e R$4,5 milhGes de 2018 a 2022.

Entretanto, a realizagdo dos investimentos e o progresso na ampliacdo do
acesso deu-se de forma muito aquém da prevista no cronograma fisico-financeiro
apresentado no PMSB. De acordo com o SNIS, no periodo de 2014 a 2018 foram
investidos nos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario R$1,05 milhéo,
0 que equivale a cerca de 1,23% do previsto no PMSB para o periodo. Esse valor
corresponde a apenas 3,01% do valor previsto no PMSB para o periodo. Para o
esgotamento sanitario, foram investidos R$64.809,66, equivalendo a 0,12% do previsto
no cronograma do PMSB.

Estes indices de investimento sdo refletidos nos baixos incrementos de
atendimento para os servigcos. Em 2014, de acordo com os dados do SNIS, 54.941
habitantes eram atendidos pelo abastecimento de agua da concessionaria. Em 2018, este

numero passa para 55.389 habitantes, sem avangos no atendimento a populacao da area
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rural. Quanto ao esgotamento sanitario, 29.440 habitantes eram atendidos com

esgotamento sanitario em 2014 e 30.318 habitantes em 2018. Também, sem avangos no
atendimento a populacdo da area rural.

Desde 2015, ap06s a promulgacdo do PMSB, até o0 ano de 2019, a média anual
de investimento em abastecimento de agua no municipio é de R$161.123,21.
Considerando serem necessarios R$34,36 milhdes para o abastecimento de &gua, € a
média de investimentos até 0 momento realizados, a universalizacdo s6 aconteceria no
ano 2.228. Quanto ao esgotamento sanitario, a média anual dos investimentos no periodo
foi de R$34.485,21. Se mantido o ritmo de investimento, considerando a necessidade de
R$58,53 milhdes, a universalizagdo do acesso ao esgotamento sanitario sé aconteceria no
municipio no ano 3.712.

Os investimentos em saneamento no Brasil podem ser com recursos proprios
das concessionarias, com recursos onerosos, de empréstimos, € ndo onerosos, recursos
ndo reembolsaveis dos governos municipais, estaduais e da Unido. No Plano Nacional de
Saneamento Basico, o Plansab, s&o identificados como custeadores dos investimentos 0s
agentes federais com recurso da Unido, agéncias internacionais, prestadores de servigos,
orcamentos estaduais e municipais, e setor privado. O Plansab destaca a relevancia do
investimento com recursos proprios, que € pratica expressiva presente em Varios
municipios, observavel a partir dos dados do SNIS.

A Lei Municipal 2.262 de 2015, que dispde sobre a Politica Municipal do
Saneamento Basico, cria o Fundo Municipal de Saneamento Basico, com finalidade de:

... concentrar 0s recursos para a realizacdo de investimentos em ampliacéo,
expansdo, substituicdo, melhoria e modernizacdo das infraestruturas
operacionais e em recursos gerenciais necessarios para a prestacao dos servi¢os

de saneamento bésico do Municipio de Pirapora, visando a sua disposi¢do
universal, integral, igualitaria e com modicidade dos custos.

No PMSB de Pirapora, sdo identificadas como fontes de recursos para
investimento: o recurso proprio do SAAE, o Orgamento Municipal e fontes
extraorcamentarias, como Ministério das Cidades, Programa de Aceleracdo do
Crescimento, FHIDRO, Comité de Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco e
financiamentos onerosos da Caixa Econémica Federal. Todavia, ndo ha a identificacao
das parcelas correspondentes a cada uma das fontes dos recursos. Também ndo ha, no

PMSB, um plano estratégico previsto para a captacdo desses recursos, como a
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identificacdo de programas de acesso ou estudo de viabilidade quanto & utilizagdo dos

recursos proprios do SAAE.

De acordo com os dados do SNIS, de todo o recurso investido em
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario no municipio desde 2003, cerca de
30,34% tiveram como fonte o governo municipal, 6,84% o governo estadual e 62,82%
corresponderam a recursos proprios do SAAE.

Segundo Sarti e Ultremare (2018), ao analisarem o0s investimentos em
abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Brasil entre 2005 e 2015, observaram
que pouco mais da metade dos recursos utilizados nesses servigos teve origem em fontes
proprias. Entretanto, a parcela dos investimentos que tiveram como fontes 0s recursos
onerosos, especialmente empréstimos do BNDES e da CEF, e de recursos ndo onerosos
também é significativa. Considerando ainda que os investimentos realizados no pais neste
periodo foram muito aquém do necessario para a universalizacdo dos servigos, entende-
se que, apesar de ser desejavel que os investimentos sejam financiados com recursos
préprios, evidenciando a atividade como rentavel, é imperativo reconhecer que o Estado
€ 0 responsavel por prover 0s servicos. Para 0s autores, estes servicos constituem “um
dever do Estado e em um direito inalienavel da sociedade brasileira, assim como 0 acesso

a educagdo, a saude e a moradia.” (Sarti; Ultremare, 2018, p. 115).

2.4 A equidade do acesso ao abastecimento de agua e ao esgotamento sanitario na

legislacdo municipal

As subcategorias de analise propostas, com base em Heller e Pereira (2015),
para a avaliacdo da observancia da equidade pelos instrumentos municipais estdo
apresentadas no Quadro 2, juntamente com a sintese da investigacdo da observancia do

principio.

Quadro 2 — Sintese da analise para a observancia do principio “equidade” na politica

municipal de saneamento de Pirapora/MG. (continua)

Subcategoria de analise Situacéo Observacdes

Principio ou objetivo Atendido Leis Municipais 2.262/2015
e 1.846/2006. Politica e
Plano Diretor.
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Ocupacdes irregulares e Néo atendido
comunidades especiais
Areas rurais Parcialmente atendido Embora o PMSB inclua as
areas rurais nas metas e
planos, a leitura destas &reas
é fragil.
Caracteristicas sociais da Né&o atendido
populacdo para metas
Caracteristicas sociais da Né&o atendido
populacéo na priorizacdo de
investimentos
Acdes voltadas para Né&o atendido
populacdo carente
Identificacdo da populagéo de N&o atendido
baixa renda
Tarifa social e subsidios Parcialmente atendido Decreto Municipal 151/2001
— limitado a, no maximo,
1.500 ligacdes.
Interrupgdo no abastecimento Né&o atendido

2.4.1 Principio ou objetivo

Constatou-se gque 0s instrumentos municipais de saneamento em Pirapora
reconhecem e adotam a equidade como principio norteador, pressuposto para 0
planejamento.

A Lei Municipal 2.262, de 2015, que dispde sobre a Politica Municipal de
Saneamento Basico, traz a equidade em seus principios fundamentais. Além disso, essa
mesma lei institui, entre seus principios, a “prevaléncia das questdes sociais sobre as
econdmicas na sua gestao”.

No PMSB, a equidade aparece como diretriz sendo: “Priorizar agdes que
promovam a equidade social e territorial no acesso ao saneamento basico”.

Ja na Lei Municipal 1846, de 2006, Plano Diretor Estratégico, a equidade
aparece como diretriz para o saneamento ambiental, aplicada as questdes econdémicas. Em
seu artigo 36, inciso I, diz que é diretriz: "Priorizar planos, programas e projetos que

visem a ampliacdo de saneamento das areas ocupadas por populacéo de baixa renda,
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garantindo a universaliza¢do do saneamento".

2.4.2 Ocupacdes irregulares e comunidades especiais

Buscou-se verificar, nos instrumentos do saneamento basico de Pirapora, se
havia identificacdo e consideracdo das ocupacdes irregulares, bem como das
comunidades especiais.

O PMSB (2014, p. 165) cita que hd moradores que ocupam ilegalmente a area
da ETE e diz que a ocupagdo irregular “impede que 0s servigos de urbanizacdo da area
da estacdo sejam concluidos, oferece riscos de danos a integridade fisica, ja que este
pessoal desconhece os procedimentos de seguran¢a da unidade”. No documento é
informado, também, que a maioria dos desassistidos pelo saneamento do municipio esta
na area rural e nas “periferias” da cidade. Entretanto, ndo ha associac@o direta tampouco
identificacdo social das areas de ndo atendimento dos servicos publicos de abastecimento
de 4gua e esgotamento sanitario.

Destaca-se haver no municipio assentamentos irregulares nas Areas de
Protecdo Permanente (APP), as margens do Rio S&o Francisco, ocupagfes por
movimentos sociais tanto na area tida como rural, quanto na area tida como urbana.
Entretanto, ndo h4, nos instrumentos analisados, a identificacdo dessas populagcdes nem
trato especifico para elas.

H4&, no zoneamento do municipio, integrado ao Plano Diretor, a identificacédo
de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Trata-se de “Areas destinadas a
implantagdo ou ampliacdo de programas habitacionais de interesse social ou ocupadas
irregularmente por populacdo de baixa renda, onde deve ser promovida a urbanizacao e a
regularizacdo fundiaria.” Entretanto, ndo ha nos instrumentos analisados associagao entre

essas areas e indices de saneamento nem identificacdo social dessas populagdes.

2.4.3 Areas rurais

O poder publico é responsavel por prestar servigos de saneamento a toda
populacéo, independentemente da localizacdo do domicilio. Quando se trata de direito
humano, esta premissa é reforcada. Desta forma, analisou-se se 0s instrumentos
municipais de saneamento consideram e adotam todo o territério municipal, areas urbanas

e rurais.
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No Brasil, o perimetro urbano € instrumento do planejamento e é definido por

lei municipal. Trata-se do poligono que define a area urbana e as de fora dele sdo tidas
COMo rurais.

O PMSB, embora inclua as areas rurais nas metas e planos, apresenta
fragilidade na leitura dessas &reas e na estimativa das popula¢fes ndo atendidas. No
estudo diagnostico do PMSB ndo foram aplicados questionarios & populacdo rural. Além
disso, ndao ha levantamento claro das comunidades que foram consideradas, quando
representadas pela Associacdo dos Produtores Rurais de Pirapora. Ao final da analise do
PMSB néo e possivel constatar quantos habitantes sdo estimados na comunidade rural,
nem uma leitura com mesmo detalhamento da observada para as areas urbanas.

Ressalta-se o fato do SAAE utilizar em seus dados de atendimento as
estimativas populacionais do IBGE e aplicar a eles os indices de 2010 para as populacdes
urbanas e rurais. Como ja apresentado nesta pesquisa, a populacéo rural assim estimada
é bem inferior a encontrada pelos estudos do Plano Diretor em 2019, com base em
levantamento feito junto aos representantes das comunidades rurais. Embora o IBGE
lance mao de metodos estatisticos para as estimativas populacionais, hd evidéncias de
consideravel discrepancia na defini¢do dos indices de atendimento com o abastecimento
de &gua e esgotamento sanitario no municipio. Fato este que implica a camuflagem de
uma realidade que precisa ser enfrentada.

Os indices brasileiros de atendimento com o saneamento em areas rurais
refletem o quanto estas areas sdo desconsideradas nas diversas politicas publicas de
planejamento. H4, inclusive, no site do SAAE a informacdo de que atualmente ha
“distribuicao de dgua a 100% da populagdo de Pirapora”, evidéncia da menor relevancia
da populacéo rural no ambito das politicas publicas municipais, que sdo desconsideradas
nos indices utilizados para essa afirmacdo. Tem-se a falsa impressdo de que a falta de
abastecimento de agua em Pirapora/MG € um problema resolvido.

Dentre as justificativas mais apresentadas para a primazia dos investimentos
para os servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario nas areas urbanas em
detrimento as rurais esta na disperséo fisica da populagdo rural e no seu distanciamento
das principais unidades dos sistemas, como estacdes de tratamento de dgua e de esgoto.
A baixa densidade demografica nessas areas também dificulta a identificacdo das
demandas especificas e encarece as solugdes de engenharia. As tradicionais redes
publicas tornam-se, por esta perspectiva, inviaveis (Fundacdo Nacional de Salde —
FUNASA, 2011).
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Faz-se necessario e urgente pesquisas que encaminhem para o0

desenvolvimento de tecnologias adequadas a realidade das &reas rurais. Trata-se de
desenvolver técnicas de engenharia para um Brasil real e ndo sob a perspectiva de um
espaco ideal (MARICATO, 2015).

2.4.4 Caracteristicas sociais da populacdo na defini¢cdo de metas

Verificou-se se caracteristicas como renda, escolaridade, cor da pele, situacédo
do domicilio e localizacdo foram consideradas na definigdo das metas.

Embora tenha sido considerada a insatisfacdo da populacdo, identificada pela
leitura social, para definicdo das metas, o0 PMSB ndo traz evidéncias de que as

caracteristicas sociais tenham sido utilizadas como critério.

2.4.5 Caracteristicas sociais da populagdo para priorizagdo de investimentos

Para esta subcategoria, verificou-se se caracteristicas como renda,
escolaridade, cor da pele, situacdo do domicilio e localizagdo foram consideradas na
defini¢do da priorizagdo dos investimentos. Ndo ha essas evidéncias nos instrumentos

analisados.

2.4.6 Ac0es voltadas para a populacgéo carente

Esta subcategoria buscou identificar programas e agdes voltadas
especificamente a populacédo carente, com o objetivo de reduzir as desigualdades sociais
na prestacdo dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.

No caso de Pirapora/MG, ndo foram identificadas agGes de abastecimento de

agua e esgotamento sanitario voltadas a populacéo carente.
2.4.7 ldentificagdo da populacdo de baixa renda

A Lei Federal 11.445/2007 determina que, para o cumprimento de suas
diretrizes e acOes, as populacdes e localidades de baixa renda devem ser identificadas e
consideradas no planejamento e na gestdo do saneamento no municipio. Além da

identificacdo, devem ser propostas solugdes para garantir 0 acesso a esses Servicos.
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No Plano Diretor de Abastecimento de Agua (PDAA), a metodologia inclui

a definicdo de estimativas de consumo per capita com base nas condic¢des financeiras da
populacdo. Séo identificadas, entdo, areas com populacdo de baixa, média-baixa, média
e alta renda. Contudo, ndo séo apresentados os critérios para defini¢do das faixas, nem os
dados utilizados na andlise das areas. Além disso, a classificagdo por faixas de renda néo
é considerada no planejamento, exceto para as estimativas de consumo per capita.

Nos demais instrumentos do saneamento basico em Pirapora/MG analisados,

ndo ha a identificacdo dessas populacdes e localidades.

2.4.8 Tarifa social e subsidios

Para que a universalizacdo do acesso seja possivel, deve-se considerar,
juntamente a esse principio, a equidade aplicada a tarifacdo. As popula¢des que ndo tém
condicGes de dispor de recursos para financiar o préprio acesso devem ser amparadas por
tarifas sociais e subsidios, sejam eles tarifarios e ndo tarifarios. Os subsidios sdo definidos
na Lei Federal 11.445/2007 como “instrumento econémico de politica social para
garantir a universalizagdo do acesso ao saneamento basico, especialmente para
populacdes e localidades de baixa renda”.

Segundo a mesma legislacdo (Lei 11.445/2007), as tarifas devem ser
definidas de modo que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro dos contratos
qguanto a modicidade tarifaria. Entretanto, em seu artigo 30, inciso IV, diz que a
remuneracao e cobranga dos servicos publicos de saneamento basico devem ser com o
custo minimo necessario para disponibilizacdo do servico em quantidade e qualidade
adequadas. Além disso, o inciso VI ressalta que as taxas ou tarifas devem levar em
consideracdo a capacidade de pagamento dos consumidores.

Foi verificado se os instrumentos municipais de saneamento consideram a
modicidade tarifaria, as tarifas sociais e os subsidios.

Dentre as diretrizes adotadas pelo Plano Municipal de Saneamento Bésico de
Pirapora, estd: “Adotar subsidios tarifarios e ndo tarifarios para 0s usuarios e
localidades que né@o tenham capacidade de pagamento ou escala econémica suficiente
para cobrir o custo integral dos servigos de saneamento”.

Em Pirapora, as tarifas sdo definidas em fungéo de categorias de uso, sendo
categoria A — Domiciliar, categoria B — Comercial e categoria C — Industrial. Os valores

cobrados sdo de acordo com as faixas de consumo, sendo 0 consumo minimo cobrado
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adotado para categoria domiciliar de 15m3. Para o esgotamento sanitério, adota-se 50%

do valor da tarifa de agua para os consumidores atendidos por esse servico, para todas as
categorias.

O SAAE adota tarifa social para familias com renda maxima de 1 salario
minimo, moradia de até 50m? e que consumam menos de 15m? por més. Entretanto, o
Decreto Municipal 151/2001, que autoriza e regulamenta a concesséo da tarifa social,
determina que ela so sera aplicada a 1.500 ligac6es. Nao séo apresentados critérios para
definicdo deste quantitativo, tampouco justificativas. Sendo objetivo universalizar o
acesso, a defini¢do das politicas tarifarias subsidiadas deve ser pautada na caracteriza¢éo
dos usuéarios, com avaliagdo das capacidades de pagamento.

De acordo com o Censo de 2000 do IBGE, levantamento proximo a época da
promulgacdo do Decreto, 2.457 moradias, cerca de 20% dos domicilios piraporenses
tinham rendimento nominal inferior a 1 salario minimo. Em 2010, dos 15.108 domicilios
particulares permanentes de Pirapora, 3.282 tinham rendimento nominal inferior a 1
salario minimo, o equivalente a 21,72%. A limitacdo a 1500 ligacdes apresenta-se como
arbitraria e fere os principios da universalizacédo e da equidade.

Nd&o ha normas ou diretrizes relacionadas a Politica Nacional de Saneamento
Bésico que obriguem a adogdo da tarifa social. Entretanto, esta constitui-se uma
ferramenta fundamental para o atendimento dos principios e diretrizes instituidas no
arcabouco legal do saneamento no Brasil. De acordo com os dados do SNIS, dos 5.136
municipios que declararam os dados em 2018, cerca de 84% disseram adotar Tarifas
Sociais (REIS; CARNEIRO, 2021).

Embora a Lei Federal 11.445/2007 reconheca a importancia e necessidade da
adocdo de subsidios para a universalizacdo do acesso ao saneamento basico no Brasil,
ndo € clara quanto a definicdo dos critérios para a adocao e concessdo desses subsidios.
O préprio Plansab levanta questionamentos quanto a adog¢do da Tarifa Social quando
questiona quais critérios deveriam ser estabelecidos para definir o perfil de consumo do
usudrio de baixa renda e como o usuario poderia reivindicar esse direito. Sdo questdes
que, de acordo com a Politica Nacional de Saneamento, ficam a cargo da regulacdo
(Brasil, 2014).

2.4.9 Interrupcdo no abastecimento

De acordo com as leis nacionais 11.445/2007 e 14.026/2020, os servicos de
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abastecimento de &gua poderdo ser interrompidos pelo prestador, quando houver

inadimplemento dos usuarios. Para tal, o usuario deve ser notificado com no minimo 30
dias de antecedéncia. Entretanto, a legislacdo também determina que, em casos de
inadimpléncia, a interrup¢do do fornecimento de agua aos usuarios de baixa renda deve
preservar condi¢cdes minimas de manutengdo da saude. O mesmo se aplica aos
estabelecimentos de saude, as instituicbes de educacdo e as de internagdo coletiva.

O que se configura “condicoes minimas de manutencdo da saude”? A
Organizacdo Mundial da Saude estima que sdo necessarios entre 50 e 100 litros de 4gua
por pessoa, por dia, para assegurar as atividades mais basicas, como beber, saneamento
pessoal, lavagem de roupas, preparacéo das refeicdes e higienizagio do lar (CAMARA,
2018). Assim, a interrupcdo do fornecimento de dgua devido a inadimpléncia, pode
configurar uma violacdo da Politica Nacional do Saneamento, Lei Federal 11.445/2007,
e também do direito humano a 4gua e ao esgotamento sanitario.

O que foi verificado nesta subcategoria de andlise é se 0s instrumentos
municipais de saneamento observam as condicdes estabelecidas nas Leis Nacionais do
Saneamento e qual trato d&o para tal.

Conforme diz 0 PMSB, o0s cortes no abastecimento de &gua por inadimpléncia
somente sdo realizados ap6s 90 dias de comunicacéo aos usuarios. Este prazo é superior
ao minimo estabelecido pela Lei Federal 11.445/2007.

A Lei Municipal 2.387 de 2018 traz proibicdes as concessionarias quanto a
interrupcao do fornecimento de energia, abastecimento de agua e telefonia no municipio.
De acordo com a lei, é proibida a interrupcao dos servigos por inadimpléncia, as sextas-
feiras, sdbados, feriados e no Gltimo dia anterior ao feriado. As interrupc¢des s6 podem
acontecer das oito as dezoitos horas e s6 poderao ser efetivadas quando os usuarios forem
comunicados com antecedéncia minima de cinco dias Uteis. Sdo medidas importantes que
garantem ao usuario a possibilidade de buscar, quando possivel, a regularizacdo dos
débitos e o restabelecimento dos servigos no menor tempo possivel.

Embora os instrumentos municipais do saneamento em Pirapora observem as
condicGes minimas e legais para aviso das interrup¢des, ndo ha, nos documentos, previsao

que garanta as familias de baixa renda as condigdes minimas de subsisténcia.

A sintese

N&o ha o reconhecimento legal explicito do direito humano a agua e ao
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esgotamento sanitario na legislacdo municipal de Pirapora/MG.

Quando da andlise das evidéncias da observancia do principio da
universalizacdo, os instrumentos do saneamento no municipio atendem a maioria das
subcategorias de andlise. Ressalta-se a necessidade do levantamento e da consideragédo
das caracteristicas sociais e da apropriagéo dos servicos pela populagao.

Quanto a observagdo do principio da equidade, das nove subcategorias de
analise adotadas por esta pesquisa, a equidade foi plenamente incorporada como principio
ou objetivo nos instrumentos legais. A consideracdo das comunidades rurais nos estudos,
acOes, planos e metas é inferior ao tratamento dado as areas urbanas. Quanto a tarifa
social, embora adotada, foi estabelecida de forma arbitraria e incoerente com a realidade
do municipio, com limite insuficiente de beneficiarios.

Apresenta-se como necessidade para a observacdo do principio da equidade
o trato especifico das ocupaces irregulares, a consideracao das caracteristicas sociais da
populagéo no estabelecimento de metas e investimentos, as acdes voltadas especialmente
para as populacdes de baixa renda e a garantia do fornecimento minimo de agua a todos
para a manutencdo da vida, independentemente das circunstancias.

Sugere-se outros estudos que contribuam com a perspectiva do acesso ao
abastecimento de agua e esgotamento sanitario como direitos humanos universalmente
reconhecidos. E responsabilidade do Estado ndo apenas reconhecé-los, mas também
concretiza-los por meio de politicas publicas, através de instrumentos legais e da provisdo

das instalacGes de servicos publicos.
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RESUMO

O processo de alocacdo de recursos financeiros da esfera federal na area da salde €,
historicamente, permeado por desafios que impactam diretamente as ac6es de salde nos
territorios. Tais desafios sdo atribuidos, principalmente, aos critérios adotados pelos
governos para a transferéncia de recursos aos municipios e estados. Assim, a pesquisa
teve como objetivo analisar o processo de alocacdo dos recursos federais da Politica
Nacional de Plantas Medicinais e Fitoterapicos no periodo de 2012 a 2018, a fim de
revelar seus principais desafios. A pesquisa possui abordagem quantitativa exploratéria.
O método de anélise consiste na proposicao de cinco varidveis orcamentarias de alocacéo
de recursos, com inputs e outputs manipulados com auxilio do Microsoft Excel. Os dados
foram coletados nos portais de transparéncia do governo federal. O estudo revelou os
seguintes desafios: ineficiéncia na alocacdo dos recursos financeiros e desigualdade na
distribuicdo entre as regifes do pais, com menor acesso nas regides Amazonica e
Semiéarida e maior acesso no Sul e Sudeste do Brasil. O estudo recomenda, especialmente
para 0s contextos da Amazénia e do Semiarido, a reavaliacdo dos critérios de alocacdo de
recursos e das exigéncias de contrapartida, bem como o fortalecimento das capacidades
institucionais por meio de programas de capacitacdo destinados aos gestores publicos da
area da saude.

Palavras-chaves: plantas medicinais, fitoterapia, politicas publicas.
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ABSTRACT

The process of allocating financial resources at the federal level in the health area is,
historically, permeated by challenges that directly impact health actions in the territories.
Such challenges are mainly attributed to the criteria adopted by governments for
transferring resources to municipalities and states. Thus, the research aimed to analyze
the process of allocating federal resources under the National Policy on Medicinal Plants
and Phytotherapeutics in the period from 2012 to 2018, in order to reveal its main
challenges. The research has an exploratory quantitative approach. The analysis method
consists of proposing five budget variables for resource allocation, with inputs and
outputs manipulated with the help of Microsoft Excel. The data was collected from the
federal government's transparency portals. The study revealed the following challenges:
inefficiency in the allocation of financial resources and inequality in distribution between
regions of the country, with less access in the Amazon and Semi-Arid regions and greater
access in the South and Southeast of Brazil. The study recommends, especially for the
contexts of the Amazon and the Semi-Arid regions, the reassessment of resource
allocation criteria and counterpart requirements, as well as the strengthening of
institutional capacities through training programs aimed at public health managers.

Keywords: medicinal plants, phytotherapy, public policies.

1 INTRODUCAO

A literatura produzida sobre a alocagdo de recursos financeiros federais na area
da saude indica que esse €, historicamente, um processo permeado por desafios para a
gestdo publica, o que, ao longo do tempo, prejudica o desenvolvimento de acles e
servigos nos territérios (Uga et al., 2003; Souza, 2003; Mendes et al., 2011; Porto et al.,
2007; Carnut et al., 2021; Mendes et al.,2022).

Esses autores tratam desse tema de forma ampla e revelam uma desigualdade na
distribuicdo dos recursos entre as regides do pais, causada principalmente pelos critérios
adotados pelos gestores federais. Essa literatura, porém, ndo analisa esse objeto no nivel
micro contabil da execucdo das receitas e despesas publicas, no sentido de desvelar suas
complexidades, como, por exemplo, os valores aprovados na Lei Orcamentaria da Unido,
mas que ndo foram empenhados, liquidados ou pagos. Esse tipo de analise se torna mais
adequado gquando se delimita uma politica publica especifica.

Assim, nesta pesquisa, busca-se explorar em detalhe uma politica publica na area
da saude que se prop6e a contribuir com o desenvolvimento sustentavel: o caso da Politica
Nacional de Plantas Medicinais e Fitoterapicos (PNPMF), instituida em 2006 pelo
governo federal por meio do Decreto n° 5.813, de 22 de junho de 2006. Esse instrumento
normativo apresenta 17 diretrizes e articula saude, meio ambiente, desenvolvimento

econémico e social, tendo como finalidade a implementacdo de agdes capazes de
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promover melhorias na qualidade de vida da populagéo brasileira (Brasil, 2006; Brasil,

2009).

O processo de alocacdo de recursos federais na PNPMF teve inicio em 2012, por

meio de editais com requisitos previamente estabelecidos, nos quais 0s entes municipais
e/ou estaduais participam e séo selecionados conforme as maiores pontuagdes alcancadas
(Brasil, 2006; Pinheiro, 2018; Pinheiro et al.,2025). Diante 0 exposto, a pesquisa teve
como objetivo analisar o processo de alocacéo dos recursos federais da Politica Nacional
de Plantas Medicinais e Fitoterapicos no periodo de 2012 a 2018, a fim de revelar seus

principais desafios.

2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 ALOCA(;AO DE RECURSO FEDERAL NA AREA DA SAUDE
Antes da Constituicdo Federal de 1988, a alocagdo de recursos para a satde no
Brasil era extremamente desigual entre as regides do pais. Isso ocorria,
fundamentalmente, devido aos critérios adotados pelo Instituto Nacional de Assisténcia
Médica da Previdéncia Social (Inamps) (Souza, 2003). A Tabela 1 mostra a desigualdade

na alocagdo de recursos federais na salde antes da criagdo do SUS.

Tabelal- desigualdade de alocacgdo de recurso na saude antes da criacdo do SUS

Regides Gasto sobre despesa corrente | Populagdo da regido sobre o
%total total (%)
Norte 2,27 5,48
Nordeste 18,10 28,82
Sudeste 58,28 43,79
Sul 15,14 15,12
Centro-Oeste 5,02 6,78
BRASIL 100,00 100,00

Fonte: Souza, 2003 com base nos dados do Inamps — Secretaria de Planejamento/DIS, 1987.

Pode-se verificar que a regido Sudeste — com 43,79% da populacéo e 58,28% dos
recursos — foi a que recebeu, proporcionalmente, mais recursos, e que as regides Norte e

Nordeste foram as que menos receberam (Souza,2003).

O processo de descentralizacdo na area da sadde, ainda que tenha ganhado
contornos mais definitivos na Constituicdo de 1988 e na legislacdo
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infraconstitucional subsequente (lei 8.080 de 19 de setembro de 1990, lei 8.142
de 28 de dezembro de 1990, normas e portarias regulamentadoras), ¢ um
movimento que comegou a se estruturar ja ao longo da década de 1980(Uga et
al.,2003 p.418).

Nesse sentido, quando se comeca a se estruturar o Sistema Unico de Saude,
previsto na Constituicdo Federal de 1988, os critérios utilizados tiveram como base a
I6gica de financiamento e alocagdo de recurso do Inamps, uma instituicdo criada para
atender um segmento especifico da populacgdo (Souza, 2003). Assim, ainda em 1994 havia
muitas desigualdades na alocacéo dos recursos do Ministério da Saude (Souza, 2003).

Essa alocacéo era,

extremamente influenciados pela concentracdo da capacidade instalada de
hospitais, clinicas e laboratérios que serviam a populagdo assistida pela
previdéncia social. Dessa forma, os recursos destinados aos estados com maior
desenvolvimento econdmico e social (regides Sul e Sudeste) foram, por
décadas, de valores muito superiores aos das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste (Souza,2003).

Em 1998, surge o critério per capta para alocagdo de recurso e dividiu-se o teto
financeiro em dois: Atencdo bésica e o de Assisténcia de Média e Alta Complexidade
Ambulatorial e Hospitalar que teve como consequéncia 0 aumentou a quantidade de
servigo nas regides norte e nordeste (Souza, 2003).

No entanto, Ugd et al., (2003) avalia que a equidade na alocacdo de recurso no ambito
do Ministério da Saude foi pouco valorizada, ainda que a expansao de algumas acoes,
especialmente as de Atencdo Basica, tenham favorecido as regiGes e 0s segmentos
populacionais com maiores necessidades de salde.

A pesquisa de Uga et al. (2003), com dados de alocacdo de recurso pelo
Ministério da saude de 1999, mostraram que a distribuicdo dos Recursos federais
apresentou partilhas inter-regionais e interestaduais que favorecem as regies, com raras
excecoes, mais desenvolvidas.

Segundo Mendes et al. (2011), no tocante a distribuicdo de recursos deve-se
reconhecer que tanto a Lei Organica da Saude (8.080/1990) no seu art.35 quanto a Lei
namero 8.142/90 no seu artigo 2° e 3°, dispdem sobre uma partilha mais equitativa na
alocacdo dos recursos federais do SUS, com base na ideia de necessidade em saude, mas
isso ndo foi possivel de aplicado ao longo da implementacéo do SUS.

A questdo da falta de equidade na distribuicdo regional de recurso na area da
salde publica ndo ocorre s6 no Brasil. Em diversos paises tem se feito esfor¢o no sentido

de se realizar uma forma de distribuicdo mais equitativa com a proposta de diferentes
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metodologias. Percebe-se, portanto, a parir de experiencias internacionais e brasileira que

apenas o critério per capta nao é o suficiente para garantir a equidade, é preciso se pensar

e propor novos critérios de alocacdo (Porto et al.,2007).

2.2 A POLITICA NACIONAL DE PLANTAS MEDICINAIS E A SUA
ESTRATEGIA DE ALOCAQAO DE RECURSO
Plantas medicinais e fitoterapicos vem sendo pautados como objetos de politicas
publicas desde 1978 quando em Alma-Ata a Organizacdo Mundial de Saude (OMS)
alertou para a importancia da valorizagdo do conhecimento tradicional sobre o uso de
plantas medicinais e a dispensagéo dos fitoterapicos no Sistema Unico de Satde.

Diante disso, em Alma Ata a OMS recomendou em 1978, aos seus paises-
membros, 0 uso das Praticas Integrativas e Complementares (PIC) nos sistemas de satde
(Barbosa et al, 2016; Brasil, 2006). Segundo esta orientacdo, o Brasil em 2006, instituiu
a Politica Nacional de Plantas Medicinais e Fitoterapicos aprovada por meio do Decreto
Federal nimero 5.813, de 22 de junho de 2006, que contém 17 diretrizes. E uma politica
que integra saude, meio ambiente, desenvolvimento econémico, social e tem como
objetivo a implementacéo de acdes capazes de promover melhorias na qualidade de vida
da populacéo brasileira (Brasil, 2006).

Nessa perspectiva, a politica tem como uma de suas prioridades contribuir para
o0 desenvolvimento de regiGes com menos oportunidades para inclusdo econémica e social

como a Amazénia e o semiarido brasileiro (Brasil,2006).

Apoiar a estruturacdo de arranjos produtivos locais vinculados ao setor de
plantas medicinais e fitoterapicos, com énfase nos territérios da Amazonia e
semi-arido brasileiro, por meio da implementacdo de agdes integradas de
desenvolvimento regional pautadas pela busca da competitividade e da
sustentabilidade socioambiental (Brasil,2006 p.39, grifo nosso).

A énfase nessas regides ocorre, porque, nos diagndsticos que deram base para a
construcdo da politica pablica percebeu-se que, “a Regido Amazonica e o Semiarido
brasileiro possuem uma rica biodiversidade que se contrapde a existéncia de grandes
bolsdes de pobreza, caracterizando-se como espagos promissores para o desenvolvimento
de iniciativas dessa natureza.” (Brasil, 2006 p.16). Com vista a atingir os objetivos da
politica foi aprovado pela portaria interministerial n.° 2.960 de 9 de dezembro de 2008 o
Programa Nacional de Plantas Medicinais e Fitoterapicos.
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Enquanto a politica nacional evidencia os 6rgdos que devem definir e assegurar

recursos financeiros e orcamentarios para a fitoterapia, o programa nacional define os
gestores com responsabilidade nas execucdes de acdes das diretrizes relacionadas com
recurso e financiamento. Ressalta-se que das 17 diretrizes dessa politica o programa
relaciona 11 que possui acdes relacionadas a financiamentos: sdo as diretrizes: 3, 4, 5, 8,
9, 11, 13, 14, 15, 16 e 17. (Brasil, 2009).

Dos Ministérios responsaveis por acdes previsto no programa nacional de plantas
medicinais 0 MS é o que possui mais a¢des relacionadas ao financiamento. Das 11(onze)
diretrizes ele encontra-se envolvido em 7(sete). (Brasil, 2009). Apesar de a regra de
financiamento prever a responsabilidade de diferentes 6rgdos no processo de alocagao
apenas o Ministério da Saude construiu, de fato, um mecanismo de alocacdo de recurso.

Assim, em 2012, o MS 2012 criou trés modalidades de alocacdo de recurso
financeiro para apoiar a insercdo de Plantas Medicinais e Fitoterapicos no SUS: o poio a
Assisténcia Farmacéutica em Plantas Medicinais e Fitoterapicos (AF em PMF); a
estruturacdo, consolidacdo e fortalecimento de Arranjos produtivos Locais (APLS), 0
desenvolvimento e registro de fitoterapicos da RENAME-DR (Brasil,2009;
Pinheiro,2018).

Na modalidade de Apoio a Assisténcia Farmacéutica em Plantas Medicinais e
Fitoterdpicos, o municipio estrutura uma Farmacia de Manipulacdo (FM) ou uma
Farmacia Viva (FV) vinculado a sua estrutura administrativa. Assim, o municipio que
escolher essa modalidade pode considerar em seu plano de trabalho trés eixos de atuacao:
manipulacdo, dispensacdo e capacitacdo. A manipulacdo é opcional, sendo obrigatéria a
dispensacéo e a capacitagédo (Brasil,2009; Pinheiro, 2018).

Janamodalidade de Arranjos Produtivos Locais sdo compreendidas aglomeracdes
de empreendimentos de um mesmo ramo, localizadas em um mesmo territdrio, que
mantém algum nivel de articulacdo, interacdo e aprendizagem entre si e com 0s demais
atores locais (Pinheiro,2018). Nessa modalidade o municipio desenvolve o0s seguintes
eixos: articulacdo, cultivo, manipulacdo ou fabricagdo de fitoterdpicos, dispensagédo e
capacitacao.

Por fim, a terceira modalidade € especifica para apoiar laboratorios publicos
oficiais que pretendem desenvolver ou registrar Medicamentos Fitoterapicos da lista
RENAME, ou um Produto Tradicional Fitoterapico (Brasil,2009; Pinheiro,2018).
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3 METODOLOGIA

A pesquisa classifica-se como quantitativa, de carater descritivo ou exploratorio
(Sousa et al., 2007). Os dados foram coletados nos portais de transparéncia do Ministério
da Economia e do Ministério da Salde. Foram obtidas as seguintes informacoes: leis
orcamentarias da Unido, editais de financiamento lancados pelo Ministério da Salde e
portarias de aprovacdo de recursos publicadas por esse ministério.

Os dados referem-se ao total de repasses realizados no periodo de 2012 a 2018,
correspondendo a 105 transferéncias federais do Fundo Nacional de Salde para 98
secretarias estaduais e/ou municipais de saude. Tal divergéncia entre 0 nimero de
repasses e 0 numero de secretarias ocorre porque algumas receberam mais de um repasse
nesse recorte temporal. Esse periodo foi escolhido porque os anos de 2019, 2020 e 2021
foram atipicos em decorréncia da pandemia de COVID-19, que flexibilizou as normas
orcamentarias e impactou o fluxo de repasses do governo federal. Assim, acredita-se que
0 periodo de 2019 a 2025 demande outro estudo.

Como a regido do Semiarido e a Amazénia sdo destacadas nas diretrizes da
Politica como prioritarias, devido ao grande potencial farmacéutico e, ao mesmo tempo,
a alta incidéncia de pobreza (Brasil, 2006), optou-se por destacar o processo de alocacao
com base na seguinte regionalizacdo: Regido do Semiarido, Regido da Amazodnia Legal,
Sudeste (exceto as secretarias de salde localizadas no Semiarido), Sul (exceto as
secretarias de saude localizadas no Semiéarido) e outras regides, que compreendem todas
as secretarias de salide que ndo pertencem ao Sudeste, Sul, Amazonia Legal ou Semiarido.

Assim, na categoria “outras” ficaram as seguintes secretarias de saude que
receberam repasses: Diorama-GO, Alagoas-AL, Ceard-CE, Distrito Federal-DF,
Iguatemi-MS, Jodo Pessoa-PB, Goids-GO, Coruripe-AL, Goiana-PE, Horizonte-CE,
Mundo Novo-MS, Recife-PE, Lauro de Freitas-BA, Carmépolis-SE e Vitéria do Santo
Antdo-PE.

Para isso, a pesquisa considerou como referéncia, para identificar as secretarias de
salde do Semiarido e da Amazobnia Legal, a classificacdo do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), construida com base na Malha Digital Municipal do ano
de 2022, em que 0 Semiarido € composto por 1.447 municipios e a Amazonia Legal, por
772.

O meétodo de andlise consiste em cinco varidveis orcamentarias de alocacdo, com

seus respectivos inputs (dados orcamentarios de entrada) e outputs (informacbes de
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saida), que descrevem o processo de alocacao de recursos no periodo de 2012 a 2018. No

quadro 2 a seguir, detalha-se 0 método.

Quadro 2-Método de analise

Variaveis Descrigdo Dados Output
Orcamentérias de
Alocacéo
LOA da Unido:
6rgdo  36000-
Varidvel 1-Orcamento | Valor or¢amentério aprovado | Ministério da Gréfico
disponivel na Lei Orcamentaria da Unido | Salde;
em cada ano. Unidade:36901-
Fundo Nacional
de Saude.
Varidvel 2-Orcamento | Valor de orgamento empenhado | Portarias de Gréfico
total alocado para as finalidades previstas na | aprovagdo de
LOA da Unido. repasse do MS.
V2 detalhado para as seguintes | Portarias de
Varidvel 3- Orcamento | regifes: Sudeste, Sul, Regido | aprovagdo de Gréfico
Total Alocado por Regido | do Semiéarido, Amazénia Legal | repasse do MS.
e outras regioes.
Variavel 4-Quantitativo | Evidencia a quantidade de | Portarias de
de Projetos Financiados | projetos financiados para cada | aprovagdo de Gréfico
por Regido. regiao. repasse do MS.
LOA da Unido:
6rgdo  36000-
Mostre quanto do orgamento | Ministério da
Variavel 5-Superdvit | ndo foi utilizado para as | Salde; Tabela
Orgamentério Unidade:36901-
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finalidades previstas na LOA da | Fundo Nacional

Unido. de Salde; e
Portarias de
aprovacdao de

repasse do MS.

Elaborado pelos autores.

Os dados foram tabulados no Microsoft Office Excel, através do qual foram
gerados tabela e graficos relacionados ao processo de alocacdo de recursos no periodo de

2012 a 2018. As evidéncias foram discutidas em consonancia com a literatura cientifica.
4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
A Figura 1 mostra os recursos orcados pela unido, anualmente, para serem

alocados na area da fitoterapia.

Figura 1-Variavel 1-Orcamento disponivel

11.600.000,00
12.528.000,00
11.611.750,00
10.325.000,00
10.498.000,00
9.349.000,00
9.508.325,00

2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018

Fonte: elaborado pelos autores, dados da pesquisa (2012-2018).

Assim, de acordo com a figura (1), observa-se que a Uni&o, por meio do Ministério
da Saude (MS), disponibilizou, no periodo de 2012 a 2018, em média, um recurso de R$

10.774.296,43 para ser alocado na area da fitoterapia.

A figura 2 a seguir mostra o recurso total alocado anualmente do periodo de 2012 a
2018.
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Figura 2-Variavel 2-Orgcamento Total Alocado

10.129.228,09
9.009.565,90

7.176.801,69

3.994.473,96 4.349.000,00 4.283.325,00

1.064.214,00
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: elaborado pelos autores, dados da pesquisa (2012-2018).

De acordo com a figura (2), anualmente houve um decréscimo nas alocacoes
dos recursos da fitoterapia. O periodo de 2014 a 2016 foi 0 mais critico, com quedas
severas que culminaram em 2016, o ano com a menor alocagdo de recursos. O ano de
2017 marcou uma forte recuperacdo, revertendo parte da queda acentuada, embora os
valores ndo tenham retornado ao patamar inicial.

Em 2012, o edital foi exclusivamente para financiar Arranjos Produtivos Locais
(APLs). Em 2013, foram langados dois editais: um para APLs e outro para Apoio a
Assisténcia Farmacéutica em Plantas Medicinais e Fitoterapicos (AF em PMF). Em 2014,
o edital contemplou trés modalidades de financiamento: APLs, AF em PMF e
Desenvolvimento e Registro Sanitario de Medicamentos Fitoterapicos da RENAME, por
meio de laboratérios publicos. Em 2015, foram lancados novamente editais para as trés
modalidades. Em 2016, o edital foi exclusivo para a modalidade AF em PMF, sendo
especifico para a regido Norte. Nos anos de 2017 e 2018, os editais também foram
lancados exclusivamente para AF em PMF.

Observa-se que 2015 foi a ultima vez em que o Ministério langou edital para
financiar os APLs, o que se configura como um dos principais entraves ao
desenvolvimento territorial, a exemplo do que ocorre na Amazdnia paraense, onde 0s
atores sociais sdo 0s principais interessados em ativar projetos nessa area (Pinheiro et
al.,2025).

A Figura 3 mostra o comparativo da alocagéo do recurso entre Amazonia legal,
Seminario e demais regides no periodo de 2012-201
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Figura 3- Variavel 4-Orcamento Total Alocado por Regido

36%
27%
20%

13%

4%

Sudeste Sul Outras Amazonia Legal Semiarido

Fonte: elaborado pelos autores, dados da pesquisa (2012-2018).

De acordo com a figura (3) em 7 anos de financiamento o Sudeste acessou 36%
dos recursos (R$ 14.457.781,85), Sul 27% (R$ 10.892.121,16), Outras regides 20%
(R$7.849.766,76) a Amazobnia Legal 13% (R$ 5.095.018,72) e o Semiarido 4% (R$
1.711.900,12) totalizando um valor de R$ 40.006.678,61.

Assim, a falta de equidade na alocacdo de recursos federais na area da saude,
identificada por diversos autores (Souza, 2003; Uga et al., 2003; Porto et al., 2007;
Mendes et al., 2011; Carnut et al., 2021; Mendes et al.,2022), também se manifesta na
distribuicdo dos recursos por meio de editais lancados pelo Ministério da Salde para
financiar plantas medicinais e fitoterapicos no SUS.

A concentracdo da alocacdo de 63% nas regides Sul e Sudeste, em detrimento de
13% na Amazonia Legal e 4% no Semiérido, evidencia um nivel elevado de desigualdade
alocativa e remete a patamares de desigualdade préximos aos que ocorriam antes da
criacdo do SUS. Naquela época, essas duas regides recebiam 73,42% de todo o recurso
federal destinado a saude (Souza, 2003).

Na época do INAMPS, dois fatores explicavam a desigualdade: a capacidade
instalada e o desenvolvimento econdmico e social de uma regido (Souza, 2003). Isso
ocorre também no caso da Politica Nacional de Plantas Medicinais e Fitoterapicos, pois
a Amazonia Legal e o Semiarido brasileiro, além de possuirem menor nivel de
desenvolvimento econémico e social, também apresentam, segundo Ribeiro (2019),
menor concentracdo de farmacias de fitoterapia. Segundo ele, a maior concentragdo desse

tipo de estrutura esta localizada no Sul e no Sudeste.
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Pinheiro (2023) relatou o caso de Marapanim-PA que por trés vezes, em parceria

com a universidade Federal do Para, tentou captar o recurso e ndo conseguiu, porque a
sua pontuacao referente aos critérios do edital foi inferior as demais cidades participantes
dos editais. Além disso, ele identificou que a contrapartida exigida nos editais para a
prefeitura desestimula a participagdo dos gestores publicos da saude, porque a prefeitura
tem dificuldades financeiras.

No entanto, Marapanim-PA tem um elevado potencial etnofarmacéutico; nesse
quesito, somente em um bairro, Flor (2014) identificou 91 espécie de plantas medicinais.
H& também no municipio um movimento da sociedade civil coordenado pelo Grupo de
Mulheres Erva Vida, que ha mais de 20 anos produzem remédios artesanais e vendem na
prépria comunidade.

Nesse sentido, o processo atual de alocacdo, ainda nao foi capaz de garantir o
que a politica prevé para essas duas regides: contribuir na Amazonia e no Semiarido para
melhorar as precarias condi¢Bes sociais, econdmicas e ambientais que existem nessas
regides e aproveitar a sua rica biodiversidade para contribuir para o seu desenvolvimento
sustentavel (Brasil, 2006).

Porém, a desigualdade da alocacdo ndo é um problema que se resolve apenas
mudando critérios de transferéncias de recursos. 1sso porque, em 2016 0 MS lancou um
edital especifico para a regido norte, onde estdo, grande parte das secretarias de saude da
Amazonia Legal, mesmo assim somente cinco secretarias receberam recursos: Brasiléia-
AC, Manaus-AM, Macapa-AP, Abaetetuba-PA e Colinas do Tocantins-TO. Os
documentos referentes a esse processo mostram que poucos municipios submeteram
projetos e dos que submeteram alguns foram reprovados.

O caso de Marapanim-PA pode abrir uma luz para compreender o motivo pelo
qual municipios da Amazo6nia Legal ndo enviam seus projetos. Nessa cidade, apesar de
trés tentativas, o ordenador de despesas da Secretaria de Salde demorou a aceitar
submeter o primeiro projeto, por dois motivos: a equipe técnica ndo tinha experiéncia
com o recurso fundo a fundo e, principalmente, porque a contrapartida exigida nos editais
desestimulava o ordenador, ja que a secretaria ja trabalha com poucos recursos (Pinheiro,
2023).

A figura 4 mostra a quantidade de projetos financiados por regido, no periodo de
2012-2018.
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Figura 4- Variavel 4-Quantidade de Projetos Financiados por Regido

>

M Sudeste

M Sul
M Outras
M Amazonia Legal

M Semiarido

Fonte: elaborado pelos autores, dados da pesquisa (2012-2018).

De acodo com a figura ( 4) no periodo de 2012 a 2018 as secretarias de saide
que mais aprovou aprovaram projetos estdo localizadas na regido Sudeste (39 projetos),
em seguida Sul (28 projetos); outras regides (16 projetos); Amazonia legal (14 projetos)
e 0 Semiarido brasileiro (8 projetos).

A tabela 1 mostra que o valor disponivel na LOA da unido para financiar projetos

nao foi totalmente utilizado em nenhum dos anos analisados.

Tabela 1-Variavel 5-Superavit Or¢camentario

Ano Superavit

2012 R$1.470.771,91
2013 R$ 3.518.434,10
2014 R$ 4.434.948,31
2015 R$ 6.330.526,04
2016 R$ 9.433.786,00
2017 R$ 5.000.000,00
2018 R$ 5.225.000,00
Total R$ 35.413.466,36

Fontes: elaborado pelos autores, dados da pesquisa (2012-2018)

Assim, no periodo de 2012 a 2018, houve um superavit acumulado de R$
35.413.466,36 (trinta e cinco milhdes, quatrocentos e treze mil, quatrocentos e sessenta e
seis reais e trinta e seis centavos). O ano em que se observa o maior superavit foi 2016,
quando o Ministerio da Saude lancou um edital especifico para a regido Norte, onde se
encontram, em grande parte, as secretarias de salde da Amazonia Legal.

Do ponto de vista fiscal, a sobra ou superavit de dinheiro publico obtida por meio

de mecanismos de gestdo voltados para essa finalidade é considerada um indicador de
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eficiéncia (Brasil,2000). No entanto, quando se trata de valores previamente consignados

para uma politica de desenvolvimento que néo sdo alocados, como no caso dos recursos
da fitoterapia; isso pode ser considerado uma ineficiéncia ou um desperdicio passivo
(Ramos et al., 2016).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O artigo teve como objetivo analisar a alocacdo de recursos financeiros da
fitoterapia brasileira no periodo de 2012 a 2018, com base nos editais langados nesse
periodo pelo Ministério da Saude (MS). O trabalho revelou que a Politica Nacional de
Plantas Medicinais e Fitoterapicos, ao longo desses sete anos de alocagédo, ndo conseguiu
distribuir de forma equitativa, entre as regides do pais, 0s recursos dos editais lancados.
Além disso, houve sobra orcamentéria em todos os periodos analisados, 0 que representa
uma ineficiéncia na alocacao dos recursos federais.

A superacdo da desigualdade e da ineficiéncia na alocacdo é um problema
complexo, pois exige ajustes na politica nacional em mdltiplas escalas de acdo: no nivel
federal, é necessaria uma mudanga nos critérios dos editais, principalmente no que se
refere as contrapartidas e a necessidade de se ter previamente uma estrutura
administrativa na area da assisténcia farmacéutica. Por sua vez, no &mbito das prefeituras
e secretarias estaduais, € preciso oferecer treinamento técnico as equipes que auxiliam os
ordenadores de despesa, para que eles tenham seguranca para captar os recursos, utiliza-
los e realizar a prestagédo de contas.

A principal dificuldade do estudo consistiu na organizagdo de um banco de dados
sobre a alocacdo dos recursos, uma vez que, no ambito do Ministério da Salude, ndo existe
um sistema que integre os instrumentos de planejamento com a execucdo das receitas e
despesas. Estudos futuros podem investigar, de forma mais aprofundada, os municipios
da Amazonia e do Semiarido que submeteram projetos e ndo obtiveram aprovacdo, a fim
de compreender de que maneira os critérios adotados dificultam sua participacdo. Esse
tipo de investigacéo pode contribuir para a formulacéo de critérios de aloca¢éo mais justos

e adequados as especificidades dessas realidades.
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RESUMO

Este artigo apresenta o projeto "Conectando agricultores urbanos e consumidores para o
desenvolvimento sustentavel em Piracicaba”, desenvolvido através de uma parceria entre
a ESALQ-USP e a SEMA, visando promover a agricultura familiar e urbana. Através de
uma proposta participativo, buscou consolidar a viabilidade de construcéo do Selo Local
de Alimentos de Piracicaba (SELAPIR) envolvendo atividades de pesquisa e extensao,
com estudantes da Universidade. Neste relato € apresentada a etapa inicial de pesquisa de
campo e didlogo participativo com os produtores e comerciantes locais, resultando em
uma proposta de selo que valoriza a agricultura familiar e produtos artesanais locais.

Palavras-chave: Relato de experiéncia. Extensdo Universitaria. Indicacdo Geogréfica.
Valorizagdo da producéo.

ABSTRACT

This article presents the project "Connecting urban farmers and consumers for sustainable
development in Piracicaba”, developed through a partnership between ESALQ-USP and
SEMA, aiming to promote family and urban agriculture. Through a participatory
proposal, it sought to consolidate the viability of building the Piracicaba Local Food Seal
(SELAPIR) involving research and extension activities with students from the University.
This report presents the initial stage of field research and participatory dialogue with local
producers and traders, resulting in a proposal for a seal that values family agriculture and
local artisanal products.

Keywords: Experience report. University extension. Geographical indication.
Valorization of production.
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1. INTRODUCAO

Piracicaba, cidade do interior do estado de S&o Paulo, tem sua economia
historicamente ligada a producéo agricola, especialmente de cana-de-acUcar. Atualmente,
aproximadamente 98% da popula¢do do municipio reside em areas urbanas, totalizando
cerca de 1.452.691 habitantes (IBGE, 2016). Apesar do reconhecimento oficial da
importancia da agricultura local e familiar, ndo ha politicas publicas consolidadas para
identificar e valorizar os produtos regionais, limitando sua visibilidade e comercializacao
(Retiére, 2014).

Diante desse cenario, entre agosto de 2021 e janeiro de 2022, a Escola Superior
de Agricultura Luiz de Queiroz da Universidade de Sdo Paulo (ESALQ - USP) e a
Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento (SEMA) desenvolveram o projeto
“Conectando agricultores urbanos e consumidores para o desenvolvimento sustentavel
em Piracicaba”, com o objetivo de fortalecer a producdo local por meio da criagdo de um
selo de identificacdo. Com o intuito de agregar valor aos produtos locais e fortalecer os
circuitos curtos de comercializacdo, estimulando a economia local e desenvolvimento
econdmico e social.

A metodologia adotada incluiu um processo participativo de levantamento
bibliografico, pesquisa de campo e andlise dos resultados. Foram realizadas entrevistas
semiestruturadas (Boni e Quaresma, 2005) com produtores e comerciantes para
identificar desafios, oportunidades e demandas. Os resultados subsidiaram a formulacéo
de diretrizes para a implementacédo do selo, alinhando-se as experiéncias de certificacdo
existentes no Brasil, como o “Selo Arte” (Brasil, 2019) e a “Indicacao Geografica”
(Brasil, 2021; SEBRAE, 2017), cujo referencial sera apresentado neste artigo.

Por fim, o processo de formulacéo da politica envolveu a elaboracdo de um marco
normativo, culminando o Selo Local de Alimentos de Piracicaba (SELAPIR) cuja
implementacédo da lei demonstra o fortalecimento das cadeias produtivas locais.

A relevancia da implementacdo efetiva de iniciativas de desenvolvimento
econdmico requer coordenacao interinstitucional entre governos, instituicdes de ensino,
pesquisa e extensdo, comunidade e associacGes demonstra uma articulagéo essencial para
a estruturacdo de politicas publicas inclusivas, permitindo um planejamento
governamental participativo e baseado no contexto local.

Assim, este artigo apresenta o relato de experiéncia da articulagdo entre ensino,

pesquisa e extensdo para a formulagdo de uma politica publica voltada ao
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desenvolvimento sustentavel e a valorizacdo da producdo local, promovendo impactos

positivos na economia regional e no planejamento governamental. Para atingir nosso
objetivo o artigo estd dividido em quatro partes: Alem dessa introducdo, um topico
pertinente as politicas publicas e o desenvolvimento sustentavel local, seguindo pelos
topicos que contempla as etapas de idealizagdo, construcdo e implementacdo da politica
e um topico de andlise da SELAPIR, seguida pelas consideracfes finais. Esperamos
enriquecendo o debate sobre gestdo participativa e politicas de valorizagcdo da producgéo

de alimentos local.

2. Politicas publicas participativas e desenvolvimento sustentével local

A sustentabilidade ¢ compreendida como “um processo de transformacao no qual
a exploracdo dos recursos, a direcdo dos investimentos, a orientacdo do desenvolvimento
tecnoldgico e a mudanca institucional se harmonizam e reforcam o potencial presente e
futuro, a fim de atender as necessidades e aspiragdes humanas” (Comissao Mundial Sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, 1988, p. 49). Esse artigo se aproxima da realidade
local, onde o territério molda o desenvolvimento da politica pablica municipal.

Segundo Carvalho e Barbosa (2011) a implementacédo das politicas publicas nao
pode ser concebida como algo linear, mas sim que surgem da identificagdo das
necessidades de atores sociais. Tem como objetivo de solucionar problemas coletivos e
promover mudancas estruturais na sociedade. Abrangendo diferentes areas, como
desenvolvimento econémico, inclusdo social e sustentabilidade, sendo formuladas,
implementadas e avaliadas em um ciclo continuo de governanga.

Assim, as politicas publicas podem ser analisadas através da compreensdo do
contexto social e politico de um determinado local ou territério. A analise as politicas
publicas podem ser consideradas a partir de um ciclo composto por 5 fases: identificacdo
de um problema e a montagem de uma agenda; formulacdo da politica; tomada de
deciséo; implementacdo; e avaliacdo (Nickel, Schmidt, 2023).

Cattani e Ferrarini apresentam que as politicas publicas como um “poderoso
instrumento para a constru¢do de um desenvolvimento sustentavel e inclusivo” (2010,
165). Ademais, Ferreira (et al. 2024) ressaltam que a Constituicdo Federal introduziu
propostas de inovacbes democraticas, promovendo uma gestdo participativa e
colaborativa das politicas publicas entre agentes governamentais e ndo governamentais.
Esse processo incentivou uma maior aproximagdo e compartilhamento de

responsabilidades entre o Estado e a sociedade na garantia dos direitos sociais, ampliando
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a participacdo de grupos representativos na formulacdo e implementacéo de politicas

publicas.

Além disso, um dos principais avancos incorporados foi a descentralizacédo
politico-administrativa, que redistribuiu competéncias entre os trés niveis de governo.
Esse modelo redefiniu o papel do Estado, atribuindo maior responsabilidade aos governos
locais, especialmente 0s municipios, na conducdo das politicas publicas. A
descentralizacdo passou a ter, como principio fundamental, a participacdo social,
possibilitando a transferéncia para a sociedade civil, fortalecendo a governanca
democréatica. Em nosso caso, a participacdo social contou com a atuacao de agricultores
e comerciantes da feira municipal, gestores da Secretaria Municipal de Agricultura e
Abastecimento (SEMA) e das universidades situadas no municipio de Piracicaba.

Lima e colaboradores (2021), prop6em um quadro analitico para compreender as
politicas numa perspectiva multidimensional. Os autores abordar dois principios: a
endogeneidade, focalizada no “poder de agéncia das comunidades, permitindo examinar
se os esforcos empreendidos estdo conectados as demandas, as necessidades e as
capacidades locais”, em relagdo a equidade, sustentabilidade e participacao social. (2021,
p.7). Cuja equidade contextualiza a relagdo entre igualdade e justiga, a sustentabilidade
demonstra a permanéncia geracional do projeto e seu impacto social esperado.

No caos dos Mecanismos de governanca e Seus arranjos institucionais,
considerando a participacdo, consensualidade e gestdo mista. Garantem a participacao,
através da heterogeneidade dos interesses envolvidos que justificam sua existéncia. Os
mecanismos de governanca enfocam os processos de construcdo politica, com vistas a
possibilitar os processos de tomada de decisao, provendo a participa¢édo, consensualidade
e gestdo mista (Lima et al. 2021).

Esses elementos permitem uma “Perspectiva do Desenvolvimento” que constitui
uma variavel dependente do modelo, “uma vez que esta em investigagao a capacidade das
politicas publicas de produzirem mudancas sociais complexas, traduzidas aqui enquanto
desenvolvimento multidimensional” (Lima et al. 2021, p. 10). Quando integradas podem
garantir que as politicas sejam integradas, promovendo a sustentabilidade.

Reforcando a intersetorialidade, “por meio de articulagio de saberes e
experiéncias, pode propiciar a consecucdo de planejamento, implementacéo e anélise de
politicas, programas e projetos, com condicGes para a construgdo de respostas adequadas
as demandas sinalizadas, o que requer mudancga cultural e educativa” (Ferreira et al.,

2024, p. 216). Correspondendo a um instrumento para superar a fragmentacdo das
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politicas publicas, promovendo uma abordagem integrada e articulada entre diferentes

setores.

Neste ambito, Nascimento e Ferreira (2020) abordam a consulta prévia aos povos
indigenas, numa perspectiva de direito a consulta prévia e o direito de participacdo
“caminham juntos” (2020, p. 281). Principalmente como mecanismo de participagdo
politica e sua relagdo com a protecdo ambiental, atuacdo semelhante aquela que
apresentaremos no proximo topico. A consulta prévia da comunidade, considerada um
mecanismo substancial de participacao politica, essencial para fortalecer a cooperacao
social e garantir a gestao sustentavel dos territorios.

Quando relacionado ao desenvolvimento sustentavel, Jereissati e Melo (2020)
destacam a importancia das compras publicas sustentaveis como um mecanismo de
fomento ao desenvolvimento sustentavel, dada a influéncia econémica do Estado no
mercado. Assim, a implementagdo de uma politica pablica é um instrumento capaz de
promover a cidadania e em nosso caso, auxiliar os agricultores rurais através da

identificacdo e valorizacdo do alimento produzido no territorio. Inclusive,

a atuacdo conjunta entre Estado e sociedade fomenta a confianga e propicia o
fortalecimento da dita democracia participativa, que busca incessantemente
espacos publicos destinados a politicas publicas de bem-estar e de pacificacdo
social, priorizando a inclusdo social mediante a valorizacéo da cidadania e da
participacdo (Oliveira; Spengler, 2012, p. 139).

3. Construcdo da proposta do Selo

O embasamento legislativo que norteou o projeto foi concebido com foco no
agricultor rural, sua idealizacdo partiu de reunides entre a Secretaria Municipal de
Agricultura e Abastecimento (SEMA) sobre a normatizacdo do Servi¢o de Inspecédo
Municipal (SIM).

O SIM garante o controle de qualidade e higiene dos produtos de origem animal
comercializados no municipio. Para receber a certificacdo, a equipe técnica da secretaria
faz o processo de monitoramento, inspecdo e fiscalizagdo da producdo industrial e
sanitaria dos produtos de origem animal, para serem comercializados dentro do
municipio. Nesse contexto, 0s agricultores questionaram de que maneira essa certificacdo
poderia contribuir para a valorizagdo dos agricultores locais?

Assim, parcerias passaram a serem desenvolvidas para responder a esta pergunta.
Com o projeto de pesquisa estabelecido no ambito do “Desafio USP/Cidades

Sustentaveis”, foi desenvolvida a fundamentag@o teorica com referéncia aos projetos de
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reconhecimento local que existam em outros municipios, o diagnéstico com os produtores

nas feiras municipais e a consolidagéo da proposta.

3.1 Levantamento do referencial tedrico

A proposta do “Selo Arte”, concebido como um mecanismo para valorizagao dos
produtos artesanais e regulamentado pela Lei n° 13.680, de 14 de junho de 2018, o selo
certifica produtos alimenticios de origem animal produzidos artesanalmente (Brasil,
2019). Suas principais caracteristicas incluem:

e As matérias-primas de origem animal s&o produzidas na propriedade onde se lo-
caliza a unidade de processamento ou tém origem determinada,

e Os procedimentos de fabricacdo sdo predominantemente manuais,

e Boas préticas de fabricacdo sdo adotadas para garantir a producdo de alimento
seguro ao consumidor,

e Boas préaticas agropecudrias sao adotadas na unidade de producdo de matéria-
prima e nas unidades de origem, contemplando sistemas de producéo sustentaveis,

e O produto é caracterizado pela fabricacdo individualizada e genuina, podendo
existir variabilidade sensorial entre os lotes,

e O uso de ingredientes industrializados é restrito ao minimo indispensavel por ra-
zao de segurancga, ndo sendo permitida a adi¢do de corantes e aromatizantes arti-
ficiais,

e A composicao e 0 processamento seguem receitas e técnicas tradicionais (Brasil,
2019).

Considerando o contexto territorial, a Indicacdo Geogréafica (Brasil, 2021; Sebrae,
2017) certifica produtos com qualidades especificas relacionadas a sua origem. De acordo
com o Sebrae (2017), a “indicacdo de procedéncia” caracteriza regides geograficas
reconhecidas pela producdo de bens ou servicos diferenciados. Seu marco legal é a Lei n°
9.279, de 14 de maio de 1996, que regula os direitos e obrigagdes relativos a Propriedade
Industrial (Brasil, 1996).

De ambito municipal, o Projeto Ligue os Pontos (S&o Paulo, 2024a), desenvolvido
pela Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento de Sao Paulo, visa “promover
o0 desenvolvimento sustentavel do territdrio rural e aprimorar suas relagbes com o meio

urbano a partir dos diversos pontos envolvidos na Cadeia da Agricultura” (Sao Paulo,
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2024b). O projeto cataloga todas as iniciativas cadastradas no municipio em quatro

categorias: Agricultura, Mercados, Turismo e Vivéncia Rural e Iniciativas de Politicas
Publicas.

e Agricultura: Apresentando os agricultores; hortas urbanas; hortas em equipamen-
tos publicos, como hortas escolares e em parques; e aldeias guarani, valorizando
a cultura e a seguranca alimentar dessas aldeias.

e Mercados: Estabelecimentos que vendem produtos agricolas cultivados na cidade;
feiras livres municipais; feiras organicas; Iniciativas que ocorrem diretamente en-
tre consumidores, agricultores e agricultoras; grupos de consumo responsavel,
como a Comunidades que Sustentam a Agricultura (CSA); restaurantes com in-
gredientes organicos ou agroecologicos (com ao menos 50% de folhas, legumes e
verduras certificados); e servi¢os de agricultura, que comercializam insumos, mu-
das, servigos, entre outros.

e Turismo e vivéncia Rural: Relacionado a realidade rural e agricola de Séo Paulo,
espacos turisticos como os parques estaduais; patriménio cultural; gastronomia;
hospedagem e comércio e servigos.

¢ Iniciativas e Politicas Publicas: Relacionada as politicas do municipio; associa-
cOes e cooperativas; iniciativas da sociedade civil e espacos de pesquisa e exten-
sdo (Sdo Paulo, 2024b).

Além do programa Sampa+Rural (Sdo Paulo, 2024b), que promove a agricultura
urbana e periurbana. As politicas e iniciativas analisadas oferecem subsidios para o
desenvolvimento do Selo de Piracicaba, consolidando diretrizes voltadas a valorizacao da
producdo local, certificacdo da qualidade e fortalecimento da identidade territorial. Seu
mapeamento subsidiou a viabilidade da implementacdo do Selo de Piracicaba,
considerando os desafios e beneficios para os produtores locais, orientando sua
implementacdo com base em marcos legais consolidados e experiéncias bem-sucedidas

em outros territorios.

3.2 Diagnostico junto aos produtores
Apos o levantamento bibliografico ocorreram entrevistas com a participacéo de
produtores e comerciantes dos varejoes, abrangendo diversos segmentos, como: Tortas e

Sobremesas; Pées e tortas Salgadas; Alimentos para Alérgicos como intolerantes a lactose
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e/ou celiacos; bebidas como kombucha, vinhos e licor artesanal; Alimentos Veganos;

Queijos; Hortalicas convencionais, organicas e agroecologicas.

As entrevistas foram concebidas para levantar informacdes relacionadas ao
trabalho realizado, na perceptiva que avaliar o bem comum relativo aos espacos publicos
(Brochett, 2024), localmente na feira municipal. A sistematizacdo das 22 entrevistas
coletadas no espaco da feira e por telefone para alguns produtores artesanais, possibilitou
o0 reconhecimento da perspectiva dos feirantes que incluiam a principalmente dois eixos:
a diferenciacdo e qualidade do produto artesanal produzido localmente; e as dificuldades
frente aos alimentos industrializados e das grandes redes de comercializagéo.

Sendo possivel observar que as dificuldades se concentram, na concorréncia com
os precos dos produtos industrializados e atravessadores, que geralmente sdo menores
pois existem um maior volume comercializado.

Aqgueles que comercializam localmente relataram que entregam os alimentos para
os varej0es, restaurantes, supermercados, empdrios e bares da cidade, demonstrando a
diversificacdo dos canais de comercializacdo. Entre as principais dificuldades relatadas
pelos entrevistados foi possivel observar: pouca divulgacdo, sazonalidade, organizacao
administrativa e de estoque, logistica, fidelizacdo e captacdo de clientes, pouco incentivo
e valorizacéo ao pequeno produtor.

Ao serem questionados sobre a importancia de os produtos serem reconhecidos
pelos compradores como um alimento local, 95,5% consideraram que a implementacao
seria positiva. De acordo com os entrevistados 0s possiveis beneficios sdo: priorizacao do
alimento produzido na regido, reconhecimento do trabalho, maior credibilidade ao
produto artesanal e maior valor agregado a venda.

As sugestdes para a construcdo do selo incluiram: nomenclaturas para dividir
classes de vendas, como por exemplo: vegano, agroecoldgico, artesanal; a utilizacdo de
simbolos que representam a cultura Piracicabana; e o uso de tecnologia como o0 QRcode
para ampliar o acesso a informacao.

Assim, através da consulta prévia aos feirantes foi possivel desenvolver uma
proposta com potencialidade de auxiliar os produtores rurais e urbanos para obterem

reconhecimento e promover o desenvolvimento local.

3.3 Consolidacgéo da proposta
A partir do levantamento tedrico e da consulta aos feirantes, foi possivel verificar

que, apensar das diferencas produtivas, alguns desafios sd&o comuns. Diante disso, a
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proposta de politica publica foi construida, com a premissas de inclusdo e a gratuidade do

Servico.

Ap0s a finalizacdo deste projeto de extensdo, a proposta foi encaminhada a SEMA
onde foi tramitado a oficializacdo do selo aos produtores rurais e urbanos do municipio
de Piracicaba. Instituida através da Lei n® 9.769 de agosto de 2022, o Selo Local de
Alimentos de Piracicaba (SELAPIR), foi concebido como um instrumento de politica
publica voltado para: Valorizar e identificar a producdo local; fomentar o consumo de
produtos locais; estimular circuitos curtos de comercializacdo; incentivar a
sustentabilidade na producéo e distribuigdo de alimentos; impulsionar a economia local.

O SELAPIR abrange alimentos in natura e processados de origem vegetal e

animal, possibilitando uma nova dindmica para a economia regional (Piracicaba, 2022).

4. Analise da implementacdo da politica

Com o apoio de instituicOes e secretarias municipais, o Selapir foi criado como
iniciativa da Prefeitura de Piracicaba. O selo é gratuito e facultativo, sendo concedido a
agricultores e produtores locais que atendam aos critérios estabelecidos.

Segundo informacgdes disponibilizadas pela prefeitura, cada produto possui uma
numeracao de série conforme sua classificacéo: Pin: Produtos in natura de origem vegetal,
como frutas, verduras, legumes; Pro: Produtos processados de origem vegetal, que inclui
pdes, doces, geleias etc.; e ProA: Produtos de origem animal, in natura ou processados,
nesta categoria estdo ovos, leite, queijos, embutidos, mel etc.

Os produtores com interesse em solicitar o Selo devem dispor de CNPJ, limitado
a Microempreendedor Individual (MEI); Microempresa (ME); Empresa de Pequeno Porte
(EPP); Cadastro de Produtor Rural, Cooperativas e Associacdes sem fins lucrativos e
cadastrado no municipio, com CNAE que autorize a producdo e/ou comercializacdo do
produto; rotulagem adequada e no caso de produtos de origem animal sera exigido o SIM
ou Certificado de Licenciamento Integrado (CLI).

Durante o processo de implementagdo da politica a prefeitura promoveu uma
votacao online para a escolha do logotipo do Selapir, incentivando a participagéo popular
no processo de identificagdo visual da iniciativa (Piracicaba, 2022).

Segundo informacao da prefeitura, como o produtor ndo tenha acesso a rotulagem,
sera ofertada capacitagdo oferecida pela SEMA e pelo programa da Cozinha
Experimental. A Cozinha Experimental, instituida como politica pablica municipal em

2023, local sede dos cursos para os produtores, merendeiras e profissionais da area. Ainda
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nas consultas ao site da prefeitura, foi possivel verificar que, desde sua implementacéo, o

Selapir tem sido divulgado por meio dos canais oficiais da Prefeitura e em eventos
(Piracicaba, 2024).

Além da institucionalizacdo de Lei, a prefeitura atuou com ac¢des de capacitagéo,
através de oficinas gratuitas destinadas a agricultores e produtores artesanais, abordando
teméticas como: Rotulagem e boas préticas de manipulacdo de alimentos; Precificacdo; e
Legislacdo aplicavel ao Selapir. Em relatorio de Gestdo do triénio 2021, 2022 e 2023
publicado em 2023 destaca que a politica contava com 104 produtores cadastrados além
da organizacéo de oficinas (Sema, 2023).

A andlise de politicas publicas deve ser um processo continuo, enfatizando a
tomada de decisdo e a implementacdo, € possivel dimensionar que os impactos da
iniciativa incluem: a participacdo dos atores locais, a estratégia de adesdo gratuita e com
apoio formativo aos produtores interessados.

Conforme proposto por Lima e colaboradores (2021), a multidimensionalidade da
politica, considerando o papel dos atores locais na construcdo da equidade,

sustentabilidade e participacdo. pode ser esquematizada conforme a tabela a seguir:

Tabela 1. Analise Multidimensional do Selapir

Categoria Dimenséo Relacéo ao Selapir

Equidade Valorizacdo dos produtores locais

) Sustentabilidade |Valorizacdo dos circuitos curtos de comercializagdo
Endogeneidade

L Envolvimento de produtores, instituigdes,
Participacéo ) )
secretarias na construcéo da proposta

_ .. |Aplicacéo de questionarios e entrevistas para ouvir g
Participacao

comunidade
Mecanismos de ] Diélogo entre atores para definir as diretrizes do
Consensualidade
Governanga selo

o Coordenacdo entre secretarias e integracdo de
Gestao Mista . o
politicas para dar continuidade ao Selo

Impacto Social Valorizagdo da producdo e identidade local
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Impacto Incentivo ao consumo de produtos locais, pode

Econbmico favorecer o aumento da renda
Desenvolvimento

Multidimensional Impacto Reducéo de impacto ambiental por meio da reducéo
) do transporte do alimento e maior frescor do
Ambiental

produto.

Fonte: Elaborado pela autora, 2025

Assim € possivel observar que o papel ativo dos atores locais no processo de
desenvolvimento, enfatizando a capacidade desses atores em influenciar a construcédo da
politica pablica. A anélise do SELAPIR com base nos conceitos de permite compreender
como a politica publica foi construida e implementada de forma participativa, inclusiva e
sustentavel. A endogeneidade garantiu que o selo fosse adaptado as necessidades locais,
enguanto 0s mecanismos de governanga asseguraram a coordenacado e a integracdo das
acOes. A gestdo mista garantiu a eficacia e a sustentabilidade do selo, promovendo
impactos positivos no desenvolvimento multidimensional da regiéo.

Essa sistematizacdo permite uma compreensdo abrangente do SELAPIR,
destacando como a politica publica foi construida e implementada de forma a promover
o desenvolvimento sustentavel e inclusivo da regido de Piracicaba.

A abordagem reforca a importancia de politicas publicas que valorizem a
participacdo dos atores locais, promovam a equidade e a sustentabilidade, e sejam
implementadas de forma coordenada e integrada. O SELAPIR é um exemplo de como
essas categorias podem ser aplicadas para fortalecer o desenvolvimento local e promover
mudangas sociais positivas.

E importante destacar elementos que n&o foram possiveis de serem mensurados.
Essas lacunas ou desafios podem ser analisados em cada uma das categorias e dimensdes
propostas por Lima et al. (2021). Na Equidade, € possivel observar que, embora a adesao
seja voluntaria, ndo atende a todos os produtores, especialmente aqueles com menos
acesso a internet.

A sustentabilidade é o ponto com mais elementos que podem ser aprimorados,
incluindo prética de reducdo, reutilizacdo e reciclagem dos materiais utilizados na
producdo. Foi observado que, apesar do municipio contar com agricultores locais, 0s

cozinheiros adquirem seus alimentos in natura nos grandes mercados. A justificativa da
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reducdo no curto de producdo é frequente, porém desconsidera as possibilidades da

economia circular em favorecer os agricultores locais.

Por fim, a participacao foi observada na fase de idealizacdo e implementacdo do
selo, porém 2025 ndo foram observadas novas ac6es, que podem ser relacionadas pela
mudanca de gestdo municipal e a fusdo da Secretaria de Agricultura com a Secretaria de
Meio Ambiente. Assim, um ponto a ser monitorado é o ciclo politico oportunista e
partidario (Machado et al., 2022) em virtude das mudancas de gestdo municipal. No
momento da escrita deste artigo 0 municipio se encontra em mudanca de comissdes e
arranjos de secretarias, no caso da SEMA, a nova gestdo administrativa, eleita em outubro
de 2024, determinou a fuséo Secretaria de Agricultura e Abastecimento com a Secretaria
de Meio Ambiente.

A pégina no site da prefeitura que antes continha as informacdes sobre a secretaria
estd desativada, segundo reportagem de jornal escrita pela ex-secretaria da Sema,
analisando os “desafios urgentes como a seguranga alimentar, a nutrigdo e as mudancas
climaticas” (Atribuna, 2025), afirmando que a fusdo vai em “contramao” a outras agoes
municipais, quando analisamos as politicas pulicas especificas em duas secretarias de

grande abrangéncia rebaixa a Agricultura e Abastecimento a uma simples “Geréncia”.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo apresentar o processo de construcao participativa
de uma politica publica para reconhecimento da producdo local. Especificamente,
relaciona-se ao Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 11: Cidades e
Comunidades Sustentaveis, considerando a necessidade de promover uma abordagem
integrada entre producdo local/regional, sustentabilidade ambiental e planejamento da
acao governamental.

Segundo a Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Sustentabilidade e
Desenvolvimento, intitulada "O futuro que queremos", é enfatizado que atividades
planejadas e desenvolvidas de forma adequada nas cidades podem promover sociedades
econdmica, social e ambientalmente sustentaveis. Um dos principais desafios para
alcangar essa meta é fortalecer a agricultura familiar e urbana de maneira a conectar
produtores locais com consumidores, garantindo seguranca alimentar e geracao de renda
(ONU, 2024).
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Neste relato é possivel observar que o projeto do Selapir exemplifica a aplicacéo

de politicas publicas voltadas para o fortalecimento da economia local e valorizacdo da
producdo sustentavel. A criacdo do selo evidencia a importancia da articulacdo entre
governo, instituicGes de ensino e produtores na formulacdo de estratégias inclusivas e
acessiveis. Os objetivos iniciais da proposicao da politica foram atingidos, de forma que
0 programa foi criado e apesar da mudanca de gestdo municipal, segue ativo.

No entanto, desafios como a concorréncia com grandes redes varejistas e a
necessidade de maior apoio técnico e financeiro para os produtores locais demonstram a
complexidade da efetivacdo dessas politicas, reforcando a necessidade de
acompanhamento continuo e ajustes estratégicos.

Os resultados obtidos demonstram que a iniciativa do Selapir teve uma recepc¢éo
positiva, com adesao crescente dos produtores e engajamento das institui¢es envolvidas.
A integracdo com politicas publicas, como a Cozinha Experimental e programas de
capacitacdo, reforca o impacto da iniciativa na seguranca alimentar e no fortalecimento
da economia local.

Foram observados avangos significativos alcancados pelo Selapir, assim como,
alguns aspectos nao foram plenamente alcangados, especialmente em relagdo a incluséo
de todos os produtores, a ado¢do generalizada de praticas sustentaveis, a participacdo
continua dos atores locais e & sustentabilidade financeira do projeto. Essas lacunas
indicam areas de melhoria que podem ser abordadas em futuras etapas do projeto.

As principais limitacfes observadas na pesquisa dizem respeito a uma realidade
local que pode limitar a generalizacdo dos resultados em contextos distintos. Os
resultados foram majoritariamente provenientes de entrevistas e questionarios na fase
inicial de criacdo da politica, dificultando a mensuracdo dos efeitos da politica sobre a
competitividade dos produtores locais é essencial o0 monitoramento de dados quanti e
qualitativos dos impactos sociais, ambientais e econdmicos para os agricultores.

Enquanto limitacdes praticas, pode ser elencada a dependéncia da manutencéo de
apoio institucional e da continuidade das ac¢0es de divulgagéo e capacitacdo, o que pode
ser afetado por mudancas na gestdo publica. Embora a adeséo seja voluntaria ao selo, o
que facilite a incluséo de produtores, pode limitar seu alcance, caso nao haja incentivos
econdmicos ou reconhecimento diferenciado para aqueles que o adotam.

Apesar dessas limitagOes, a criagdo do Selapir representa um marco importante
para a valorizacdo da producdo local e para o fortalecimento da identidade dos alimentos

de Piracicaba. A continuidade do projeto e sua adaptacéo as demandas dos produtores e
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consumidores serdo determinantes para consolidar seus beneficios e garantir sua

sustentabilidade ao longo do tempo.
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RESUMO

Este estudo analisa a efetividade das politicas publicas culturais no Distrito Federal (DF),
com énfase na equidade de género e no papel das mulheres na economia criativa. A
pesquisa investigou a presenca de diretrizes de equidade nos editais do Fundo de Apoio
a Cultura do DF (FAC-DF), entre 2018 e 2024, bem como o grau de participacéo feminina
nas cadeias produtivas da cultura e em posicdes de lideranca. Adotando uma abordagem
qualitativa e analise de contetdo, com base na metodologia de Bardin, foram examinados
36 editais e documentos normativos, a fim de identificar padrdes, lacunas e avancos
institucionais. Os resultados evidenciam a baixa sistematizacéo de critérios de equidade
nos mecanismos de fomento, além da auséncia de indicadores especificos e de dados com
recorte de género. A pesquisa propde uma sistematizacdo metodoldgica replicavel para
avaliacdo de politicas culturais com perspectiva de género, contribuindo para o
aprimoramento das praticas de monitoramento e para o desenho de politicas publicas mais
inclusivas e eficazes.

Palavras-chave: Politicas publicas culturais. Equidade de género. Inclusdo. Fundo de
Apoio a Cultura do Distrito Federal.

ABSTRACT

This study analyzes the effectiveness of cultural public policies in the Federal District
(Brazil), with an emphasis on gender equity and the role of women in the creative
economy. The research investigates the presence of equity guidelines in the calls for
proposals of the Federal District’s Cultural Support Fund (FAC-DF) from 2018 to 2024,
as well as women’s participation in the cultural production chain and leadership positions.
Based on a qualitative approach and content analysis (Bardin, 2011), 36 funding calls and
regulatory documents were examined to identify patterns, gaps, and institutional progress.
The results highlight the limited inclusion of equity criteria in funding mechanisms and
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the lack of specific indicators and gender-disaggregated data. The study offers a replicable
methodological framework for evaluating cultural policies through a gender lens,
contributing to improved monitoring practices and the design of more inclusive and
effective public policies.

Keywords: Cultural public policies. Gender equity. Inclusion. Cultural Support Fund of
the Federal District.

1. INTRODUCAO

As mulheres tém conquistado posi¢cbes no mercado de trabalho, tanto no setor
formal quanto no informal, no publico e no privado. No entanto, esse movimento de
emancipacao ainda enfrenta diversos obstaculos e ndo assegura nem a preservagdo dos
direitos conquistados nem a protecéo social.

Tendo como referéncia a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) entende-
se “protecdo social” como um conjunto de politicas publicas para garantir o bem-estar e
a estabilidade econémica dos cidaddos e das cidadas, especialmente em situacdes de
vulnerabilidade. Isso abrange a protecdo contra riscos sociais, como doencas,
desemprego, aposentadoria, invalidez e pobreza, visando promover a igualdade social e
assegurar o acesso a direitos fundamentais. A protecdo social objetiva também
proporcionar uma rede de apoio que assegure dignidade e qualidade de vida a todos,
independentemente de fatores como idade, estado de salde, status econémico ou género,
promovendo igualdade de oportunidades e contribuindo para a reducéo das desigualdades
(Brasil, 2005).

Nesse contexto, o empoderamento econémico das mulheres frequentemente se
associa a busca de maior seguranca e fortalecimento de sua atuagao social e politica, tanto
em ambitos institucionais quanto em espacos ndo-formais. Esta € uma premissa central
no campo do desenvolvimento e da equidade de género, quando mulheres conquistam
autonomia financeira, elas tendem a ter mais voz e influéncia em suas casas, comunidades
e na esfera politica. O acesso a recursos e oportunidades econdmicas reduz sua
vulnerabilidade e aumenta sua capacidade de agéncia. As industrias criativas, em
particular, tém-se revelado como ambientes estratégicos para essa transformacao, visto
gue promovem valor econémico e social com um notavel protagonismo feminino nesse
processo (UNIDO, 2014).

Ainda segundo o documento publicado pela Organizagdo das Nag6es Unidas para

o0 Desenvolvimento da Economia Criativa, Mulheres e economia criativa, em 2014, o
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empoderamento econdémico feminino, frequentemente catalisado pelo desenvolvimento

de industrias criativas e pela protecdo de valores culturais tradicionais representa um vetor
fundamental para a ascensdo social e politica das mulheres em suas comunidades
(UNIDO, 2014). Essas industrias, conforme Oliveira et al. (2013, p.10), desempenham
um papel dual ao impulsionar a economia do conhecimento e reforcar a identidade
cultural, a0 mesmo tempo em que podem mitigar disparidades de género, dada a
expressiva participacao feminina em setores da economia criativa.

Contudo, a busca feminina no ambiente de trabalho transcende a mera
qualificacéo profissional; ela engloba a conquista de seguranca, independéncia financeira
e a superacdo de persistentes ciclos de violéncia. Nesse sentido, as politicas publicas de
cultura e o fomento a economia criativa emergem como um caminho viavel e promissor
para mitigar as desigualdades historicamente impostas a mulheres. Nesse sentido, a ONU
Mulheres, principal agéncia das NacBes Unidas dedicada a igualdade de género e ao
empoderamento das mulheres, consistentemente identifica o setor criativo como um
campo de grande potencial para o empoderamento econémico feminino e para o fomento
ao empreendedorismo de mulheres, elementos cruciais para a igualdade de género no
trabalho (UNIDO, 2014).

Diante desse panorama, torna-se imperativo que todos os setores da sociedade se
engajem ativamente na construcdo de um cendrio equitativo, garantindo as mulheres as
condicdes indispensaveis para sua insercdo, permanéncia e progressdo no mercado de
trabalho. Para tanto, é fundamental reconhecer as diversas formas de violéncia de género
em todos os segmentos sociais, fomentar um ambiente que propicie o0 protagonismo
feminino, assegurar direitos e autonomia economica e financeira, valorizar
adequadamente os trabalhos domésticos e de cuidados, e garantir a isonomia
remuneratéria. Ademais, é crucial que haja uma cobranca efetiva por acdes
governamentais e da iniciativa privada, bem como a alocacdo de investimentos continuos
em politicas publicas que respondam diretamente as demandas especificas dessas
trabalhadoras, com foco particular nas oportunidades geradas pelo setor cultural.

E neste contexto complexo e multifacetado que a presente pesquisa se propde a
investigar de que maneira o poder publico, especificamente por meio da implementacéo
de politicas publicas culturais que promovem a economia criativa no Distrito Federal e
do consequente repasse de recursos publicos, contribui efetivamente para o
empoderamento feminino e para a concretizagdo da equidade de género. Este estudo visa

verificar a interseccdo entre o fomento a economia criativa e o avango social das
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mulheres, evidenciando como investimentos estratégicos nesse setor podem funcionar

como um potente catalisador para a justica social e a autonomia feminina, mitigando as
desigualdades estruturais impostas por uma sociedade com legados patriarcais.

Para alcancar a meta da pesquisa, investigou-se a politica publica cultural
instrumentalizada pelo FAC-DF — conforme previsto na Lei Complementar n® 934, de 7
de dezembro de 2017 (Distrito Federal, 2017), conhecida como Lei Organica da Cultura
(LOC), do Distrito Federal — e sua influéncia nas questdes de género por meio da analise
de langamentos de editais e relatérios resultantes da implementacéao de politicas culturais
relevantes, por meio das metas estabelecidas pela Portaria Secec no 58, de 27 de fevereiro
de 2018 (Distrito Federal, 2018b). Ao final, com base nas constatacGes, foram elaboradas
proposicdes para o aperfeicoamento do FAC-DF na promocdo da equidade de género.

Este artigo baseia-se em andlise documental com abordagem qualitativa,
utilizando a técnica de analise de contetdo conforme Bardin (2011). Foram examinados
documentos oficiais, editais e marcos regulatorios que tratam da economia criativa no
Distrito Federal. A categorizacdo partiu de trés eixos principais: (i) definicdo conceitual,
(ii) estrutura institucional e (iii) implementacdo das politicas, conforme se observa melhor

no capitulo a seguir.

2. METODOLOGIA

Esta pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza exploratéria e
analitica, fundamentada na analise documental, na interpretacdo critica de dados
secundarios e na revisao sistematica da literatura. O objetivo central € compreender 0s
sentidos, os limites e as potencialidades das politicas publicas culturais implementadas
no Distrito Federal, a luz da economia criativa e da equidade de género.

As fontes empiricas foram organizadas em quatro categorias principais: (i)
documentos institucionais, como leis, portarias e relatérios da Secretaria de Cultura e
Economia Criativa do DF (Secec); (ii) bases de dados publicas, com destaque para o
Portal da Transparéncia do DF e o Painel Secec; (iii) relatérios de auditoria e documentos
técnico-governamentais, como os do Tribunal de Contas do DF, além de estudos
produzidos por organizacdes da sociedade civil e observatorios especializados em
politicas culturais; e (iv) textos académicos e estudos de caso relevantes sobre economia

criativa, desigualdades de género e gestdo de politicas pablicas culturais.
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A analise empirica concentrou-se em 36 editais de fomento cultural do FAC-DF,

publicados entre 2018 e 2024, incluindo modalidades como premiacgdo, fomento a
segmentos culturais e editais regionalizados, mesmo que com nomenclaturas distintas.
Também foram analisados relatorios publicos de gestdo disponiveis no site da Secec,
além de documentos normativos complementares, como a Lei Organica da Cultura (LOC)
e a Portaria Secec n° 58/2018. Editais de curadoria, selecdo de pareceristas e outros de
natureza administrativa, sem impacto direto nos critérios de avaliacdo de projetos
culturais, foram excluidos do corpus.

A coleta de dados compreendeu o levantamento sistematico dos documentos nos
repositérios oficiais. A planilhagem foi realizada manualmente no Microsoft Excel,
classificando os documentos por: nome do edital, ano de publicacdo, modalidade,
presenca ou auséncia de mencdo a Portaria n°® 58/2018 e existéncia de critérios de
equidade de género (como agOes afirmativas voltadas a mulheres, pessoas trans ou
mencdes a grupos minorizados). Considerou-se que um edital incluia diretrizes de
equidade quando apresentava a0 menos uma dessas caracteristicas.

As categorias analiticas foram construidas em dois momentos: (1) categorias pre-
definidas, com base no referencial tedrico e nos objetivos da pesquisa — tais como
equidade, participacdo, descentralizacdo, informalidade, sustentabilidade e inovagédo —; e
(2) categorias emergentes, identificadas por meio de leitura exploratéria dos documentos,
conforme as etapas da analise de contetdo sistematizadas por Bardin (2011): pré-analise,
codificacdo, categorizacdo tematica e interpretacdo. A auséncia de microdados integrados
com marcadores de género, bem como a escassez de séries historicas consolidadas, exigiu
a reconstrucdo manual das informacdes e triangulacdo entre diferentes bases e
normativas.

A categorizacdo dos editais foi submetida a revisdo informal, com validacdo
cruzada entre os critérios normativos estabelecidos pela Portaria Secec n°® 58/2018, os
principios da LOC e os objetivos da pesquisa. Embora ndo tenha sido realizado um
processo formal de revisdo por pares, a interlocucdo com pesquisadoras da area de
politicas culturais possibilitou o refinamento das interpretagcdes e o fortalecimento da
consisténcia analitica.

O estudo contou ainda com 0 apoio de ferramentas computacionais, como 0
Assistente de Pesquisa com Tecnologia de 1A (Aithor) e o HIX Scholar, utilizadas
exclusivamente para a organizacao dos dados e para a identificacdo preliminar de padrdes

de linguagem e recorréncia tematica nos documentos. Essas ferramentas atuaram como
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suporte a formulagdo inicial das categorias e a revisdo cruzada dos achados, sem

substituirem a analise interpretativa da pesquisadora.

Por tratar-se de um estudo exclusivamente documental, baseado em fontes
publicas e de livre acesso, ndo houve necessidade de aplicacdo de Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), em conformidade com as diretrizes éticas
vigentes para pesquisas em ciéncias humanas e sociais.

A sistematizacdo metodoldgica aqui adotada — baseada em andlise documental,
triangulacao entre fontes e categorizacdo tematica estruturada — configura uma proposta
replicavel para estudos futuros voltados a avaliagdo de politicas culturais com enfoque
em equidade de género.

2.1 CONTEXTUALIZAGAO TEORICA

Esta pesquisa investiga o papel das mulheres na economia criativa, com foco nas
relacbes com o mercado de trabalho, a producédo cultural e o protagonismo a frente de
projetos nesse setor. A analise parte de teorias classicas sobre desigualdade de género
para aprofundar a compreensao da insercdo feminina no setor produtivo, dialogando com
estudos que tratam dos obstaculos enfrentados pelas mulheres no acesso ao trabalho
remunerado. Por fim, argumenta-se que as caracteristicas da economia criativa, por meio
de suas industrias criativas e culturais — flexibilidade, abertura a inovacao e estimulo ao
empreendedorismo — podem impulsionar a participacdo e o empoderamento femininos,
ao oferecer caminhos para superar barreiras estruturais e posicionar as mulheres como
agentes de transformacgao.

Nessa direcdo, a pesquisa de Constancia Lima Duarte, centrada na histdria do
feminismo no Brasil nos séculos XIX e XX, Imprensa feminina e feminista no Brasil:
século XIX: dicionario ilustrado, revela como as mulheres foram agentes fundamentais
— ainda que frequentemente invisibilizadas — na construgéo da vida social, cultural e
politica do pais. A partir da anélise rigorosa de textos literarios, documentos historicos e,
principalmente, da imprensa feminista da época, Duarte demonstra como esses veiculos
serviram como espagos de articulacdo, denuncia e proposicao de direitos, refletindo as
demandas e resisténcias das mulheres frente a um sistema patriarcal. Sua investigacdo
destaca o papel transformador do feminismo e a imprensa como instrumento de
empoderamento coletivo, mostrando que o progresso nacional esta diretamente ligado a
superacdo das desigualdades de género e a inser¢do plena das mulheres em todos os
espacos publicos (DUARTE, 2016).
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Embora sua pesquisa ndo se debruce diretamente sobre a anélise econdmica das

mulheres no "setor produtivo™ no sentido estrito de participacdo no mercado de trabalho
ou setores industriais, ela explora as condi¢Ges sociais e culturais que historicamente
limitaram a autonomia feminina. O conceito de que "o progresso do pais depende de suas
mulheres" permeia sua obra.

No livro A mulher na sociedade de classe: mito e realidade, publicado em 1969,

Heleieth Saffioti escancara, com dados e argumentos fortes, como as mulheres brasileiras
sempre carregaram um peso dobrado: trabalham fora de casa ganhando menos e, ao
voltar, ainda sdo as Unicas responsaveis pelo cuidado da casa e da familia. Ela mostra,
por exemplo, que, naquela época, as mulheres ganhavam menos da metade do salério dos
homens, mesmo fazendo o mesmo tipo de trabalho. E a maioria estava em fun¢fes pouco
valorizadas, como o servico doméstico — que empregava quase um terco das mulheres
nas cidades. Mesmo quando tinham acesso a escola, o caminho era limitado: muitas
estudavam para serem professoras primarias, poucas conseguiam chegar ao ensino
superior, ¢ quando chegavam, era quase sempre em cursos “femininos”, como Letras ou
Enfermagem (SAFFIOTI, 1969).
Saffioti também chama atencdo para a rotina pesada das mulheres casadas, que mesmo
tendo emprego formal, continuavam sendo as Unicas a cuidar da casa. Quase 60% delas
viviam essa chamada “jornada dupla”. E para as mulheres negras, a situacdo era ainda
mais dificil: grande parte trabalhava como doméstica, sem carteira assinada, sem direitos,
invisiveis. Com tudo isso, Saffioti ndo deixa davidas: a opressao contra as mulheres néo
é um detalhe da cultura ou da moral, é algo estrutural, que vem tanto da légica capitalista
quanto da ldgica patriarcal (SAFFIOTI, 1969).

Mesmo com um legado historico robusto do feminismo no Brasil, evidenciado por
pesquisas como as de Constancia Lima Duarte (DUARTE, 2016) e Heleieth Saffioti
(SAFFIOTI, 1969) a equidade de género no mercado de trabalho no Brasil ainda avanga
lentamente. A Constituicdo Federal de 1988 ja assegura igualdade de direitos e proibe a
discriminacdo salarial (BRASIL, 1988, Art. 5°, I; Art. 7°, XXX), e normas recentes, como
0 Decreto n® 11.795/2023 (BRASIL, 2023a)), reforcam essa base. Ainda assim, a plena
representatividade das mulheres no trabalho permanece como desafio.

Em um estudo que também evidencia os obstaculos enfrentados pelas mulheres,
a economista Claudia Goldin, em sua obra seminal (1990), apresenta uma reflex&o central

sobre as persistentes barreiras estruturais que influenciam o acesso e as oportunidades das
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mulheres no mercado de trabalho, moldando sua participacdo em areas profissionais

tradicionais e emergentes, sob diferentes contextos culturais e econdmicos.

Goldin, em pesquisa sobre a historia do trabalho feminino, identifica que as
principais barreiras ao avanco das mulheres no campo da produgdo e no mercado de
trabalho em geral residem na disparidade da diviséo das atividades de cuidado doméstico
e familiar, que intensifica a penalidade da maternidade, resultando em reducdo de horas
trabalhadas e na escolha por empregos mais flexiveis e menos remunerados, impactando
negativamente a trajetoria profissional feminina. Somam-se a isso as exigéncias do que
ela chama de "trabalho ambicioso” (greedy work), que recompensa desproporcionalmente
longas jornadas e dedicacdo ininterrupta, dificultando o acesso das mulheres as posi¢Ges
de maior prestigio e ganhos justamente por conta das responsabilidades de cuidado.

Outros fatores incluem as lacunas de capital humano decorrentes de escolhas
educacionais e interrupcles de carreira, a persisténcia de discriminagdo (implicita e
explicita) e a falta de transparéncia salarial, que em conjunto perpetuam as disparidades
de género (Goldin, 2021). Considerando que a economia criativa se apresenta como um
campo com potencial para a inclusdo no mercado de trabalho, a analise dessas barreiras
estruturais torna-se fundamental para compreendermos as dinamicas de participagédo
feminina nesse setor especifico.

Sendo assim, num outro viés do estudo, temos Hawkins (2001) que prop8e uma
sistematizacdo inovadora, estabelecendo a economia criativa ao definir como
pertencentes a esse campo todas as atividades cujo valor advém da criatividade e cujos
produtos podem ser protegidos por direitos de propriedade intelectual, como patentes,
direitos autorais e marcas registradas. Sua abordagem amplia o conceito tradicional de
industrias culturais, e inclui outros segmentos de producdo e destaca que a criatividade se

tornou um ativo econdmico estratégico na economia contemporanea.

Figura 1- Economia criativa e as industrias que envolve
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Economia Criativa

Industrias Criativas

Industrias Culturais

Fonte: Conferéncia das Nac¢Ges Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (2010).

A representagdo conceitual da economia criativa pode ser visualizada por meio de
circulos concéntricos (Figura 1), que ilustram a relacdo entre Inddstrias Culturais,
Industrias Criativas e Economia Criativa. As Industrias Culturais representam o nucleo
mais restrito, focado na criacdo e valor simbdlico de bens culturais. Em seguida, as
Industrias Criativas ampliam essa abrangéncia, incorporando setores que dependem da
criatividade e propriedade intelectual para valor econdbmico, como design, moda e
softwares, consolidando-se como um campo de inovacao.

E importante distinguir o setor cultural, tradicionalmente associado & producéo
simbdlica, as expressdes artisticas e a preservagdo de patriménios materiais e imateriais,
do setor criativo, que possui uma abrangéncia maior. Enquanto o setor cultural
compreende atividades ligadas a identidade, a memoria e as manifestacdes culturais, o
setor criativo engloba, além dessas, outras areas cuja principal matéria-prima é a
criatividade, incluindo design, publicidade, arquitetura, audiovisual, desenvolvimento de
software, games e servicos digitais. Segundo a UNCTAD (2010), o setor criativo articula
dimensdes culturais, tecnoldgicas e econdmicas, conectando inovacao, valor simbélico e
geracdo de riqueza em diferentes campos de atuagéo.

Embora frequentemente utilizados como sindnimos, os termos economia criativa,
industrias criativas e induastrias culturais possuem distingbes relevantes. A economia
criativa é o conceito mais amplo, englobando todas as atividades econdmicas baseadas na
criatividade como principal insumo produtivo, com valor simbolico, social e econémico.

As industrias criativas constituem um subconjunto dentro desse campo, reunindo setores
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que operam com base em propriedade intelectual cuja dindmica econémica é fortemente

vinculada a inovacdo. J& o conceito de indUstrias culturais, com origens em leituras
criticas como as de Adorno e Horkheimer, refere-se a produg@o em larga escala de bens
culturais para o consumo, articulada a l6gica da reproducéo simbdlica e do entretenimento
massificado.

A diferenciacdo entre esses conceitos é importante para compreender a
complexidade do setor criativo e seus desdobramentos na formulacdo de politicas
publicas, sobretudo quando se analisa a atuacdo de mulheres em contextos que conjugam
producdo simbdlica, inovagao tecnoldgica e légicas de mercado.

Nesse enquadramento, a Economia Criativa consolida-se como um conceito
guarda-chuva, que articula os setores culturais e criativos, reconhecendo a criatividade
COMO recurso estratégico para o desenvolvimento econdmico e social.

Howkins (2013) compreende a economia criativa como um campo construido a
partir da relagdo entre criatividade, simbolismo e dindmica econdmica. Essa economia se
organiza em torno de diferentes setores criativos, que envolvem desde atividades
protegidas por direitos autorais — como publicidade, design, cinema, fotografia, software,
artes cénicas, arquitetura, radio, televisdo e jogos digitais — até setores vinculados a
patentes, como os das areas farmacéutica, eletrénica, tecnologia da informacéo, desenho
industrial, engenharia e materiais avancados. Ha ainda um terceiro grupo associado a
marcas e desenhos industriais, formado por um conjunto amplo e diverso de atividades,
cuja delimitacdo nem sempre € clara. Esses segmentos, em sua totalidade, sdo também
reconhecidos como industrias criativas, justamente por colocarem a criatividade no centro
do processo produtivo.

Com isso Howkins (2013) estabelece um modelo econébmico para a economia
criativa, identificando a criatividade e as habilidades individuais como os principais
insumos de um setor dindmico e em expansao. A arquitetura da economia criativa, assim
delineada, apresenta-se como um campo potencialmente fértil para a inclusdo social,
oferecendo uma possibilidade concreta para analisar e preencher lacunas nas profundas
desigualdades de género elucidadas por Goldin (1990).

No esfor¢o de compreender a amplitude e a diversidade do que se convencionou
chamar de economia criativa, a UNCTAD (2012) propde uma organizacdo conceitual em
quatro grandes grupos, cada qual com caracteristicas, logicas de producgdo e formas de
expressao distintas. O primeiro grupo refere-se ao patriménio, que envolve tanto locais

culturais — como museus, bibliotecas, sitios arqueoldgicos e exposi¢cbes — quanto
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expressdes culturais tradicionais, como o artesanato, festivais e feiras culturais. O

segundo grupo abrange as artes, reunindo praticas das artes visuais, como pintura,
escultura, fotografia e antiguidades, e das artes performaticas, incluindo musica ao vivo,
teatro, danca, Opera, circo e marionetes. O terceiro eixo corresponde a midia, que engloba
publicacbes impressas (livros, jornais e revistas), bem como produc6es audiovisuais,
como cinema, réadio e televisdo. Por fim, o quarto grupo diz respeito as criacdes
funcionais, reunindo setores como design (moda, interiores, grafico, joias e brinquedos),
servigos criativos (arquitetura, publicidade, pesquisa e desenvolvimento, servicos
digitais) e as chamadas novas midias, como softwares, games e conteudos digitais
criativos.

A economia criativa, delineada pela UNCTAD (2012) em sua vasta abrangéncia,
evidencia a interdependéncia entre cultura, inovacdo e desenvolvimento econémico,
exigindo abordagens atentas as suas dinamicas internas. E nesse panorama que este
estudo, ao cruzar a sistematizacdo de Hawkins (2013) sobre as estruturas e o potencial
desse campo com as barreiras de género identificadas por Goldin (2021), busca
compreender os desafios para a equidade e o empoderamento das mulheres no setor
cultural. As pesquisas de Goldin elucidam como a disparidade na divisdo das atividades
de cuidado doméstico e familiar intensifica a penalidade da maternidade, impactando
carreiras e rendas, além de como o 'trabalho ambicioso' recompensa jornadas exaustivas,
excluindo guem ndo pode dedicar-se integralmente. Tais mecanismos, somados a lacunas
de capital humano, discriminacao e falta de transparéncia salarial, revelam que, apesar da
flexibilidade inerente, a economia criativa pode tanto reproduzir desigualdades do
mercado tradicional quanto oferecer um terreno fértil para novos modelos de trabalho e
empoderamento. Analisando o FAC-DF como estudo de caso, a pesquisa destaca o papel
crucial das politicas publicas de fomento na promocéao da equidade, do acesso a recursos

e da lideranca feminina no setor cultural.

2.2 APARTICIPACAO FEMININA NO MERCADO DE TRABALHO:
PERSPECTIVAS NO SETOR CRIATIVO
Compreendida a amplitude e a diversidade da economia criativa, que,
conforme delineado pela UNCTAD (2012) e sistematizado por Hawkins (2013), abrange
do patriménio as criagdes funcionais, e sua consolidacdo como um campo de
desenvolvimento econdmico, torna-se essencial explorar sua expansdo global e as

implicacbes dessa dindmica para a participacdo das mulheres. Além de estimular a
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inovacdo e o crescimento econdmico, a economia criativa, dada sua transversalidade

setorial e capacidade de gerar empregos e acesso a bens culturais, também se apresenta
como um espaco onde a equidade de género se manifesta de forma complexa, exigindo
compreender como as mulheres atuam e contribuem para esse setor em constante
evolugéo.

No que se refere a participagdo das mulheres no campo produtivo, esse modelo
econémico se apresenta como uma possibilidade de acesso ao setor produtivo. Embora o
final do século XIX até o inicio do seéculo XXI tenham sido marcados por lutas e
conquistas feministas, as mulheres ainda se encontram em desvantagem em diversos
setores da sociedade. Devido a fatores histdricos e sociais e a dindmicas de poder,
desenvolveu-se uma sociedade patriarcal que ndo reconhece as mulheres como sujeitos
de direitos. Nessa dinamica, as mulheres sempre estiveram mais propensas a sofrer
violéncias, seja nos ambientes institucionais, seja nos espacos publicos ou privados, além
de encontrarem inimeros obstaculos para acessar o mercado de trabalho (NARVAZ;
KOLLER, 2006).

A pesquisadora Claudia Goldin, debruca-se sobre o persistente desafio do
equilibrio entre carreira e vida familiar enfrentado pelas mulheres ao longo de geragdes
em sua obra (Goldin, 2021). Em sua analise, Goldin destaca a natureza exaustiva do
trabalho doméstico, que ela denomina greedy work, e como essa dedicacdo contribui
significativamente para a disparidade salarial. Goldin examina, ainda, as lacunas salariais
substanciais que as mulheres continuam a enfrentar em comparacdo com seus pares
masculinos. Adicionalmente, Goldin aborda as complexas dificuldades que as mulheres
encontram na progressao de suas carreiras, as nuances das diferencas regionais e culturais,
bem como o impacto das dindmicas econdmicas e tecnoldgicas nesse cenario.

Dados da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), apresentados no
relatdrio Perspectivas sociais e de emprego no mundo: tendéncias para mulheres — 2018,
revelaram uma situagéo grave ao afirmar que o trabalho informal representava 42% do
emprego feminino em comparacdo com 20% do masculino. A situacdo é ainda mais
critica para mulheres negras e periféricas (Organizagdo Internacional do Trabalho, 2018).

Conforme 0 mesmo relatdrio, a taxa global de participacdo das mulheres na forca
de trabalho em 2018, na condigé&o de trabalho informal, foi de 48,5%, 0 que representava
uma diferenca de 26,5% em relacdo a participagdo dos homens. Ainda, a taxa de
desemprego global entre as mulheres foi de 6%, cerca de 0,8% superior a dos homens

(Organizacdo Internacional do Trabalho, 2018).
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Diante do cenério persistente de elevadas taxas de desemprego e significativas

barreiras para o pleno acesso das mulheres ao mercado de trabalho formal — desafios
acentuados por questdes estruturais e as responsabilidades desproporcionais com o
cuidado domeéstico —, a economia criativa emerge como um campo de possibilidades para
0 empoderamento feminino. Reconhecendo seu potencial transformador, a ONU
Mulheres tem destacado esse setor ndo apenas como um motor de desenvolvimento
econémico, mas também como um espaco propicio a inovacéo, a valorizacéo de talentos
individuais e a construcdo de modelos de trabalho mais flexiveis e inclusivos, capazes de
gerar autonomia e novas perspectivas de renda para as mulheres.

Na direcdo de reconhecer as contribuicbes das mulheres e promover seu
empoderamento econémico por meio dos diversos segmentos culturais, tanto da
economia cultural quanto da inddstria criativa, ocorreu no dia 20 de agosto de 2024 uma
reunidao no Ministério da Cultura (MinC) entre a ministra em exercicio, Margareth
Menezes, e a representante da ONU Mulheres, Ana Carolina Querino. Durante o
encontro, Ana Carolina destacou sua crenca no poder transformador da cultura nas
sociedades, especialmente no que tange a modificacdo do imaginario coletivo, o que pode
contribuir para a desconstrucdo de narrativas sexistas e racistas (Minc., 2024). Dando
continuidade a conversa iniciada em agosto de 2024, a representante da ONU Mulheres
reiterou a disposicdo da entidade em colaborar com o MinC, tanto no apoio a projetos ja
existentes quanto no desenvolvimento de novas a¢Ges que promovam a igualdade de
género no setor cultural (Minc., 2025).

A ONU reconhece que a economia criativa, além de ser uma expressao de
identidade, criatividade e cultura, também oferece oportunidades econémicas
significativas para milhdes de pessoas em todo o mundo, com um foco especial em
mulheres (Organizacdo das Nag6es Unidas, 2021).

De acordo com a pesquisa Creative economy outlook 2024, as industrias
criativas desempenham um papel crucial no comércio e no crescimento econémico
global. A analise realizada pela Conferéncia das NacGes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (2024) destaca as diversas contribuicdes da economia criativa em
diferentes paises, variando de 0,5% a 7,3% do PIB e empregando entre 0,5% e 12,5% da
forca de trabalho.

Embora a pesquisa ndo forneca dados especificos sobre a participagdo das

mulheres, pode-se supor que estas desempenham um papel relevante nos resultados
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observados, especialmente quando se leva em conta o carater autbnomo e informal desse

segmento econdmico.
2.2.1 Participacdo feminina no mercado de trabalho e no setor criativo no Brasil

O governo brasileiro, alinhado com o debate que ocorre em diversos espagos da
sociedade, empreendeu uma ampla consulta publica sobre a pauta de género e fomento
na 42 Conferéncia Nacional de Cultura (4° CNC) realizada em Brasilia, em 2024,
organizada pelo MiInC por intermédio da Secretaria de Politicas Culturais, com a
coordenacao do Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC) (Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, 2024).

A sociedade civil foi representada por artistas, gestores, movimentos culturais,
cidadas e cidadaos, que ajudaram a formular propostas para o aprimoramento das politicas
publicas culturais. A conferéncia, além de garantir uma participacdo democratica,
também possibilitou uma anélise aprofundada dos desafios e das potencialidades do setor
cultural no pais.

A 42 CNC que ao final resultou na sistematizacdo de propostas a partir de amplo
processo participativo, expressas em um relatorio final, que orientard a construcdo do
novo Plano Nacional de Cultura (PNC), ainda em elaboragéo, destacou a participacao
ativa das mulheres em vérias &reas culturais. Durante a conferéncia, as discussdes
abordaram questdes como a visibilidade feminina e a violéncia contra as mulheres,
incluindo o feminicidio; foi ressaltada a contribuicdo feminina e de outros grupos ligados
a pauta de género como essencial para o fortalecimento do setor cultural no Brasil. Além
disso, foram enfatizadas estratégias para ampliar a presenca e o protagonismo das
mulheres nas produgdes culturais (4° CNC, 2024).

O Eixo 4 dos grupos de trabalho, cujo tema era “A diversidade cultural e
transversalidade de género, raca e acessibilidade na politica cultural”, teve como objetivo
fortalecer e criar mecanismos que garantam a protecao e a promocao da diversidade das
expressdes artisticas e culturais, reconhecendo e valorizando as identidades e os
territorios culturais brasileiros e a construgdo da acessibilidade na politica cultural (42
CNC, 2024).

Debateu-se a diversidade de género e raca, considerando-a uma das caracteristicas
fundamentais da politica cultural do século XXI, que deve, de forma ativa, assegurar 0s
direitos culturais das mulheres (cisgénero e transgénero), da populagdo LGBTQIA+,

negra, indigena, quilombola, matriz africana e cigana, bem como seu acesso aos meios de



RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Piblicas

producdo, bens e servigos culturais, alem de aumentar sua participacdo na sociedade

brasileira.

Nesse contexto foi discutida a relevancia de entender a cultura como um elemento
transversal que compde a vida social. Logo, a relacdo entre cultura e desenvolvimento
deve ser mantida, considerando de maneira ampla e integrada todas as suas dimensoes e
sujeitos (42CNC, 2024).

Hé& dados acerca do desenvolvimento da economia criativa no Brasil levantados
na 72 edicao do relatorio produzido pela Federagdo das Industrias do Estado do Rio de
Janeiro (Firjan), em 2022, compilados sob o titulo Mapeamento da industria criativa de
2022, nele constam analises econdmicas e de mercado, como a contribui¢do do setor
criativo ao PIB nacional e o numero de profissionais empregados (Firjan, 2022). A
entidade analisou 13 segmentos da inddstria criativa organizados em quatro grandes
areas: consumo (design, arquitetura, moda e publicidade e marketing); midias (editorial
e audiovisual); cultura (patrimonio e artes, masica, artes cénicas e expressdes culturais) e
tecnologia (pesquisa e desenvolvimento, biotecnologia e tecnologias da informagéo e
comunicacéo).

O mapeamento aponta que a economia criativa tem mantido uma tendéncia de
crescimento em sua participagdo no PIB do Brasil. Entre 2017 e 2020, a contribuicdo do
setor criativo no PIB nacional aumentou de 2,61% para 2,91%. Quanto ao valor do PIB
criativo, em 2020 totalizou R$ 217,4 bilhdes, valor comparével a producdo total do setor
da construcdo civil, o que reforca a relevancia econémica do setor criativo (Firjan, 2022).

A pesquisa do Instituto Itatd Cultural (2023), intitulada Economia criativa tem
aumento de 366,6 mil postos de trabalho do 3° para o 4° trimestre de 2020, traz um painel
sobre a participacdo das mulheres na economia criativa, considerando o periodo da
pandemia da covid-19. Também apresenta dados e afirma que, no Brasil, a economia
criativa é responsével por 3,11% do PIB nacional, ficando a frente da industria automotiva
(2,50%) e um pouco atras da construcéo civil, que gera em torno de 4,06% ao ano. A
pesquisa afirma ainda que essa economia se manteve ascendente entre 2012 e 2020.

O estudo revela que, neste modelo econémico, as mulheres tém rendimento médio
inferior ao dos homens, seguindo um padrdo da economia formal. Os dados evidenciam
que no mercado de trabalho as mulheres sdo maioria apenas entre os trabalhadores
especializados. Ao analisar a formalidade, é possivel notar que as mulheres ainda

representam cerca de 60% do mercado de trabalho informal da economia criativa, o que,
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segundo a pesquisa, pode explicar o motivo pelo qual a renda media das mulheres é menor

que a dos homens (Instituto Itad Cultural, 2023).

Figura 2 — Recorte de género do mercado formal e informal da economia criativa —

2019/2020
I I
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Apoio Especializados neorpocados
B Homem Muher

Fonte: Instituto Itat Cultural (2023).

O estudo do Instituto de Estudos Brasileiros (IEB), da Universidade de Sdo Paulo
(USP), em 2019 investigou a predominancia das mulheres em ocupacgdes informais no
Brasil e destacou que, independentemente da classe social, as mulheres séo
majoritariamente responsaveis pelo trabalho reprodutivo e de cuidados, o que as leva a
buscar formas de trabalho mais flexiveis, muitas vezes no setor informal (STAEL, 2019).

A pesquisa explorou as condi¢des de subordinacdo, autonomia e resisténcia das
mulheres em contextos de precariedade e segregacdo no mercado de trabalho. Uma das
conclusdes foi que as mulheres ainda enfrentam desafios significativos, como a baixa
representacdo em cargos de lideranca e a persistente desigualdade de género no mercado
de trabalho (STAEL, 2019).

Desse modo, a economia criativa torna-se um campo que valoriza habilidades e
talentos individuais, o que pode proporcionar as mulheres maior espagco para expressar
sua autonomia e criatividade. No entanto, a precariedade do trabalho € um problema nesse
setor, reproduzindo algumas das desigualdades observadas no estudo do IEB, como a
segregacéo e a subordinacdo. Essa relacdo demonstra que, enquanto a economia criativa
pode ser uma via de empoderamento para muitas mulheres, é necessario um esforco
continuo na formulagéo de politicas publicas que garantam igualdade de oportunidades e
protecdo social adequada (STAEL, 2019).
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O Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) (2022)

destaca a economia criativa no Brasil como uma importante ferramenta para reduzir a
desigualdade salarial entre mulheres e homens. O setor permite que as mulheres
empreendam em atividades criativas, beneficiando-se de horarios flexiveis que facilitam
a conciliacdo entre trabalho e responsabilidades familiares.

De acordo com a entidade, esse modelo econdmico é responsavel por
aproximadamente 4 milhGes de postos de trabalho para homens e 3,4 milhdes para
mulheres. Apesar das dificuldades impostas pela pandemia da Covid-19, que impactaram
severamente a cadeia produtiva da cultura, a economia criativa vem se recuperando,
impulsionada pela retomada de politicas publicas voltadas para areas e setores
estratégicos, gerando trabalho e renda para as mulheres (Sebrae, 2022).

Ademais, 0 ambiente colaborativo caracteristico da economia criativa favorece a
formacdo de redes de apoio, aumentando a visibilidade e o reconhecimento das
contribui¢@es femininas. Essa dindmica ndo apenas facilita o desenvolvimento de novas
habilidades, mas também desempenha um papel crucial na promocao da igualdade de
género no mercado de trabalho, fortalecendo a presenca feminina em setores
historicamente dominados por homens.

E importante destacar que, embora os dados sobre a economia criativa e os setores
estratégicos relacionados a esse modelo econdmico sejam promissores, ainda persistem
obstaculos significativos, sobretudo no que diz respeito a informalidade. Essa
caracteristica compromete frequentemente as relagdes de trabalho e a gestdo, dificultando
tanto a consolidacédo de direitos trabalhistas quanto o acesso a protecdo social.

O estudo do IEB (2019) revela que, apesar de sua crescente qualificacdo, mulheres
enfrentam precariedade e subordinacdo no mercado de trabalho brasileiro, exacerbadas
pela informalidade e pelas responsabilidades de cuidado. Contudo, a economia criativa
emerge como um campo de valorizagdo do talento feminino, oferecendo autonomia e
flexibilidade, embora a precariedade seja um desafio a ser enderecado por politicas
publicas eficazes (IEB, 2019). O Sebrae (2022) corrobora esse potencial, destacando a
economia criativa na reducdo da desigualdade salarial e na conciliagdo familiar,
ressaltando sua resiliéncia e geracdo de empregos. O ambiente colaborativo do setor, por
sua vez, fortalece redes e o reconhecimento das contribui¢fes femininas.

2.4.2 A economia criativa e a inser¢do das mulheres no mercado de trabalho no DF
No DF, conforme publicacdo da Companhia de Planejamento do Distrito Federal

(Codeplan) (2020), as mulheres das classes mais altas tém mais acesso a educacdo,
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ocupam as posi¢cdes de maior prestigio no mercado de trabalho e recebem os maiores

salarios, enquanto as de classes mais baixas continuam ocupando posi¢Ges de menor
prestigio e remuneracédo, tém menos acesso a educacao formal e, em geral, desempenham
trabalhos referentes a cuidados, sdo elas as principais responsaveis pelo trabalho
domeéstico, sendo esse o principal fator que explica a persisténcia dos diferenciais de
renda, com maior impacto nas mulheres de classes sociais mais baixas.

Ainda, segundo a pesquisa, a maioria das mulheres que trabalha esta envolvida
com o comércio e servicos. Nas classes mais altas, as mulheres estdo presentes na

administragdo publica, na satde e na educacao.

Figura 3 — Ordenamento de mulheres do DF acima de 14 anos por setor de
atividade de renda — 2018

Alta Média-alta Média-baixa —@— Baixa

Fonte: Companhia de Planejamento do Distrito Federal (2020).

O conjunto de obstaculos enfrentados pelas mulheres para se inserir no mercado
de trabalho, especialmente aquelas que tém menos recursos, faz com que procurem
formas alternativas de trabalho e geracdo de renda. Dessa perspectiva, observa-se um
namero significativo de mulheres atuando em modelos econdmicos néo tradicionais em
2018, incluindo setores da economia criativa, em razdo de suas caracteristicas de
informalidade e flexibilidade.

Em outro estudo realizado pela Codeplan, antes da pandemia da Covid-19,

intitulado O mercado formal de trabalho da economia criativa no Distrito Federal
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(Companhia de Planejamento do Distrito Federal, 2018), esse modelo econdmico surge

como alternativa para a inser¢éo das mulheres no mercado de trabalho.

A pesquisa analisou o setor criativo a partir dos percentuais medios, entre 2010 e
2016, fazendo um comparativo entre a participacdo feminina e a masculina na economia
criativa. O estudo apresenta um aspecto relevante: a economia criativa mostrou-se mais
inclusiva em comparacéo ao resto da economia quando analisada pelo recorte de género
(Codeplan, 2018). Contudo, o género feminino continua sub-representado tanto nos
segmentos culturais quanto na ocupacéo relacionados a industria criativa

O estudo revelou ainda que no DF as mulheres estabelecem mais vinculos no
trabalho criativo, mas nao ha igualdade na sua participacdo no mercado. As mulheres séo
predominantes em algumas atividades econémicas ligadas a economia criativa, como
agéncias de publicidade, producdo audiovisual, comércio e servicos (Codeplan, 2018).

A pesquisa apresenta 19 atividades em que as mulheres sdo “mais importantes”,
representando 26% da economia criativa no DF. Exemplos de cargos que ocupam:
técnicas em biblioteconomia, jornalistas, intérpretes e tradutoras, professoras de ensino
profissionalizante, trabalhadoras artesanais da confeccdo de roupas (Codeplan, 2018).
Entretanto, ndo se identifica se essas mulheres estdo em cargos de lideranca e
protagonismo ou se compdem as equipes em cargos gerais.

O grafico, que se segue, revela uma desigualdade arraigada entre os géneros na
economia criativa: em todos os recortes — economia criativa, segmentos culturais,
ocupacdes criativas e total da economia — a presenca masculina € superior a feminina.
Embora as mulheres tenham participacdo expressiva, ainda ocupam menos espaco,
indicando barreiras estruturais e assimetrias no acesso as oportunidades, o que evidencia

a necessidade de refletir sobre as condi¢des que perpetuam essa distribuicdo desigual.

Gréfico 1 — Percentual (%) de vinculo trabalhista por sexo, masculino e feminino —
economia criativa, recorte setorial e ocupacional, DF, por média, série 2010 a 2016
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Fonte: Companhia de Planejamento do Distrito Federal (2018).

A pesquisa da Codeplan apresenta elementos de analise e constata que, em todas
as circunstancias, apesar da proximidade com os homens, as mulheres, no DF, continuam
sendo menos representadas em termos de atuacdo nos segmentos criativos e culturais,
ocupacdo e entregas. Mesmo com a aparente proximidade quantitativa com os homens,
persistem desigualdades relacionadas ao acesso a postos de decisdo, a visibilidade das
produgdes e ao reconhecimento profissional (Codeplan, 2018). Assim, néo se trata apenas
de presenca numérica, mas da permanéncia de barreiras simbolicas, institucionais e
econdmicas que restringem as mulheres a fungdes mais precarizadas ou invisibilizadas,
comprometendo sua autonomia e o potencial transformador da economia criativa, no que

se refere a igualdade de género.

2.3 POLITICAS CULTURAIS E EQUIDADE DE GENERO NO DF

Observa-se um debate cada vez mais aquecido na sociedade no que se refere ao
papel que as mulheres desempenham no mercado de trabalho e a necessidade urgente de
reconhecé-las como protagonistas em diversas areas. Nota-se também que o Estado e as
instituicdes tém se esforcado para responder as demandas levantadas pela pauta da
equidade de género, especialmente como forma de combate a violéncia contra as
mulheres e na promocéo de politicas publicas que garantam seus direitos.

Nesse cenario, € imprescindivel compreender que o fortalecimento da participacdo
das mulheres ndo se restringe a uma questdo simbdlica, mas se expressa em processos
concretos que atravessam o desenvolvimento individual, social e econémico.
Balasundaram et al. (2010) ressaltam que o reconhecimento e a valorizacdo das mulheres
sdo essenciais para o0 avanco sustentavel das sociedades, alertando que a negligéncia de
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sua participacdo configura um desperdicio inaceitavel de recursos humanos e talentos

imprescindiveis ao progresso coletivo. Nesse trabalho os autores ressaltam que politicas
publicas voltadas para a educacéo, capacitacdo profissional e acesso a oportunidades de
emprego sdo essenciais para superar as barreiras que limitam a participacdo feminina na
forca de trabalho.

Assim, fomentar essas multiplas dimensdes — que envolvem o desenvolvimento
individual, social e econdmico das mulheres — € indispensavel para qualificar o debate
sobre seu papel no mercado de trabalho.

Num desses esforgos institucionais empreendidos pelo Governo do Distrito
Federal (GDF), destaca-se o conjunto de diretrizes e intervengdes estabelecidas pela
Portaria Secec n° 58/2018, que busca assegurar a igualdade de género na implementacao
de politicas publicas de cultura no DF. Essa normativa tem como objetivo incentivar,
apoiar e viabilizar a criacdo, a expressdo, a fruicdo e a difusdo de praticas culturais
protagonizadas por mulheres no DF e na Regido Integrada de Desenvolvimento do
Distrito Federal e Entorno (Ride), por meio de uma atuacdo descentralizada e
colaborativa, que articula 6rgaos do poder publico, sociedade civil e iniciativa privada
(Distrito Federal, 2018b).

Embora as diretrizes da portaria ndo tenham sido formalizadas pelo Governo do
Distrito Federal (GDF) por meio de uma lei — instrumento que conferiria maior robustez
normativa e seguranca juridica para a efetivacdo dos direitos fundamentais previstos na
Constituicdo Federal de 1988, como a equidade de género —, o conteudo material da
Portaria Secec n° 58/2018 permanece relevante, representando um avancgo significativo
na promocdo de politicas publicas culturais comprometidas com a igualdade de género.

Destarte, a Portaria Secec n° 58/2018 introduz medidas importantes para
promover a equidade de género no setor cultural ao estabelecer parametros para aumentar
a participacdo feminina em projetos culturais, buscando reduzir as desigualdades de
acesso aos recursos publicos. Ao vincular essas diretrizes as politicas culturais do DF, a
portaria oferece um caminho para enfrentar as disparidades de género, embora sua
implementacdo dependa de agGes mais concretas e eficazes.

A Portaria estabelece como objetivos principais a promocdo da equidade de
género no setor cultural, com destaque para: 1) Promocdao da participacéo equilibrada de
mulheres e homens, garantindo a presenca de ambos nos projetos culturais apoiados pelo
FAC -DF e em outras iniciativas culturais da Secec; 2) Superacdo de desigualdades

historicas ao abordar os desafios especificos enfrentados pelas mulheres no setor cultural,

100
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considerando especialmente a sua sub-representacdo a frente de projetos culturais; 3)

Incentivo a participacdo das mulheres através da implementacdo de a¢des afirmativas que
coloquem as mulheres como protagonistas nas diversas areas culturais, seja como artistas,
produtoras ou gestoras culturais; 4) Apoio a projetos que promovam a equidade de
género, ao priorizar ou conferir pontuacao extra a projetos culturais voltados a igualdade
de género nos processos seletivos de editais, como os do FAC-DF (Distrito Federal,
2018Db).

Aspectos relevantes dessa politica incluem o direcionamento para os editais, uma
vez que um dos principais impactos é a possibilidade de modificar os critérios de
avaliacdo e selecdo de projetos culturais, priorizando aqueles que tenham propostas de
promocdo de equidade de género ou que sejam realizados por mulheres ou coletivos
femininos (Distrito Federal, 2018b). Outrossim, outro impacto nas politicas publicas
culturais evidencia-se no fortalecimento da ideia de que a cultura ndo deve apenas refletir
as desigualdades de género, devendo sim ser um espaco de transformagao e promogéo da
igualdade.

No art. 5° § 1%, da Portaria Secec n® 58/2018 h& implementacéo dessa politica com
uma premissa do didlogo, estabelecendo uma transversalidade com outros 6rgdos
publicos, como a Secretaria de Estado do Trabalho, Desenvolvimento Social, Mulheres,
Igualdade Racial e Direitos Humanos ou estrutura equivalente, entre outros érgdos do
GDF.

Esse mesmo artigo estabelece diferentes modalidades para fomentar e promover
a producdo artistica e cultural no Distrito Federal, alinhado com a Lei Organica da Cultura
(LOC) de 2017, com garantia de equidade de género nas acGes culturais, ampliando o
acesso e a participacdo de mulheres e grupos minoritarios no setor cultural.

O artigo em questdo trata também do apoio a producdo artistica e cultural,
envolvendo o fornecimento de recursos financeiros a artistas e grupos culturais, com
énfase em projetos que promovam a equidade de género, incluindo iniciativas lideradas
por mulheres. Além disso, sdo realizados investimentos em projetos culturais, como
infraestrutura e eventos, visando equilibrar as oportunidades entre os géneros. A
premiacdo da comunidade cultural busca valorizar artistas e coletivos que tenham
contribuido com essa meta no campo cultural. H& também estimulo a formacéo e a
pesquisa, com programas que destacam a contribuicdo de mulheres e outros grupos de

género minorizados.
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A promocgdo e o intercdmbio cultural incentivam o compartilhamento de préaticas

com foco na diversidade de género, incluindo a participagdo feminina em eventos
nacionais e internacionais. A protecdo do patrimonio cultural € uma prioridade, com
especial atencdo as contribuicdes de mulheres e grupos sub-representados, assim como a
ocupacdo de espacos culturais publicos e privados para atividades que promovam acesso
equitativo por género. Por fim, a contratacdo de servicos culturais e a aquisi¢do de bens
artisticos buscam sempre promover direitos iguais entre os géneros (Distrito Federal,
2018Db).

Essas modalidades demonstram uma abordagem abrangente, contemplando tanto
0 apoio financeiro direto quanto a valorizacao da pauta de género por meio de premiacoes
e politicas de difusdo cultural.

O art. 6° da Portaria Secec n® 58/2018 atribui ao 6rgao a responsabilidade de
coordenar uma politica distrital de equidade de género na cultura, em articulagdo com
diversas entidades e niveis de governo, tanto locais quanto nacionais e internacionais
(Distrito Federal, 2018a). Essa abordagem intersetorial e colaborativa busca garantir que
as politicas de género na cultura sejam abrangentes e eficazes.

O art. 7° prevé a criacdo do Comité Técnico de Equidade de Género na Cultura,
um érgdo interdisciplinar com vérias atribuicOes estratégicas para assegurar que a politica
publica de cultura ndo s6 contemple as mulheres, mas também promova, de forma ativa,
a equidade de género (Distrito Federal, 2018b).

O comité é responsavel por formular diretrizes que orientem a atuacdo do Estado
no incentivo as manifestacbes culturais lideradas por mulheres, com impacto no
direcionamento de recursos, programas e politicas publicas. Entre suas atribuicdes estdo
a promocdo da equidade de género, a prevencao das violéncias de género no setor cultural,
o dialogo continuo com coletivos femininos, a capacitacdo de servidores sobre as
desigualdades de género e a articulagdo com outras politicas sociais e educacionais.

Suas disposi¢des demonstram uma abordagem sistémica para a promocao da
equidade de género na cultura, integrando diferentes Orgdos e propondo atuacdo
coordenada. A criacdo de um comité especifico reflete a importancia dada a
interdisciplinaridade e a transversalidade nas politicas de género, garantindo que as acdes
culturais tenham um impacto positivo e duradouro. Da mesma forma, refletem um
compromisso com a institucionalizacdo da pauta de género ao prever a interacdo

constante entre governo, sociedade civil e organismos culturais.
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No entanto, até a data de realiza¢do deste estudo esse comité ainda ndo havia sido

implementado. Algumas das metas previstas na portaria, que visam garantir uma
participacdo mais efetiva das mulheres e promover a equidade de género, foram
observadas na execucdo da principal politica de fomento a cultura no DF, o FAC-DF,
porém sua aplicacéo foi mais evidente nos editais de premiagdo do que nos de fomento a
realizacdo de produtos culturais.

Apesar dessa politica representar avancos importantes na promocéao dos direitos
referentes a género, sua relagdo com os editais do FAC-DF evidencia a necessidade de
estruturas mais robustas para garantir a plena participacdo das mulheres no setor cultural,
por meio do acesso aos recursos publicos e de editais que assegurem apoio a projetos com
protagonismo feminino. E relevante observar que, no ambito da aplicacdo do Fundo,
ainda ndo ha regulamentacdo especifica que assegure a participacdo das mulheres, o que
dificulta o monitoramento e a avaliacdo do alcance das metas de democratizagcdo dos
recursos e de inclusdo com recorte de género.

A implementacdo efetiva dessa politica exige uma combinacdo de acles
afirmativas, apoio direcionado as mulheres, medidas de conscientizacéo e capacitacao,
especialmente para aquelas das periferias ou com menor acesso a redes de contato,
garantindo um impacto real e inclusivo. Essas estratégias ja foram aplicadas em outras
politicas culturais como a Lei Aldir Blanc (LAB), o Lei Paulo Gustavo (LPG) e o Plano
Nacional de Ac¢do Cultural Brasileira (PNAB), o que reforca a necessidade de que o FAC-
DF também siga esse caminho para promover equidade e efetividade nas acdes.

A Lei Aldir Blanc (LAB) foi uma resposta emergencial federal & crise cultural
causada pela pandemia de Covid-19, implementada em todo o Brasil. No Distrito Federal
a lei foi aplicada via editais de premiacdo. Para a pauta de género, a LAB adotou a
concessdo de pontuacdo extra para mulheres nos editais destinados a pessoas fisicas,
buscando ampliar sua participacdo. Embora a consulta publica sobre a aplicacdo da lei,
realizada pela Secec por meio do Conselho de Cultura do Distrito Federal (CCDF),
intitulada: Extrato Consolidado — Formulario de Avaliacdo Lei Aldir Blanc 2020
(DISTRITO FEDERAL, 2021), ndo tenha incluido perguntas especificas sobre género,
os feedbacks destacaram a presenca de mulheres, especialmente negras e LGBTQIA+,
evidenciando o impacto positivo da lei para esses grupos.

A Lei Paulo Gustavo (LPG), sucessora da LAB, reforgou e ampliou as agdes
afirmativas no DF. Estabeleceu metas claras, destinando 25% dos recursos para agoes

afirmativas voltadas as mulheres, aléem de 20% para pessoas negras e inclui a exigéncia
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de pessoas com deficiéncia (PCD) nas equipes. A lei promoveu a participagdo feminina

em todas as etapas dos processos culturais e instituiu acdes especificas para mulheres em
situacdo de vulnerabilidade. Também incentivou producdes culturais que abordassem os
direitos das mulheres e o combate a violéncia de género, consolidando-se como uma

politica publica com forte compromisso & equidade e empoderamento feminino.

Quadro 1- Comparativo das politicas culturais no DF com foco em género.

Caracteristica /
Politica

Fundo de Apoio a
Cultura (FAC)

Lei Aldir Blanc
(LAB)

Lei Paulo Gustavo
(LPG)

Instrumento /

Natureza

Fundo de fomento
continuo a cultura do
Distrito Federal (DF)

Lei emergencial
federal (pandemia de
Covid-19)

Lei emergencial
federal (pos-
pandemia, recursos
do FNC)

Mecanismos de

Fomento

Editais publicos,
apoio financeiro a

fundo perdido

Editais de premiacéo
(no DF), auxilio

emergencial

Editais de premiacéo
(no DF), fomento a

producéo

Foco em género /
Empoderamento

feminino

* Portaria n® 58/2018
(Distrital) garante
igualdade de género
na politica cultural.

* Incentivo e apoio a
préticas culturais
protagonizadas por
mulheres apenas
editais de prémios

* Vedagdo ao uso de
recursos para agoes
discriminatorias

contra mulheres.

* Pontuagdo extra
para mulheres na
linha de pessoa fisica
nos editais.

* Feedback
discursivo menciona
participacdo de
mulheres negras e
LGBTQIA+, apesar
de auséncia de
perguntas

especificas.

* Pontuacao
adicional para
artistas mulheres nos
editais.

* Metas para destinar
25% dos recursos a
acoes afirmativas
para mulheres e 20%
para pessoas negras.
* Incentivo a
participacéo
feminina em todas as
fases (elaboragdo a
execucéo).

* Agoes especificas
para mulheres
vulneraveis e temas
relacionados a

direitos das mulheres
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e combate a

violéncia de género.

Dados / Resultados » Editais especificos | * 80% dos *Edital em
relacionados a focados em mulheres | consultados na andamento
género (no DF) (ex.: Prémio Mulher | pesquisa publica

Negra). realizada pelo CCDF

* Reserva de vagas declararam-se

em editais inclusivos | beneficiados pelos
(ex.: Planaltina Arte | recursos (dados
Urbana). gerais, sem recorte
de género).

* 46,86% avaliaram
positivamente a
execucdo da lei

(dados gerais).

Fonte: elaboragdo propria a partir da analise dos documentos das politicas FAC 2018 a 2023, LAB/2020 e
LPG/2022

A andlise demonstra que as trés politicas pablicas culturais no Distrito Federal —
FAC, LAB e LPG — tém incorporado, de maneiras distintas e progressivas, a pauta de
género em suas diretrizes e acdes. Enquanto o FAC estabeleceu um marco inicial com
sua Portaria de igualdade de género e editais especificos, a Lei Aldir Blanc introduziu a
pontuacgdo extra para mulheres como um incentivo a participacdo. A Lei Paulo Gustavo,
por sua vez, representa um avanco notdvel ao instituir metas percentuais claras de
destinacao de recursos para acdes afirmativas para mulheres e ao incentivar a producédo
cultural voltada para os direitos femininos e 0 combate a violéncia de género.

E importante observar que a promocgdo da equidade de género nas politicas
culturais tem sido tratada de forma mais estruturada em nivel federal. Um exemplo sdo
as acbes afirmativas desenvolvidas pelo Ministério da Cultura em parceria com o
Ministério das Mulheres, como os editais voltados a criagdo de narrativas femininas e ao
fortalecimento da presenca de mulheres nos territorios culturais (MINISTERIO DA
CULTURA, 2023; MINISTERIO DAS MULHERES, 2024).

Diferentemente do cenario distrital, onde ainda predominam editais genéricos e
sem recorte de género, essas iniciativas federais demonstram um esfor¢co mais consistente

para corrigir desigualdades histéricas no acesso aos recursos publicos. A comparagéo
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reforca que a existéncia de normas néo é suficiente; é necessario implementar estrategias

direcionadas e integradas, como as previstas no Plano Plurianual Federal 2024-2027, que
incorpora transversalmente a perspectiva de género nas politicas publicas culturais
(BRASIL, 2023).

A relevancia dos setores criativos e da cultura como meio para atingir essa meta é
inquestionavel. Portanto, é essencial que as diretrizes trazidas pela Portaria Secec n°
58/2018 sejam implementadas em sua totalidade para fortalecer a garantia desse objetivo,
reafirmando o compromisso do poder publico do DF com a equidade de género.

2.6 FAC-DF: FOMENTO A CULTURA E EQUIDADE DE GENERO

O FAC-DF é um dos principais mecanismos de apoio a cultura no Distrito Federal,
estruturado pela Lei Organica do DF (Distrito Federal, 1993) e regulamentado pelo
Decreto n® 38.933, de 15 de mar¢co de 2018 (Distrito Federal, 2018a). O fundo é
financiado com 0,3% da receita corrente liquida do DF e distribui recursos por meio de
editais publicos voltados a diversas areas, como difusdo, producdo, espetaculos, registro
e qualificacdo cultural. Ele apoia tanto pessoas fisicas quanto juridicas e busca difundir a
cultura no DF. Apesar de sua estrutura consolidada, o FAC-DF enfrenta criticas
relacionadas a desigualdade na distribuicdo aos seguimentos da cultura e aos territorios e
por ndo incluir de forma consistente a agenda de igualdade de género. Tal situacdo
evidencia a necessidade de revisdo na gestdo com o intuito de incorporar acgoes
afirmativas em todas as fases de planejamento e execucao.

Apds a promulgacdo da LOC observou-se que ndo houve diminuicdo no
orcamento destinado ao FAC-DF. Pelo contrario, houve um aumento significativo, com
0 orcamento passando de aproximadamente R$ 67 milhdes em 2017 para cerca de R$
100,4 milhdes em 2024. Esse aumento leva em consideracdo o superavit de arrecadacdo,
os saldos remanescentes acumulados ao longo dos anos e os projetos de 2023 que nédo
foram pagos até a realizacdo deste estudo. No gréfico, o eixo X representa 0s anos, € 0

eixo Y, 0 orgamento previsto.

Grafico 2 — Recurso Previsto, Considerando O Superavit Arrecadado E O Saldo

Remanescente Da Série
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Fonte: Elaboragdo da autora com base em dados de Distrito Federal (2024b).

No que se refere a execucdo dos recursos empenhados e pagos, a realidade difere
do previsto, o gréfico evidencia um quadro de execu¢do orgcamentaria com inconsisténcias
e atrasos, mostrando que os valores previstos nem sempre sdo efetivamente pagos, e que
existem saldos ndo contabilizados e remanescentes que dificultam a gestéo transparente
e eficiente dos recursos culturais do FAC-DF. Isso reforca a ideia de desalinhamento entre
0 compromisso orcamentario e a execucdo financeira.

A andlise do gréfico (logo abaixo) revela uma fragilidade estrutural na gestéo
orcamentaria do FAC-DF entre 2017 e 2024. A divergéncia entre o orcamento previsto
(barra azul escura) e o orcamento que deveria existir (barra azul clara) indica falta de
alinhamento entre o planejamento inicial e os ajustes posteriores. Além disso, o saldo ndo
executado (barra rosa) recorrente sugere uma ineficiéncia na execucao orcamentaria, com
valores que, mesmo autorizados, ndo foram executados, comprometendo a continuidade
de projetos e politicas publicas.

Outro ponto critico € a existéncia de saldos “a mais” ndo computados (barra
amarela) e o saldo corrigido pelo INPC (barra verde), o que evidencia recursos nédo
contabilizados oficialmente e desconsiderados em projecOes atualizadas, comprometendo
a transparéncia, a previsibilidade e o controle social sobre o uso dos recursos publicos.

A movimentac&o financeira (barra laranja), bastante instavel, reforca esse cenario:
mesmo com or¢camento aprovado, a execucao ndo é garantida, 0 que aponta para entraves

administrativos ou institucionais. Em resumo, o grafico evidencia falhas graves no ciclo
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orcamentario do FAC-DF, com impacto direto na efetividade das politicas culturais e na

confianca dos agentes envolvidos no setor.

Gréafico 3 — Recurso previsto, considerando o superavit arrecadado e o saldo remanescente

da série
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Fonte: Elaboracédo da autora com base em dados de Distrito Federal (2024b).

Com base na simulacdo dos dados descritos, temos a analise quantitativas em
percentuais para os anos de 2017 a 2024: o percentual de valores ndo executados (ou seja,
previstos mas ndo pagos no ano) varia entre 13% e 26%, com destaque negativo para 0s
anos de 2020 a 2022, que ultrapassam 24% de ndo execuc¢do; o percentual de saldo nédo
computado oficialmente (recursos que existiriam mas ndo foram considerados no
orcamento) varia entre 4,7% e 9,6% do orgamento ajustado, indicando uma distor¢édo
relevante e recorrente na contabilidade; quanto ao percentual efetivamente pago em
relacdo ao orcamento ajustado, fica entre 73% e 87%, ou seja, em nenhum ano o total
previsto foi 100% executado.

Nessa mesma série observam-se os lancamentos dos recursos disponibilizados,
empenhados e pagos de chamamento publico com base em dados fornecidos pelo portal
da transparéncia do DF e pelo site do proprio FAC-DF (Distrito Federal, 2024c). Foram
localizados os seguintes itens registrados: diarias, pessoal civil; equipamentos e material
permanente; indenizagdes, restituicbes e ressarcimentos; material de consumo;
obrigagdes tributarias e contributivas; outros auxilios financeiros a pessoas fisicas; outros

servigos de terceiros, pessoa fisica; passagens e despesas com locomocao; premiacdes
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culturais, artisticas, cientificas e desportivas; servicos de consultoria (Distrito Federal,

2024b).

Outro aspecto analisado com base nas fontes de dados consultadas refere-se a

dotacdo orcamentaria destinada ao FAC-DF e aos recursos efetivamente empenhados e
pagos no que diz respeito aos editais. Observou-se que ao longo da série histérica
analisada o 6rgdo gestor, mesmo contando com recursos disponiveis, executou valores

inferiores ao montante alocado gerando, recorrentemente, saldo remanescente.

Gréfico 4 — Aplicacdo do recurso do FAC-DF na série historica entre 2017 e 2024

[ Dotagdo Autorizada SUM == Empenhado SUM
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R$ 100.000.000,00
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R$ -
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Fonte: Elaboragdo da autora com base em dados de Distrito Federal (20243).

No gréafico 4 destaca-se o0 ano de 2019, que apresentou um desempenho inferior
ao registrado em 2017 e 2018, ano de promulgacdo da LOC. O ano de 2024 foi
desconsiderado na analise, uma vez que ainda se encontrava em andamento durante o
periodo de realizacdo desta pesquisa. O desempenho mais baixo em 2019 pode ser
interpretado como um reflexo da transigédo de governo a adequagdo dos processos do
FAC-DF as novas diretrizes estabelecidas pela LOC, que, por sua vez, também
implicaram ajustes na alocacéo e na execucao de recursos.

Outro aspecto relevante observado foi o cumprimento do calendario de
lancamentos do FAC-DF, que seguiu a programacdao prevista pela LOC. Os editais foram
lancados conforme estabelecido, com um bloco de editais publicado no primeiro

semestre, até o dia 30 de abril, e 0 segundo bloco até 31 de agosto, resultando na

109



RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Piblicas

publicacdo de 14 blocos de editais entre 2018 e 2024. Essa pontualidade no langamento

dos editais reflete o cumprimento da lei.

Entretanto, com base nos resultados apresentados na serie analisada, observou-se
que as metas estabelecidas na Portaria Secec n® 58/2018 ndo foram plenamente
contempladas pelo FAC-DF. A maioria dos editais lan¢ados durante esse periodo incluiu
clausulas que vedavam o uso dos recursos para acfes que discriminassem ou
promovessem violéncia contra as mulheres. Essa abordagem pode ser considerada uma
acao indireta de combate a violéncia de género, mas ndo garante necessariamente nem a
participacdo nem o protagonismo feminino nos projetos.

O FAC-DF lancou editais de prémios culturais distintos dos editais de fomento
direto. Observou-se que mulheres e grupos ligados a agenda de género foram
contemplados, de forma direta e indireta, em todos os editais de premiacdo — sendo que
60% deles promoveram diretamente a participacdo de mulheres, no entanto os outros
editais ndo garantem a participacdo das mulheres diretamente. No periodo analisado, nove
editais abordaram e premiaram a pauta da equidade de género, enquanto 15 focaram no

mérito cultural, nas culturas populares e tradicionais, e na inovacdo na economia criativa.

Quadro 2— Editais de premiagdo do FAC-DF: 2019 a 2023

Edital de Lancamento|Foco Atende a
premiacao por ano pauta

de género
FAC de Cultura|2019, 2020 e [Reconhece e valoriza as expressdes culturais Indiretamente
Popular e 2021 populares e tradicionais, como o folclore, as
Tradicional festas populares e as manifestacOes religiosas

gue compdem o patrimonio imaterial do DF.

FAC Inclusdo {2020, 2021 e |Premiacdo dedicada a projetos culturais que Diretamente
Cultural 2022 promovem a inclusdo de grupos minorizados,
como mulheres, populacdo negra, indigenas,

pessoas com deficiéncia e pessoas LGBTQIA+.

FAC de 2021, 2022 |Reconhece projetos inovadores na area da Indiretamente
Economia e 2023 economia criativa, incentivando iniciativas que
Criativa utilizam a cultura como ferramenta de

desenvolvimento econdmico.
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FAC Mulheres {2021 Reconhece e valoriza o trabalho de mulheres em |Diretamente
nas Artes diversas areas culturais.
FAC de Artes |2022 O objetivo é reconhecer e destacar a producao de|Indiretamente
Visuais artistas visuais do Distrito Federal, promovendo

exposicOes e dando visibilidade a artistas de

diferentes estilos e trajetorias.
FAC Brasilia [2019, 2021 e |Com foco na diversidade cultural da capital, a  |Indiretamente
Multicultural {2022 premiacéo contemplou tanto projetos em

andamento quanto trabalhos ja finalizados,

valorizando a inovacéo e o impacto cultural.
FAC de 2020 e 2022 |Voltado para escritores e projetos literarios do  |Indiretamente
Literatura DF.
FAC de 2023 Criado para valorizar e reconhecer iniciativas  |Indiretamente
Patrimonio gue promovem e preservam o patrimonio
Cultural imaterial do DF.
Imaterial
FAC de 2019 e 2021 |Dedicado a reconhecer a producao de filmes, Indiretamente
Audiovisual documentarios, séries e outras obras audiovisuais

de destaque no DF.
Mulher Negra  |2021 e 2023 |Com foco em mulheres negras, agentes culturais, 0 |Diretamente

Edital n® 16/2021 destinou R$ 5 mil para cada mulher

contemplada, enquanto o Edital n2 5/2023 ampliou o

alcance para diversas etnias, mantendo 50% dos

prémios para mulheres negras e contemplando

também organizagdes culturais que atuam no combate

a violéncia contra a mulher, com prémios de R$ 10

mil para as mulheres e R$ 30 mil para as

organizacdes.

Fonte: elaboracdo da autora com base em dados do Distrito Federal (2021a, 2021b, 2023a, 2023b, 2023c,

2023d, 2024c).

Os editais de premiacao tém o objetivo de reconhecer e premiar projetos culturais

ja realizados ou em andamento, além de valorizar a contribuicdo de entes, agentes e

grupos culturais no DF. Buscam destacar a exceléncia artistica e cultural, promovendo a

diversidade, a inclusdo e 0 acesso aos recursos, com foco em acgdes afirmativas. Contudo,

esses chamamentos publicos ndo asseguram o protagonismo de entes e agentes culturais

111



RP3

Revista de Pesquisa em
Politicas Piblicas

envolvidos com a agenda de género nem garantem a criacdo de novas iniciativas que

favoregam a participacéo ou a lideranca feminina em projetos da cultura.

Na mesma série histdrica analisada, 0 FAC-DF lancou outros editais de fomento

que contemplaram grupos historicamente marginalizados, promovendo a diversidade e a

incluséo cultural, com énfase em acdes afirmativas voltadas para género e raga. Entre eles

se destacam os listados no Quadro 2.

Quadro 1 — Editais de fomento com incluséo de politicas afirmativas

minorizados, incluindo mulheres, pessoas
com deficiéncia, negros, indigenas e
LGBTQIA+. Seu objetivo foi ampliar a
participacdo de grupos historicamente
excluidos na producéo cultural do DF, com
destaque para as mulheres. Com uma linha
exclusiva para elas — FAC Mulheres nas
Artes (2021) —, o edital voltou-se para a

promogé&o de trabalhos culturais realizados

Edital de Lancamento | Foco Atende a pauta
fomento de género
Edital de 2021 Com foco na comunidade LGBTQIA+, esse | Diretamente
Chamamento edital destinou recursos significativos (cerca
Pablico de R$ 500 mil) para premiar projetos
ne 13/2021 culturais de artistas desse grupo com o

objetivo de promover diversidade e inclusdo

no cenario artistico.
Edital Brasilia | 2022 Esse edital incluiu uma linha especifica de Indiretamente
Multicultural 1 acdo afirmativa, com vagas e recursos

destinados a pessoas com deficiéncia (24

vagas) e idosos acima de 60 anos (dez

vagas), além de abranger diversas categorias

culturais, reforgando o compromisso com a

equidade no acesso a cultura.
FAC Inclusdo |2021-2023 | O foco desse edital foi especificamente Diretamente
Cultural desenhado para apoiar a inclusdo de grupos
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por mulheres, incentivando sua visibilidade

nas artes e em outras manifestacdes culturais.

FAC Cultura e | 2019-2021 | Embora mais abrangente, o edital também Diretamente
Cidadania priorizou projetos com foco em incluséo
social, destacando iniciativas para mulheres
em situacdo de vulnerabilidade e utilizando a
arte como ferramenta de promocéo da
cidadania.

FAC I 2024 Conquanto tenha uma linha especifica para | Diretamente
pessoas negras e seja focado principalmente
em questdes raciais, esse edital também
beneficiou diretamente mulheres negras,
apoiando projetos voltados a promocéo e a
valorizacdo de suas producdes culturais no

contexto do DF.

Fonte: Elaboracdo da autora com base em dados do Distrito Federal (2021a, 2021b, 2024b).

Nesse conjunto de editais langcados, compreende-se que a implementacéo de linhas
especificas nos editais de fomento, com carater de acdo afirmativa, visa promover o
protagonismo das mulheres e de grupos associados a agenda de género ao assegurar 0
acesso a recursos publicos para a execucdo de seus projetos. Esse mecanismo contribui,
assim, para 0 avanco das metas de equidade de género no setor cultural ao propiciar
condigdes mais equitativas para a realiza¢do de produtos culturais.

Os editais do FAC-DF entre 2018 e 2024 lancados sob a regulamentagdo do LOC
incluiram as diversas temaéticas inseridas na economia criativa, como memodria,
identidade, diversidade, inovacdo, formacdo cultural, acessibilidade e sustentabilidade
cultural, visando a valorizacdo e a preservacdo da riqueza cultural do DF e ao
fortalecimento do modelo econdmico. Todavia, verificou-se que a distribuicdo dos
recursos revela uma predominancia de editais voltados para os territérios e as areas
culturais sem estabelecer agdes afirmativas voltadas para a pauta de género, evidenciando
a necessidade de um equilibrio mais adequado para se estabelecer um processo mais
representativo e inclusivo.

Outro grande desafio que marcou o periodo analisado foi a pandemia de Covid-
19, que atingiu severamente o setor cultural. Em resposta, o FAC-DF adaptou seus editais,

priorizando o0 apoio a projetos culturais em formatos digitais e oferecendo suporte a
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grupos, artistas e espagos culturais que enfrentaram dificuldades durante a crise sanitéria.

Um documento relevante para esta pesquisa € o Relatério de Auditoria
Operacional elaborado pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF), publicado
em 2020. O relatorio analisa o financiamento de projetos culturais pelo Fundo (FAC-DF),
avaliando a gestdo, a aplicacdo dos recursos e a eficiéncia das politicas publicas
relacionadas. A andlise considerou dados e acGes referentes ao periodo de 1° de janeiro
de 2017 a 31 de dezembro de 2019, com o objetivo de avaliar a efetividade do
financiamento dos projetos culturais nesse intervalo. Entre os principais achados,
destacam-se:

a) Deficiéncias na gestdo: foram identificadas falhas relevantes na execugéo e no
acompanhamento dos projetos financiados, com destaque para a falta de trans-
paréncia em processos administrativos e a dificuldade na mensuracdo dos re-
sultados. Isso compromete a avaliacdo real do impacto dos investimentos pu-
blicos no setor cultural.

b) Critérios de selecdo e politicas de inclusdo: a auditoria evidenciou que os cri-
térios de selecdo nao estavam adequadamente alinhados com as diretrizes de
inclusdo e diversidade. Apesar de o FAC-DF apresentar propostas voltadas a
valorizacéo da cultura local, ainda ha fragilidade na aplicacéo de politicas afir-
mativas, especialmente no que diz respeito a equidade de género. Projetos li-
derados por mulheres e por coletivos marginalizados seguem em desvantagem
no acesso ao financiamento.

c) Recomendacdes para aperfeicoamento: o relatorio propde avangos como a de-
finicdo de indicadores de resultado mais objetivos, capacitacdo técnica dos ava-
liadores e fortalecimento das politicas que priorizam grupos vulnerabilizados.
Tais medidas sdo apontadas como fundamentais para garantir maior diversi-

dade e equidade no acesso aos recursos.

Apesar do relatorio (TCDF, 2020) ndo aprofundar a analise de género de forma
sistematica, ele sugere que as politicas afirmativas voltadas as mulheres sejam
incorporadas de forma mais concreta aos critérios de selecdo. Isso é crucial para que o
FAC-DF contribua, de fato, para a reducao das desigualdades de género no setor cultural.

Diante da relevancia do FAC- DF para o desenvolvimento da cultura no Distrito
Federal, nota-se que sua gestdo lida com a problematica de equilibrar o fomento a

economia criativa — valorizando territérios, linguagens artisticas e mérito cultural — com
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a necessidade de cumprir metas de equidade. Essa tensdo exige uma gestdo mais

comprometida com justiga distributiva, na qual a representatividade passe a ser uma das
metas a ser atingida.
2.6.1Cadastro de entes e agentes culturais do DF: porta de acesso ao fomento cultural

Outro ponto analisado nesta pesquisa foi 0 Cadastro de Entes e Agentes Culturais
(Ceac), requisito fundamental para o acesso ao FAC-DF. A regulamentagéo analisada
utilizou a Portaria Secec n® 488, implementada em 10 de dezembro de 2019, que
estabeleceu o Ceac, sob a administracdo da Secec, como uma base de dados voltada ao
mapeamento da cadeia produtiva cultural no DF. Além disso, o cadastro é essencial para
0 acesso as modalidades de fomento financiadas pelo Programa de Incentivo Fiscal (LIC).

A Portaria n® 488/2019, ndo traz uma secao especifica com a defini¢do formal dos
conceitos de "entes culturais” e "agentes culturais”. No entanto, a natureza do cadastro e
0s documentos exigidos para inscricdo permitem inferir os seguintes entendimentos:
Agentes Culturais: Sdo as pessoas fisicas que atuam profissionalmente na area cultural e
artistica. Isso inclui artistas em diversas linguagens (musica, teatro, danca, artes visuais,
literatura, etc.), produtores culturais, técnicos de espetaculos, curadores, oficineiros, e
outros profissionais que desenvolvem atividades culturais de forma regular e
comprovada. O cadastro para agentes culturais (pessoa fisica) exige a apresentacdo de
curriculo com informacdes sobre formacdo e experiéncia profissional, além de
documentos comprobatdrios de atividades culturais realizadas nos Gltimos dois anos no
DF. Ja os entes culturais sdo as pessoas juridicas (organizacdes, instituicdes, empresas,
coletivos, etc.) que desenvolvem atividades no setor cultural e artistico. 1sso abrange
associacOes culturais, fundacdes culturais, institutos culturais, cooperativas culturais,
empresas produtoras de eventos culturais, espacos culturais (teatros, galerias, centros
culturais), grupos artisticos com CNPJ, entre outros. O cadastro para entes culturais
(pessoa juridica) exige a apresentacdo dos atos constitutivos da empresa/organizacao
(estatuto ou contrato social), CNPJ, e comprovante de endereco da empresa no Distrito
Federal ha pelo menos dois anos.

Visando mapear e registrar os profissionais e as instituicbes que atuam no setor
cultural no DF, este cadastro serve como fonte de dados essencial para a analise da cadeia
produtiva da cultura, possibilita 0 acesso a recursos, editais e programas de incentivo,
além de gerar informacGes que auxiliam na elabora¢do e no aprimoramento de novas

politicas publicas culturais.
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O cadastro registra a condicdo de pessoa fisica (CPF) ou juridica (CNPJ), o

territorio, por meio do endereco dos entes e dos agentes culturais, a &rea de atuacao
cultural e requer a apresentacdo de documentos comprobatorios. Para pessoas fisicas €
solicitada a autodeclaragéo de raca.

E importante ressaltar que até a realizagio deste estudo o cadastro no incluia
informagdes sobre género, o que limita a analise da representatividade de diferentes
identidades no setor cultural. Dessa forma, deduz-se que essa lacuna compromete a
formulacédo de politicas publicas mais eficazes para a promocdo da equidade de género
no setor cultural do DF, em especial no que se refere a aplicacdo das politicas de fomento
do FAC-DF e da LIC.

O 6rgdo gestor informou que em maio de 2023 o Ceac registrava cerca de 11 mil
inscritos, incluindo os validos e os que precisavam de atualizacdo. Uma campanha de
incentivo gerou 3.341 novas inscri¢des, resultando em um crescimento continuo. Nessa
ocasido havia 5.237 registros validos e aptos a pleitear as politicas de fomento do FAC-
DF, O aumento de 64% em 2023 foi destacado pelo subsecretario de Fomento e Incentivo
Cultural da época, que ressaltou a importancia desse crescimento para ampliar o alcance
dos recursos (Distrito Federal, 2023e).

Verifica-se, contudo, a inexisténcia de dados suficientes para a formulacdo de
acOes afirmativas na pauta de género, uma vez que o cadastro ndo inclui um campo
especifico para esse fim. O Ceac registra os territorios e solicita a autoidentificacdo de
raca, o que limita a identificacdo de outras condicGes ou caracteristicas de minorias
vulneraveis.

No site oficial da Secec encontra-se o registro da série historica entre 2011 e 2023,
na qual é possivel observar que, embora o percentual destinado ao FAC-DF tenha
permanecido constante em 0,3% da receita liquida desde sua criacdo, houve uma pequena
variagdo no numero de projetos contemplados com o recurso do FAC-DF e
consequentemente na entrega dos produtos culturais a comunidade. Esse cenario
contrasta com o aumento significativo no nimero de projetos inscritos ao longo do mesmo
periodo.

Gréafico 5 — Projetos inscritos e apoiados pelo FAC-DF entre 2011 e 2023
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PROJETOS INSCRITOS E APOIADOS PELO FAC
201 - 2023

M ——
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Projetos Inscritos @ Projetos Apoiados

Fonte: Distrito Federal (2024b).

Destaca-se que o aumento do numero de entes e agentes culturais cadastrados sem
uma ampliagéo proporcional dos recursos do FAC-DF cria e intensifica uma concorréncia
no setor cultural para acessar o recurso publico, para realizar projetos culturais e acentua
as dificuldades para manter carreiras artisticas. Esse aumento nos registros ndo promove,
necessariamente, a democratizacdo do acesso aos recursos nem garante a diversidade e a
equidade. Ademais, ndo assegura a entrega adequada de produtos culturais a populacao,
gerando excedente de projetos que acabam sendo descartados.

Os cadastros desempenham um papel essencial na coleta de dados, fundamental
para a formulacdo e a implementacéo de politicas publicas. Essa ferramenta permite que
as decisOes sejam baseadas em evidéncias concretas em vez de suposi¢des ou estimativas.
Além disso, os cadastros auxiliam na identificacdo de grupos populacionais em situacao
de vulnerabilidade, no monitoramento e na avaliacdo de politicas publicas, no
planejamento estratégico e na promocdo da equidade e da inclusdo, corrigindo
disparidades historicas e garantindo diversidade.

Nesse sentido, faz-se necessaria uma medida de ajuste para a formulacdo de
politicas publicas afirmativas nesse segmento com a inclusdo da coleta de dados sobre
género dos agentes culturais, possibilitando um melhor direcionamento de acdes que
promovam uma participacdo mais significativa das mulheres e dos grupos ligados a pauta

de género.
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No entanto, durante a conclusdo deste trabalho, a Secec atualizou as normas de

inscricdo no CEAC atraves da Portaria SECEC n° 96, de 23 de abril de 2025. Esta nova

regulamentacéo trouxe mudancas significativas, como a extensdo da validade do cadastro

de dois para quatro anos e a flexibilizacédo dos requisitos de dados residenciais. A inclusdo
de campos para identificacdo de género, raca/cor e pessoas com deficiéncia representa
um avango no reconhecimento da diversidade dos agentes culturais. Espera-se que essas
alteracdes apoiem politicas publicas mais eficazes na promocdo da equidade e da
representatividade cultural. Até entdo, a politica publica de fomento a cultura carecia de
dados para abordar a equidade de género e outros aspectos da diversidade. A partir desse
marco, espera-se que seja possivel atingir essa meta, promovendo a¢Ges mais inclusivas

e direcionadas.

CONSIDERACOES FINAIS

Sdo notdrios os valores da economia criativa, considerando a utilizacdo da
criatividade como modo de producao, sua abrangéncia e a cadeia de valor que movimenta,
bem como sua capacidade de preservar memorias e estimular multiplas manifestacGes
culturais. Esse modelo econdmico se mostra uma ferramenta relevante para dinamizar
atividades produtivas, gerar emprego e renda e, potencialmente, reduzir desigualdades.
InstituicBes internacionais e nacionais ja reconhecem esse potencial ao criarem acdes
voltadas a ampliacédo da participacdo feminina, sobretudo porque a informalidade — traco
marcante do setor criativo — tende a alocar mulheres em posicdes precérias, ainda que
numericamente expressivas.

No Distrito Federal, contudo, a investigacdo revelou que o Governo local ndo
estruturou uma politica abrangente capaz de assegurar, de forma sistematica, a equidade
de género nas politicas culturais. A Portaria SECEC n° 58/2018, Ginico ato normativo que
trata do tema, ndo dispde de mecanismos claros de monitoramento, metas temporais ou
indicadores de avaliacdo. As informacGes sobre seu cumprimento s&o escassas,
fragmentadas e, muitas vezes, dispersas em distintos canais oficiais, o que dificulta aferir
0 impacto sobre a cadeia produtiva da cultura. Ao analisar a execu¢do do FAC-DF sob a
diretriz do protagonismo das mulheres, constatou-se que os editais — principal
instrumento de distribuicdo de recursos — apresentam critérios de equidade de modo
pontual, pouco transparente e sem garantia de continuidade, configurando lacunas

relevantes na operacionalizacéo da politica.
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Outra fragilidade relevante diz respeito ao Cadastro de Entes e Agentes Culturais

(CEAC) que embora concebido registrar profissionais do setor cultural e subsidiar
politicas afirmativas, durante muito tempo cadastro deixou de solicitar variaveis
fundamentais — como género, raca/cor — eliminando a possibilidade de diagndsticos
interseccionais e, por conseguinte, de estratégias de inclusdo precisas e eficazes. Essa
lacuna evidencia a principal limitacdo empirica deste estudo: a auséncia de microdados
que permitam mensurar, com rigor estatistico, a real dimenséo das desigualdades no setor.
Soma-se a isso a dependéncia de fontes secundarias, o curto intervalo temporal analisado
(2018-2024) e o foco exclusivo no Distrito Federal, fatores que restringem a extrapolagao
dos achados para outras unidades federativas e dificultam a avaliagdo de impactos em
horizonte de longo prazo.

Importa destacar que, durante a finalizacdo deste trabalho, a Secec atualizou a
regulamentacéo da inscricdo no CEAC, por meio da Portaria SECEC n° 96, de 23 de abril
de 2025. A nova normativa trouxe mudangas relevantes, como a amplia¢do do prazo de
validade do cadastro — de dois para quatro anos —, a flexibilizacdo de exigéncias sobre
dados residenciais e, sobretudo, a inclusdo de campos de identificacdo de género, raca/cor
e de pessoas com deficiéncia. Essas alteragbes representam um avango no
reconhecimento da diversidade dos agentes culturais e, se bem implementadas, podem
fortalecer o planejamento e a efetividade das politicas publicas, com foco na equidade e
na representatividade.

No entanto, embora o0 CEAC ja disponha de uma estrutura basica para coleta
desses dados, € essencial que o préprio sistema seja continuamente atualizado, ampliado
e operacionalizado de forma estratégica. O desafio ndo estd apenas em colher as
informacBes, mas em garantir que elas sejam utilizadas de maneira qualificada no
desenho, na implementacdo e no monitoramento de politicas culturais mais inclusivas.
Nesse sentido, o aprimoramento do CEAC pode se tornar um instrumento chave para o
fortalecimento do FAC-DF e para a construcdo de um sistema de fomento mais justo,
transparente e alinhado as realidades sociais e territoriais do Distrito Federal.

Em sintese, os achados confirmam que a economia criativa é um vetor estratégico
de desenvolvimento; entretanto, sem dados regulares, metas vinculantes e avaliacdo
continua, a politica cultural do DF corre o risco de permanecer refém de iniciativas
pontuais e visdes fragmentadas. Somente a articulacdo entre incremento de recursos,

institucionalizacdo de indicadores e pesquisa aplicada podera converter o potencial da
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economia criativa em avanco efetivo da equidade de género e, por extensdo, em uma

sociedade culturalmente vibrante e socialmente justa.

Nesse sentido, o presente artigo contribui para o fortalecimento de uma agenda de
pesquisa voltada ao monitoramento e a institucionalizacdo de politicas culturais com
recorte de género, ao oferecer elementos criticos sobre a implementacdo do FAC-DF e da
Portaria Secec n° 58/2018, bem como ao sugerir critérios e varidveis que podem orientar
editais mais inclusivos. Tais contribuicGes dialogam com o desafio contemporaneo de
integrar igualdade de género as estratégias de fomento a cultura, tanto no Distrito Federal

quanto em outras unidades federativas.
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RESUMO

O Estado ¢ peca chave na construcdo do processo de desenvolvimento de inovacdes em
face da evolugdo tecnoldgica global. Diante dessa premissa, 0 presente estudo tem como
objetivo correlacionar os conceitos de estado, capacidades estatais e inovacdo, visando
identificar as dimensdes de capacidades estatais mais importantes para a formulagéo e
implementacdo de politicas de inovacdo no Brasil. Cabe ressaltar que para além da
inovacdo na iniciativa privada, da qual o Estado é grande potencializador, faz-se
necessario perceber também o processo de inovagdo que ocorre dentro da administracao
publica, impulsionado pelas diversas transformacfes sociais, econémicas e tecnoldgicas
que vem ocorrendo sistematicamente. Inovar € uma necessidade, seja para a melhoria no
atendimento das crescentes demandas sociais, seja para a prestacdo de servicos publicos
mais céleres e efetivos, o que pode auxiliar na revitalizacdo da confianca e da legitimidade
do Estado junto a sociedade. A metodologia de pesquisa utilizada para a construcéo deste
trabalho foi a revisao bibliografica, tendo como fundamentacéo tedrica os estudos de
Alexandre Gomide e Ana Célia Castro, além das contribui¢cGes de autores amplamente
referenciados, como Michael Mann, Joseph Schumpeter, Mariana Mazzucato, dentre
outros. Através deste estudo foi possivel desmistificar a visdo de que a inovagao €
exclusiva do setor privado, a partir da compreensao de que o Estado é agente financiador
de tecnologias béasicas que sdo o start para grandes inovacdes. Além disso a andlise do
conceito de capacidade estatal e de suas dimens@es contribuiu de forma clara para reforcar
a importancia do Estado com agente catalizador de inovagéo, assim como para identificar
os desafios e oportunidades da sua participagdo no processo de inovagao.
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ABSTRACT

The State is a key player in the construction of the process of innovation development in
the face of global technological evolution. Given this premise, this study aims to correlate
the concepts of state, state capabilities and innovation, aiming to identify the most
important dimensions of state capabilities for the formulation and implementation of
innovation policies in Brazil. It is worth noting that in addition to innovation in the private
sector, of which the State is a great promoter, it is also necessary to understand the
innovation process that occurs within the public administration, driven by the various
social, economic and technological transformations that have been systematically
occurring. Innovation is a necessity, whether for improving the meeting of growing social
demands or for providing faster and more effective public services, which can help to
revitalize the trust and legitimacy of the State in society. The research methodology used
to construct this work was a bibliographic review, based on the theoretical basis of studies
by Alexandre Gomide and Ana Célia Castro, in addition to contributions from widely
referenced authors such as Michael Mann, Joseph Schumpeter, Mariana Mazzucato,
among others. Through this study, it was possible to demystify the view that innovation
is exclusive to the private sector, based on the understanding that the State is an agent that
finances basic technologies that are the starting point for major innovations. In addition,
the analysis of the concept of state capacity and its dimensions clearly contributed to
reinforcing the importance of the State as a catalyst for innovation, as well as to
identifying the challenges and opportunities of its participation in the innovation process.

Keywords: state; state capacities; innovation; public policies.

1 INTRODUCAO

Nas sociedades contemporaneas o0 conhecimento e a inovacdo sdo ativos
intangiveis essenciais no processo de desenvolvimento. O Estado é peca-chave na
conducdo desse processo, seja atuando como “‘empreendedor”, ou como indutor
originario de inovacdo (Mazzucato, 2014).

O Estado empreendedor segundo Mariana Mazzucato, ao contrario do que se
propaga, € o verdadeiro responsavel por financiar tecnologias basicas que depois
ganharam escala global com a participacéo do setor privado, e precisa ser percebido como
agente de acdo, dotado de capacidades intrinsecas, sendo o ente unicamente capaz de
coordenar atores e condigdes que compdem a complexa teia de relagdes integrantes do
fendmeno da inovagéo.

Para além de ser o sujeito que deve intervir apenas na correcdo das falhas de
mercado, conforme preconiza o pensamento neoliberal, é crucial para o desenvolvimento
de um pais, que o Estado assuma a centralidade do processo de formulagdo e

implementacdo de politicas voltadas para a promoc¢éo de inovacdo, dai a importancia da
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busca pela compreensdo da relagdo existente entre as capacidades estatais e o fendmeno

da inovagéo.

Tomando como base a premissa de que o Estado deve ser o protagonista do
processo de desenvolvimento de politicas voltadas para inovacgdo, este estudo busca
correlacionar os conceitos de estado, capacidades estatais e inovagéo, visando identificar
as dimensdes de capacidades estatais mais importantes para a formulagdo e
implementacao de politicas de inovacdo no Brasil. Entender o Estado como agente de
acao, conhecer quais e em quais dimensdes suas capacidades influenciam na efetiva
implementacdo de politicas publicas voltadas para a inovacdo, é imprescindivel para
desmistificar a questdo do intervencionismo estatal no mercado e fortalecer a sua
legitimidade perante a sociedade, ficando estes como objetivos especificos do trabalho.

O artigo esta divido em trés secOes além desta introducdo. Na primeira secdo o
intuito é apresentar algumas conjecturas acerca do conceito do Estado, destacando as
mudancas ocorridas ao longo do tempo. As diferentes andlises oferecem visGes
abrangentes sobre o Estado: desde seu surgimento com base no excedente econémico,
passando pelo contrato social, até sua autoridade coercitiva e capacidade infraestrutural
(Mann, 1984). Esses pontos de vista ajudam a entender o papel e as func¢des do Estado,
sua capacidade de estabelecer normas, regulamentar a sociedade e agir logisticamente em
um territério. Isso se reflete na capacidade do Estado de lidar com situa¢fes complexas e
influencia a formulagédo e implementacdo de politicas em questdes fundamentais, como a
inovacao.

A segunda sec¢éo abarca a questdo da capacidade estatal, destacando a evolucéo
do conceito ao longo das ultimas décadas e as diferentes perspectivas sobre o papel do
Estado diante das demandas que lhe sdo impostas. As abordagens sobre as funcdes do
Estado oscilam entre momentos de reducdo e valorizagdo de sua intervencao,
influenciadas por contextos econémicos e sociais. Ao longo do tempo, o Estado foi visto
tanto como agente crucial de desenvolvimento quanto como um entrave.

Na terceira e ultima secéo sdo abordados os aspectos referentes ao fendmeno da
inovacdo e sua correlagdo com as capacidades estatais. Evidencia-se a importancia do
papel do Estado como agente de inovacdo nas sociedades contemporaneas, onde o
conhecimento e a inovacgdo desempenham um papel central. Destaca-se as influéncias da
teoria de Joseph Schumpeter sobre a “destruicao criativa" que impulsiona novos ciclos

econdmicos fundamentais para a sobrevivéncia do modelo capitalista de producéo.
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A secdo traz também as contribui¢cfes da OCDE e da Comissdo Europeia na

definicdo de critérios uniformes para inovacao, incluindo originalidade, implementacéo
efetiva e geracdo de melhores resultados para identificacdo de produtos e processos
inovadores. A partir desse ponto o estudo passa a sinalizar a necessidade de se
compreender que o fendmeno da inovagdo ndo é exclusivo do setor privado, e que 0
Estado desempenha um papel crucial no seu desenvolvimento, muitas vezes assumindo
riscos e investimentos de longo prazo que sdo contra intuitivos e evitados pelo mercado.

Durante o pos-guerra, a expectativa era que o Estado conduzisse projetos de
superacao econdmica e social. Contudo, choques do petréleo e crises financeiras levaram
a ascensao dos ideais neoliberalistas, que preconizavam a reducdo da intervencdo estatal
(Gomide, 2016). Nos anos 90, surgiram questionamentos sobre o papel do Estado e sua
relacdo com o desenvolvimento, visto que a ideia de um estado minimo se mostrou
insuficiente para lidar com a instabilidade financeira e o desemprego. A crise de 2008
também evidenciou a necessidade da intervencéo estatal para evitar um colapso global.

Desses contextos surgiram diferentes geracfes de estudos sobre capacidades
estatais, que passaram de atributos do Estado para a acdo voltada ao desenvolvimento e,
por fim, a efetividade e a boa governanca. O estudo demonstra que as capacidades estatais
sdo multidimensionais, envolvendo aspectos politicos, institucionais, administrativos e
técnicos. Ao final da secéo se explora a visdo de Alexandre Gomide (2016) sobre o tema,
0 autor conceitua capacidades estatais como poder de acdo do Estado na busca pela
efetividade de politicas publicas, considerando as interacbes com atores politicos e
institucionais. Ao longo das ultimas décadas, as capacidades estatais tém sido
fundamentais para lidar com as complexidades econémicas e sociais, guiando o Estado
na adaptacdo as mudancas e inserindo 0 mesmo na centralidade do processo de conducao
do desenvolvimento.

Ganha destaque o estudo comparativo realizado por Ana Célia Castro (2016), que
aborda os Sistemas Nacionais de Inovagdo no Brasil, Argentina e China, crucial para
identificacdo das capacidades estatais mais relevantes no que tange a formulacdo e
implementacdo de politicas de inovagédo, assim como os obstaculos presentes no contexto
brasileiro. Ao final, o estudo afere a importancia da analise das capacidades estatais para
a formulacgéo e implementacéo de politicas de inovacéo, consolidando a visao do Estado

como protagonista na promocao do complexo processo que envolve tal fenémeno.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Estado

As conceituacdes teodricas sobre o Estado seguem evoluindo junto com as
sociedades. Destaca-se inicialmente o surgimento das concepgdes teoricas historicas
perpassando por Aristoteles, Hegel, Marx e Engels, assim como o surgimento de
concepcdes baseadas no contratualismo de Hobbs, Rousseau e Kant dentre outros. E a
partir do seculo XX os estudos relacionados a temaética tem-se debrucado ndo apenas
sobre a definicdo do que seja Estado, mas também sobre qual sua funcdo diante dos
complexos problemas sociais da atualidade.

Fato é que na existéncia de um sistema minimo de organizacao social ha que se
observar a existéncia de um centro de autoridade capaz de orientar as relacGes dai
existentes. Nas palavras do socidlogo Michael Mann “as tnicas sociedades sem Estados
foram primitivas. Ndo h& sociedades civilizadas complexas sem algum centro de
autoridade coercitiva dominante, por mais limitado que seja seu campo de atuacdo”
(Mann, 1984, p.195).

Bresser Pereira (1995) destaca que o Estado ¢ “uma parte da sociedade”, e explica
gue seu surgimento se da a partir do momento que determinado sistema social se torna
capaz de produzir um excedente, dividindo um grupamento de pessoas em classes, a
classe dominante que surge, precisa de condi¢bes politicas para apropriar-se do
excedente, dai advém a necessidade da institucionalizagdo de um estado-nacéo soberano.

Retomando a concepcdo historica da formacdo dos Estados, o referido autor,
citando Engels, relata que o Estado é um poder, uma estrutura organizacional e politica
destinada a manter a ordem dentro da sociedade diante da sua progressiva
complexificagdo e divisdo. J& na perspectiva contratualista o autor destaca através dos
estudos de Hobbes, que é possivel afirmar que o Estado é o resultado politico-institucional
de um contrato social, através do qual os homens aceitam ceder parte de sua liberdade
para que esse Estado possa garantir os direitos de propriedade e a execucdo dos contratos.
Na visdo contratualista, o Estado surge como consequéncia logica da necessidade de
ordem.

J& no inicio do século XX, Max Weber, tedrico alemé&o, descreve o Estado na
sociedade moderna, como uma associacdo humana que atua de forma coercitiva dentro

de um territério. Nenhuma outra instituicdo detém o monopélio da coagéo fisica, e essa
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coacdo se da de forma sistematizada, através da positivacéo do direito, submetendo todos

ao poder da justica, das regras e das leis. De acordo com Bresser Pereira o Estado é a
Unica instituicdo que possui o “poder extroverso” — um poder politico que ultrapassa 0s

seus préprios limites organizacionais, segundo o autor

Em sintese, o Estado é a Unica organizacio dotada de poder extroverso. E o
aparelho com capacidade de tributar sobre a populacdo de um determinado
territério. A elite governamental, a burocracia e a forca militar e policial
constituem o aparelho do Estado. O Estado, porém, é mais do que seu aparelho,
porque inclui todo o sistema constitucional-legal que regula a populacdo
existente no territorio sob sua jurisdi¢do. Esta populagdo, por sua vez, assume
o carater de povo, ao se tornar detentora do direito da cidadania, e se organiza
como sociedade civil. Sociedade civil e Estado constituem o estado-nacgdo
(Pereira, 1995, p. 90).

Para Michael Mann (1984), o conceito de Estado é confuso, o autor destaca que
tal confusdo se d& principalmente porque as defini¢cdes de estado geralmente sdo definidas
em duas categorias de analise a institucional e a funcional. Na analise institucional o
Estado € conceituado de acordo com o que ele parecer ser, ja na analise funcional é
definido de acordo com suas fungdes. O autor ainda destaca que segundo as concepgoes
de Weber, o Estado possui quatro atributos principais, quais sejam: um conjunto
diferenciado de instituicdes e funcionarios; centralizacdo (o poder emana de um centro
decisorio); area territorialmente demarcada sobre a qual atua e 0 monopdlio da dominacéo
coercitiva autoritéaria que se da pelo monopdlio da violéncia e pela capacidade de elaborar
leis.

Por um lado, o carater institucional do Estado é analisado través das institui¢coes
gue o compbem e sobre o seu corpo de funcionarios. Por outro lado, o carater funcional
esta relacionado ao poder de regulacdo das relagdes sociais através da elaboragdo de
normas e a capacidade de realizacdo de acBes e politicas publicas que atendam as
necessidades dos seus cidadaos.

Os estudos de Mann (1984) sobre o poder autbnomo dos Estados é de grande
importancia para o entendimento acerca das capacidades estatais, pois esta diretamente
relacionado ao poder do Estado de penetrar no cotidiano da sociedade e de implementar
logisticamente suas decisdes politicas em todo o pais. O autor analisando a questdo do
poder traca duas categorias distintas, o poder despotico relacionado as elites e o poder

infraestrutural do Estado.
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O poder despotico segundo Mann (1984) esté relacionado ao poder autoritario das

elites dirigentes, principalmente nos Estados histdricos, nos quais imperadores, monarcas
e ditadores impdem os seus desejos de forma autoritaria sem nenhum tipo de negociagédo
com a sociedade. J& o poder infraestrutural do Estado amplamente difundido nas
sociedades capitalistas e democraticas, trata-se do poder que o Estado tem de impor suas
decisdes a todas as pessoas dentro do seu territorio, nas palavras do autor

Esses poderes agora sdo imensos. O Estado pode avaliar e tributar nossos
salarios e riquezas na fonte, sem 0 nosso consentimento ou o de nossos
vizinhos ou parentes (algo que antes de 1850 afirma, nunca foram capazes de
fazé-lo); armazena e pode obter imediatamente uma enorme quantidade de
informacBes sobre todos nos; ele pode impor seus desejos em um Unico dia
quase todo o seu dominio; A sua influéncia na economia em geral é enorme,
até mesmo fornece diretamente a subsisténcia de quase todos nés (na funcao
publica, nas pensdes , nos abonos de familia, etc.) (Mann, 1984, p.189,
tradugdo livre).

Para o exercicio do poder infraestrutural € imprescindivel a existéncia do
territério, pois € justamente a base territorial que possibilita ao Estado penetrar na
sociedade civil com o exercicio de prerrogativas que afetam diretamente o cotidiano das
pessoas. Nesse sentido o Estado exerce um poder autbnomo que o diferencia da sociedade
civil, pois somente ele é capaz de estabelecer e fazer cumprir regras e normas de
ordenacdo social integral e de forma contemporanea em todo o territorio nacional.

O autor analisa o Estado como um problema em si mesmo, se afastando das
vertentes historicas que costumam tratar o Estado como um lugar onde os conflitos entre
grupos e classes se originam e institucionalizam, transformando-o no produto dos
problemas que se originam e se reproduzem na sociedade. Mann estuda o Estado como
um ente autbnomo, cujo poder esta justamente na sua capacidade de penetrar no cotidiano
da sociedade, sem nem precisar de autorizagdo para isso, visto que esta validado pelas
regras do jogo democrético, através do crivo eleitoral (Rodrigues, 2011).

A percepcdo do Estado como um poder autbnomo e capaz de ordenar a sociedade
impondo suas decisfes dentro do territorio, se faz essencial para o entendimento das
capacidades estatais, e de como essas capacidades podem estar relacionadas com a
implementacdo de politicas publicas relacionadas a questdo da inovacao, pois é gragas a
essa autonomia que o Estado consegue executar fun¢es que nenhum outro grupo social

é capaz de executar.
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2.2 Capacidade estatal para o desenvolvimento: conceito e dimensoes

Para estudar a questdo da capacidade estatal faz-se necessario contextualizar o
papel do Estado nos acontecimentos mais relevantes das Ultimas décadas, visto que a
relevancia dada aos estudos das fungbes relacionadas ao Estado sdo pendulares e
influenciadas pelas questdes econdmicas e sociais vividas nos diferentes periodos,
passando por periodos ora de reducdo méxima do Estado, ora de redencdo do mesmo
como Unico agente capaz de reorganizar territorialmente sociedades e economias.

No resgate historico feito por Gomide (2016), é possivel perceber o movimento
pendular nas abordagens relacionadas as fungdes do Estado. O autor relata que nas quatro
décadas que marcaram o pds-guerra (1930 a 1970), depositou-se sobre o Estado a
expectativa na conducéo do projeto de superacdo do atraso econdmico e social, através
da conducdo de politicas de industrializacdo e de superacdo dos desafios que estavam
impostos as sociedades apds o término dos conflitos mundiais.

Na mudanc¢a do contexto da conjuntura global no final dos anos 70, com os
choques do petroleo e a crise de liquidez global, comecaram a surgir 0s questionamentos
acerca do papel do Estado no desenvolvimento econdmico, e de sua intervencdo na
economia, resgatando as ideias do liberalismo classico, adaptando-as a globalizacéo
eminente, surgiu a corrente de pensamento politico econémico neoliberalista, que se
transformou na corrente hegemonica de pensamento, propagando a reducdo do
intervencionismo estatal na economia e colocando o Estado como o grande vildo do
desenvolvimento.

Ainda segundo Gomide (2016), no final da década de 90, o quadro de instabilidade
financeira e a escalada da pobreza e desemprego nos paises que adotaram medidas
neoliberalizantes em suas economias, levaram a reflexdes acerca da ideia hegeménica de
estado minimo. De l& pra cd nenhuma posicao sobre qual deve ser o papel do Estado no
desenvolvimento dos paises adquiriu hegemonia tedrica ou politica, principalmente ap6s
a crise mundial de 2008, na qual a intervencdo do Estado no mercado financeiro foi
crucial para evitar um colapso global.

O referido autor, citando Rodrick (2007), menciona que politicas efetivas para
alavancar o desenvolvimento variam de pais para pais, e dependem intrinsecamente das
instituicOes locais, dos contextos histéricos-politicos etc. Devido a multiplicidade de
realidades ndo ha apenas uma receita pronta para o desenvolvimento, e nesse ponto
firmou-se o consenso dentre os estudiosos das fungdes estatais, de que a capacidade do

Estado na identificacdo de problemas, formulagdo e implementacdo de politicas e a sua
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relacdo sinérgica com o mercado e a sociedade sdo fundamentais no processo de busca

pelo melhor caminho para a efetiva implementagédo do desenvolvimento.

N&o ha consenso na literatura sobre a conceituacdo de capacidade estatal, pois
segundo Souza ¢ Fontaneli (2020, p.45) “o conceito € multidimensional porque envolve
componentes politicos, institucionais, administrativos e técnicos”. A conceituagdo varia
conforme a filiagdo tedrica dos autores e as visdes que 0s mesmos possuem acerca das
perspectivas relacionadas as fungdes do Estado, como por exemplo Costa e Lanzara
(2022) que destacam a multidimensionalidade do conceito de capacidades estatais na
perspectiva do Estado como “ente sociologico”.

Um breve apanhado sobre as dimensdes dos estudos acerca das capacidades
estatais pode ser encontrado na obra de Gomide, Silva e Pires (2014). Os autores
descrevem que é possivel identificar ao menos trés geracoes de estudos relacionadas ao
conceito de capacidades estatais, a primeira geracdo estaria relacionada aos atributos do
Estado, a segunda relaciona os atributos do Estado a agdo para persecucdo do
desenvolvimento e a terceira geracao, que seria a mais atual, vem abordando o conceito
relacionando-o com a efetividade do Estado, a chamada “boa governanga”.

Alexandre Gomide (2016) traz uma ordenacao sequencial dos principais tedricos
e suas percepcOes acerca da conceituagdo de capacidades estatais. O autor inicia
destacando a importancia dos estudos de Cingolani (2013) informando que a autora
buscou em diversas literaturas as acepcdes relacionas ao tema das capacidades estatais,
mapeando seus achados de forma muito valiosa para a compreensdo do assunto.

Gomide (2016) menciona ainda o grande espectro de visdes que pairam sobre a
matéria, abarcando tanto visGes mais liberais, como a de Centeno (2002) que associa
capacidades estatais com protecdo do direito de propriedade e garantias relacionadas ao
mercado, quanto visdes mais intervencionistas, nas quais as capacidades estatais estdo
relacionadas precipuamente com a coordenagéo de transformag6es industriais no intuito
de garantir a concorréncia nos mercados internacionais, conforme relatado nos estudos
de Weiss (1998).

Na sequéncia Gomide (2016) retoma as ideias de Max Weber acerca da existéncia
de uma burocracia autdbnoma e robusta como instrumento de poder do Estado, verdadeiro
foco do poder autbnomo do mesmo, que viabiliza a implementacdo de suas politicas. Na
tradicdo historica weberiana estdo também localizados os estudos de Scokpol (1979), para
a qual o Estado seria potencialmente autdnomo principalmente pela capacidade da sua

burocracia, formada por seu quadro administrativo que insulado da sociedade, teria a
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capacidade de operar de forma independente e perseguir objetivos proprios sem

necessariamente ceder a pressao de grupos de interesses.

Encerrando o sequenciamento tedrico, Gomide (2016) cita as ideias de Mann
(1984) e os trabalhos recentes de Evans (2010). Em rela¢do a Mann (1984) o autor retoma
a questdo do poder infraestrutural do Estado, relacionando-o com a capacidade de
adentrar a sociedade e executar suas decisdes politicas simultaneamente em todo o seu
territorio. Ja nos estudos mais recentes de Evans, Gomide (2016) destaca a triade Estado,
empresariado e sociedade civil, e a importancia da capacidade inter-relacional do Estado
com todos os atores da sociedade, conferindo legitimidade as suas decisoes, e participacao
concreta dos grupos beneficiarios das politicas publicas, garantido dessa forma a
efetividade nas acdes de desenvolvimento.

Resta claro que a definicdo do conceito de capacidades estatais perpassa por
muitas acepgdes e essa multidimensionalidade se coaduna justamente com a diversidade
de fungdes relacionadas ao Estado e aos seus poderes. Resgatando a complexidade acerca

da tematica Costa e Lanzara (2022) destacam

Ainda que seja uma tarefa ardua sintetizar em poucas linhas o conceito, haja
vista a multiplicidade de dimensdes diretamente relacionadas, bem como a
auséncia de consenso quanto aos seus fundamentos e implica¢Ges; conforme
sugere a literatura com a qual esse trabalho se alinha, as capacidades estatais
dizem respeito ao poder de agéncia do estado, entendido como sua capacidade
de agdo. N&o obstante, o simplismo dessa assertiva deixa escapar os diferentes
desenvolvimentos e aplicagBes do conceito, evidenciando uma necessidade
acessoria, a saber: fortalecer a discussdo, articulando-a diretamente com a
pauta de defesa democratica (Costa; Lanzara, 2022, p. 8).

Como visto, as capacidades estatais se relacionam diretamente com as atividades
exercidas pelo Estado, dessa forma, Gomide (2016) destaca que tais capacidades podem
ser divididas em seis dimens@es, a saber: coercitiva, fiscal, administrativa, relacional,
legal e politica. No quadro a seguir estdo descritas as capacidades estatais e suas relacdes

com as funcdes do Estado de acordo com os estudos do referido autor.

Quadro 1: dimensdes da capacidade estatal e func¢des do Estado

Dimensdes da Funcéo do estado
capacidade estatal
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Coercitiva Capacidade de manutencao da ordem publica e defesa
do territorio.

Fiscal Capacidade de extrair recursos financeiros da sociedade
para financiar programas e prover bens e servi¢os
publicos.

Administrativa Capacidade burocrética para criar e implementar

politicas publicas, depende de um corpo administrativo
profissional dotado de recursos e instrumentos
necessarios.

Relacional Capacidade de se relacionar com os diferentes grupos da
sociedade, mobilizar recursos politicos, prestar contas e
internalizar informacdes necessarias para a efetividade
de suas agdes.

Legal Capacidade regulatoria normatizadora das interacoes
sociais. Esta associada a garantia da propriedade e dos
contratos e a fungdo dos governos de regular a atividade
econdmica.

Politica Capacidade dos governos eleitos de fazer valer suas
agendas prioritarias. Requer planejamento estratégico e
acao politica sobe os demais atores politicos-
institucionais com poder de veto sobre as a¢des do Poder
Executivo.

Fonte: Gomide, 2016.

Conclui-se do quadro acima que as capacidades estatais sdo diversas, mas todas
se voltam para o Estado como agente de acdo, seja para implementacdo de politicas
publicas, ou para efetivacdo de uma agenda politica. Nesse contexto Gomide (2016)
destaca que as capacidades estatais ndo podem ser consideradas atributos fixos, pois
sofrem diversas influencias, tanto de questdes internas quanto de questfes relacionadas a
globalizacdo.

Internamente ganha relevancia as matérias relacionadas ao apoio politico, a
alternancia dos ciclos eleitorais e a democratizacdo, que para o autor afetam diretamente
0 exercicio das capacidades estatais, pois podem ser garantidoras de legitimidade ou
podem funcionar como barreiras que limitariam a capacidade Poder Executivo (poder que
representa a dimenséo de acdo do Estado) de tomar e implementar suas decisoes.

No plano internacional, a financeirizacdo das economias, a internacionalizacéo
das empresas e 0s ajustes fiscais exigidos por organismos multilaterais para garantir a

credibilidade dos paises diante dos credores internacionais, sdo citados como aspectos
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limitadores das capacidades estatais principalmente nos paises periféricos, porque tais

cenarios podem acarretar a diminuicdo da capacidade de financiamento dos Estados
nacionais, minando suas possibilidades efetivas de desenvolvimento (Gomide, 2016).

De acordo com o que foi apresentado até aqui, é possivel inferir que no que tange
a conceituacao de capacidades estatais apresentam-se varias correntes de pensamento e
algumas dimensdes de andlises. Dentre as dimensfes destacam-se uma dimensdo mais
abrangente ou macro, na qual o conceito de capacidades estatais remete a criacdo e
manutencdo da ordem em um territorio, através do monopdlio da forca, que pode se dar
pela capacidade legislativa (instituir leis), capacidade extrativa (cobrar impostos) e
capacidade coercitiva (emprego da forca fisica e administracdo de um sistema de justica),
nessa dimensdo Gomide (2014) destaca autores como Tilly (1975), Skocpol (1979) e
Cingolani (2013).

Numa outra dimensdo mais alinhada com os objetivos deste artigo, destacam-se
autores que estudam o conceito de capacidades estatais em um nivel mais concreto ou
micro, dentre os quais Gomide (2014) cita Skocpol (1985), Mann (1993), Evans (1995) e
Geddes (1996). Para esses estudiosos o conceito de capacidades estatais esta relacionado
aos atributos que os Estados devem possuir para efetivacdo dos objetivos relacionados ao
desenvolvimento, que caracterizam o Estado como agente ativo capaz de identificar
problemas, formular solugdes, executar a¢des e entregar resultados.

Nesse contexto Gomide (2014) traz a conceituacdo de capacidades estatais
voltadas para o Estado como agente de acdo na busca pela implementacdo das politicas
publicas de desenvolvimento, em suas palavras o conceito de capacidades estatais esta

relacionado com

Habilidades ou as competéncias do Poder Executivo para definir sua agenda e
realizar seus objetivos de modo legitimo; em outras palavras, formular e
executar politicas publicas em contexto democratico. Cuida-se, com isto, de
aproximar o debate conceitual as exigéncias do ambiente politico-institucional
vigente no Brasil para a producdo de planos, programas e projetos
governamentais, processos nos quais os gestores tm que se relacionar com
distintos sistemas institucionais, com seus atores e interesses: burocracias de
diferentes poderes e niveis de governo, parlamentares de diversos partidos,
empresas privadas e organizacdes da sociedade civil (Gomide et al., 2014, p.
236-237).

A conceituacdo de capacidades estatais definida por Gomide (2014) é adotada
neste trabalho sem a pretensdo de esgota-la, pois como visto o conceito é

multidimensional e pode ser analisado sob concepcdes e perspectivas distintas, porém
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para a delimitagdo tedrica deste estudo, foi escolhida a conceituagdo do referido autor

justamente por abarcar os elementos tidos como basicamente necessérios para a
implementacao e efetivacao dos objetivos do Estado no que se relaciona especialmente a

formulacéo e execucéo de politicas publicas.

3METODOLOGIA

A metodologia de pesquisa utilizada neste artigo estd pautada na revisdo
bibliogréfica, tendo como fundamentacéo tedrica os estudos de Alexandre Gomide (2016)
e Ana Celia Castro (2016), além das contribuicdes de autores amplamente referenciados,
como Michael Mann (1984), Joseph Schumpeter (1961), Mariana Mazzucato (2014),
dentre outros.

Foram utilizadas para esta pesquisa, além de obras bibliograficas, artigos e textos
para estudos selecionados nas bases de dados CAPES, Repositdrio do IPEA (Instituto de
Pesquisa Aplicada), Scielo, dentre outras. Foram utilizadas como palavras-chaves:
Estado, capacidades estatais e inovacgdo, além das referéncias dos autores ja citados acima.

O presente estudo buscou correlacionar os conceitos de Estado, capacidades
estatais e inovacdo, com o objetivo de identificar as dimensdes de capacidades estatais
mais importantes para a formulagdo e implementacédo de politicas de inovacao no Brasil.
Para aprofundar a compreensdo das capacidades estatais para a inovagdo no contexto
brasileiro, foi utilizada como base a pesquisa comparativa de Ana Célia Castro (2016),

que analisou os Sistemas Nacionais de Inovacdo do Brasil, Argentina e China.

3.1 Andlises e resultado: capacidades estatais e inovacao

As sociedades contemporaneas tém sido descritas como “sociedades do
conhecimento”, quase todas as atividades humanas tornaram-se dependentes de uma
grande quantidade de informacdes e tecnologias, nesse interim a capacidade de inovar
torna-se um grande diferencial ndo somente no que se refere ao mercado em si, mas
também se direciona ao Estado, como instrumento préprio de mudancas, agente de acao
que visa a prestagdo mais efetiva de servicos publicos e a busca do pleno

desenvolvimento.
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Grandes referéncias tedricas no campo da inovacao, séo os estudos do economista

e cientista politico Joseph Schumpeter. Segundo Oliveira e Santos (2017) a obra do
referido autor aponta a inovacdo como a mudanca tecnologica que impulsiona o
desenvolvimento, capaz de gerar a “destrui¢do criativa”, acdo capaz de criar rupturas
internas no modelo econdmico vigente, gerando novos ciclos de investimentos,
produtividade e trabalho, num processo dindmico de substituicdo tecnoldgica, essencial
para o desenvolvimento econdmico no modelo capitalista.

Seguindo na linha da inovacdo voltada para o mercado a OCDE (Organizacao para
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico) langcou em 2005, o Manual de Oslo, segundo
0 qual, para ser inovagdo, devem ser atendidos trés critérios basicos: deve ser uma
novidade no contexto em que é introduzida, deve ser efetivamente implementada e por
ultimo deve gerar melhores resultados, como eficiéncia, eficacia ou satisfa¢do do usuario.
Ja a Comissao Europeia em 2013, definiu a inovagdo como o “processo de geragdo e
implementacdo de novas ideias com vistas a criar valor para a sociedade, sejam eles com
foco interno ou externo a administragdo publica”, inserindo no conceito de inovagao a
questdo do Estado como agente de inovacao e ndo somente como agente indireto que deve
apenas intervir quando ocorrem falhas de mercado conforme argumentam os defensores
da teoria econdmica classica (Cunha et al., 2016).

Na esteira dos estudos de Mazzucato sobre o Estado empreendedor, revela-se um
papel de protagonismo do Estado no que tange ao desenvolvimento de inovag¢fes. Como
destaca a renomada autora, o setor publico € a grande fonte inovadora original e esta por
tras do surgimento por exemplo da internet e dos smartphones. Foram 0s governos que
aceitaram arcar com 0s custos e riscos iniciais do movimento para a inovacao, visto que
0 mercado em si tem certa aversdo a assumir investimentos de risco a longo prazo,
prezando em primeiro lugar pela sua autopreservacdo. Em diversos casos foram 0s
Estados que assumiram com pioneirismo o desenvolvimento e financiamento de
tecnologias basicas que, somente depois, com a participacdo de agentes privados
ganharam escala mundial (Mazzucato, 2014).

Perceber que o fendmeno da inovacao ndo € exclusivo da iniciativa privada e que
0 setor publico é o Unico agente capaz de organizar e fomentar em uma perspectiva
sistémica o0s atores necessarios para desenvolvimento da inovacdo é crucial para
contrapor as teorias capitalistas classicas, as quais impdem ao Estado o papel de

protagonista na reparticao do prejuizo, mas coadjuvante na distribui¢do dos lucros.
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Bucci e Coutinho (2017) destacam que, na seara da inovagdo, o publico e o

privado estdo historicamente atrelados, conforme se verifica:

A “destruicdo criadora” que move o capitalismo, e que se acelerou
vertiginosamente com a revolucdo das tecnologias de informacdo e
comunicagdo nas Ultimas décadas do século XX, tém como caracteristica,
quando considerada a escala dos seus players e dos recursos envolvidos, a
participacdo intensa do Estado, em correlacdo com a de empresas que buscam
competitividade. Ndo é verdade que essa competitividade, baseada na
inovacdo, possa depender exclusivamente do “espirito animal” dos
empreendedores. A inovagdo, como se sabe, é contraintuitiva do ponto de vista
empresarial, dado que encerra inimeros riscos, incertezas e, ndo raro, escassez
de recursos e financiamento para as diferentes fases de maturagéo de produtos
e processos que pressupde. Também néo € verdade, ao reverso, que a agao
estatal, por si sO, consiga criar um ambiente de empresas dindmicas e invencao
onde ndo haja um ambiente de liberdade e risco empresarial. O que tem se
passado na histdria é a combinacgdo desses fatores (Bucci; Coutinho, 2017,
p.326).

Buscar entendimento sobre o papel de protagonismo da administracao publica nas
politicas de inovacéo € crucial. Inovar no servi¢co publico é uma necessidade, seja por
questdes relacionadas as pressfes por mais participacao social, seja pela obrigacao de
enfrentamento de problemas cada vez mais complexos, chamados de wicked problems
(Rittel, Webber, 1973), tais como aumento da desigualdade, violéncia, drogas,
aquecimento global, num ambiente de restricbes fiscais e de busca por confianca e
legitimidade por parte dos governos. Esse contexto tem forcado positivamente o0s
governos a caminharem na direcdo de politicas inovadoras capazes de romper com a
realidade posta e prestarem servigos publicos efetivamente responsivos (Cunha et al.,
2016).

Colaborando com a visdo de que o Estado deve ser agente intrinseco de politicas
de inovacdo e reverberando a importancia de praticas inovadoras no amago da

administracao publica estéo os estudos de Cavalcante e Camdes (2017) os quais observam

Se na iniciativa privada inovacdo é como um fator de sucesso e,
principalmente, de sobrevivéncia desde os primordios da teoria
schumpeteriana, no setor publico as inimeras transformac@es de diferentes
ordens (sociais, econdmicas, tecnoldgicas etc.) também vém provocando
crescente pressdo sobre os governos para inovar. Embora, em sua maioria, ndo
envolva a necessidade de lucro e competitividade no mercado, a préatica
inovadora na prestacdo de servicos publicos segue outros objetivos, por
exemplo, a revitalizacdo da confianca e da legitimidade do Estado junto aos
cidaddos (Cavalcante; Camdes, 2017, p. 250).
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Tomando o Estado como agente efetivo de inovacdo os autores Karo e Kattel
(2016) buscaram em suas analises sistematizar as fungdes do Estado na tematica da
inovacéo, que segundo Cavalcante e Cunha (2017) se enquadram perfeitamente ao caso
do Brasil. Esses autores apontam seis acOes de destaque relacionadas a inovagao no setor
publico, quais sejam: investimento publico em Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo (CTI);
inovacbes em compras publicas; inovagdes institucionais econdmicas; inovacoes
institucionais politicas; inovagdes nos servicos publicos e inovagdes organizacionais.

Essa gama de inovacGes engloba acdes de fomento, através da criagdo de um
sistema nacional de inovagdo, composto de 6rgdos publicos tais como Finep
(Financiadora de Estudos e Projetos), Embrapa (Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuéaria). Na area de compras governamentais ha o exemplo de contratacdes
publicas sustentaveis alinhando o pais com a questdo da sustentabilidade internacional.
No que tange a economia a instituicdo de agéncias reguladoras para atuacao
governamental frente ao mercado se torna relevante. Na questdo politica destacam-se as
iniciativas voltadas para o aumento da participacdo da sociedade nos processos
decisorios, tais como or¢amento participativo.

Quando se fala em servicos publicos, a simplificacdo e digitalizacdo de
procedimentos administrativos e melhoria nos canais de interagdo entre sociedade e
governo, através, por exemplo, da instituicdo de ouvidorias é inovador. E por Gltimo, na
seara organizacional, a criacdo ou alteracdo de processos decisorios e de gestdo
vinculados a metodologias de aprendizagem, continua voltados, para aces capazes de
gerar maior eficiéncia e efetividade na utilizacdo da maquina publica ganham destaque.

Outro ponto relevante que corrobora para a importancia empirica do Estado como
agente inovador, esta na evolucao das abordagens acerca do fendmeno da inovagdo. Nesse
cenario destaca-se a teoria dos Sistemas de Inovacdo (SI) que faz a leitura do referido
fendmeno como sendo “sistémico e interativo, resultante da relagdo entre atores
econdmicos, politicos e sociais e reflete condi¢des culturais e institucionais proprias”
(Cassiolato; Lastres, 2005, p. 37).

Apesar da referida teoria ndo se relacionar especificamente com a questdo da
inovacdo na administracdo publica, ela possibilita a ampliacdo da posi¢do do Estado no
que tange a inovag&o, pois na visao sistema a atuacéo do Estado vai muito além da simples

correcdo de falhas do mercado ou da provisdo de bens publicos essenciais. Na viséo
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sistémica, o Estado tem papel central como o grande articulador capaz de integrar atores

e instituicdes na construcdo de um ambiente institucional em que empresas, sociedades e
governos sejam capazes de criar, difundir e aplicar conhecimentos.

Cavalcante e Cunha (2017) destacam que a concepgao sistémica do Sl (Sistema
de Inovacéo) sedimenta o caminho para que o Estado seja percebido e estudado como
inovador em si, com componentes centrais de um sistema de inovagdo formado por
organizagcOes publicas, as quais, em conjunto possam produzir inovacbes publicas
voltadas para o atendimento do interesse publico e do préprio governo, conforme os

referidos autores

Dentro da concepcdo dos SNI, o Estado tem um papel adicional na circulagédo
do conhecimento e na viabilizacdo ou inducdo das interacdes. E um papel de
protagonismo, que envolve a atuagdo ndo somente subsidiaria & do mercado,
mas também a presenca ativa em processos inovadores, mediante
reorganizacéo de regras e instituicdes, manutencdo de instituictes de pesquisa
publicas ou mesmo de organiza¢des produtivas, como no caso das empresas
estatais (Cavalcante; Cunha, 2017, p.19).

Seguindo nessa direcéo encontra-se o estudo comparativo realizado por Ana Célia
Castro (2016) acerca das capacidades estatais para promocao de inovacgdes tecnoldgicas.
A autora comparou 0s Sistemas Nacionais de Inovacdo do Brasil, Argentina e China, e a
partir dai categorizou quais seriam as capacidades estatais mais relevantes para a
elaboracdo e implementacdo de politicas de inovagdo na realidade brasileira, além de
identificar os gargalos que impediriam o avan¢o dessas politicas.

A autora relata que o sistema nacional de inovagdo (SNI) brasileiro é composto
basicamente de agéncias governamentais de pesquisas e desenvolvimento, ligadas a
ministérios tidos como estratégicos. Essas agéncias buscam integracdo entre seus proprios
nacleos de pesquisas, universidades e empresas, porém a autora destaca que essa
integracdo ocorre de forma pontual e que ndo ha uma estratégia central definida para o
aprimoramento da relacdo entre esses atores.

Importante ressaltar também as tendéncias inovadoras aplicadas a gestdo que
norteiam a inovacgdo na administracdo publica e que s@o fios condutores de mudancas
intragoverno, conforme expressam Cavalcante e Cunha (2017), entre essas tendéncias
destacam-se: aperfeicoamento de mecanismos de transparéncia, governo aberto e
responsabilizacdo; promocéo do governo eletronico (Gov.BR); fomento para participacdo

ativa dos cidaddos nas decisbes de politicas publicas e por fim formacao de redes e
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parcerias com 0s atores estatais, sociais e da iniciativa privada para implementacao e

ampliacdo do uso de tecnologias. Tudo isso capitaneado por iniciativas de
laboratdrios/agéncias de inovacao estatais.

No que se refere especificamente ao diagnostico das capacidades estatais mais
importantes para a implementacdo de politicas de inovagdo Castro (2016) aponta as
seguintes: capacidade politica, burocratica, relacional e financeira. Na dimensdo da
capacidade politica a autora salienta a importancia da decisdo e direcdo estratégica
alinhada com uma visdo de futuro sobre quais setores deverdo ser incentivados e
promovidos pelo Estado, para que a inovagéo gere desenvolvimento nacional. Em relagao
a capacidade burocratica destaca-se a necessidade de estruturacdo e fomento de
instituicOes capazes de realizar estudos prospectivos que serviriam de base para a tomada
de decisoes.

No campo relacional espera-se do Estado a capacidade de processar os diversos
conflitos de interesses e unificar os entendimentos sobre uma politica nacional e
estratégica de inovacéo e por fim, no que tange a capacidade financeira € de importancia
vital a existéncia de um sistema de financiamento robusto e enraizado que possa garantir
recursos para agéncias, institutos, universidades e demais atores da iniciativa privada para
fomento de inovagoes.

Em relacdo ao Brasil a autora argumenta que o0 pais conta com instituicdes e
financiamento enraizadas e recursos disponiveis atraves, por exemplo, do BNDES (Banco
Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social) e de agéncias como a Finep
(Financiadora de estudos e projetos). Mas apesar disso existem gargalos que impedem
uma maior integracdo entre a iniciativa privada, universidades e institutos de pesquisas e
agéncias governamentais.

A autora destaca, por exemplo, o excesso de exigéncias e controle por parte dos
tribunais de contas que seriam um empecilho na busca do financiamento para projetos
inovadores, além disso a escassa integracdo entre as universidades e os institutos de
pesquisa com o0 nucleo de tomada de decisdo estatal e demais atores, impede a
participacdo efetiva nas escolhas estratégicas e no consenso na formulagéo de politicas
de inovacdo, o que pode minar as chances de sucesso do pais na implementacdo de
politicas de desenvolvimento tecnoldgico. Soma-se a tudo isso, a questdo da baixa
qualificagdo dos recursos humanos no Brasil. A autora identifica que hé investimento no

capital que ndo encontra necessariamente contrapartida nos recursos humanos,
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impossibilitando um salto tecnolégico principalmente na producdo de patentes e criagcdo

de ativos intangiveis (Casto, 2016).

Diante da analise do estudo realizado por Ana Célia Castro (2016) torna-se
perceptivel a importancia do protagonismo do Estado no que tange a formulacdo e
implementacdo das politicas de inovagdo voltadas para o desenvolvimento nacional,
assim como a relevancia de se identificar e categorizar as dimensfes das capacidades
estatais relacionadas a tematica em questdo para o entendimento dos aspectos cruciais

que envolvem o fendbmeno da inovacao.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Identificar as capacidades estatais que precisam estar envolvidas no processo de
formulacdo e implementacdo de politicas de inovacdo é um dos pontos chaves para se
compreender a complexidade que envolve o fenémeno da inovacao e a atuacao do Estado
diante do mesmo. Olhar o Estado como agente de inovagdo e ndo somente como
financiador da iniciativa privada ou ainda como corretor de falhas de mercado é essencial
para desmistificar a visdo econémica classica e inseri-lo definitivamente na concepcéo de
desenvolvimento.

Neste trabalho foi apresentada a evolucdo das conceituacfes tedricas sobre o
Estado ao longo do tempo, iniciando pela visdo historica, passando pela concepgdo
contratualista e por fim enfatizando a visdo do Estado como ente autbnomo, capaz de
penetrar no cotidiano da sociedade e implementar politicas publicas, como agente de
acdo, imprescindivel para o entendimento das capacidades estatais relacionadas a
politicas de inovacdo. A partir dessa conceituacdo buscou-se o entendimento sobre as
capacidades estatais e verificou-se que a sua conceituacdo ¢ multifacetada e influenciada
por vérias acepgdes. Além disso, restou claro que as capacidades estatais ndo sao fixas e
séo afetadas por fatores politicos e econdmicos internos e externos. Poréem a conceituagdo
adotada com vistas ao atendimento do objetivo final foi aquela relacionada a habilidade
estatal de formular e executar politicas publicas, ou seja, a concepcao de capacidades
voltadas para a agéo estatal.

Buscou-se demonstrar a importancia do papel do Estado como agente de inovacéo
nas sociedades contemporéneas, onde o conhecimento e a inovagdo desempenham um

papel central como propulsores de desenvolvimento. Destacam-se as influéncias da teoria
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de Schumpeter (1961) sobre a "destruicdo criativa" que traz a inovagdo como

impulsionadora de novos ciclos econdmicos fundamentais para a sobrevivéncia do modo
de producdo capitalista. Mazzucato (2014) é mencionada por defender o conceito de
"Estado empreendedor”, enfatizando que o setor publico é na maioria vezes a fonte
original de inovacdo, apoiando tecnologias basicas que depois ganham escala global com
a participacdo do setor privado, imprescindivel para o entendimento de que o fendbmeno
da inovacdo ndo é exclusivo do setor privado, e que o Estado desempenha um papel
crucial no desenvolvimento de inovacgdes, muitas vezes assumindo riscos e investimentos
de longo prazo que o mercado por questdes de autopreservacao evita.

Por fim, foram exploradas as tendéncias inovadoras na gestdo publica, como
transparéncia, governo aberto, participacdo cidada e parcerias com a iniciativa privada,
todas lideradas por iniciativas estatais de inovacao.

O estudo comparativo dos Sistemas Nacionais de Inovagéo no Brasil, Argentina e
China feito por Ana Célia Castro, foi utilizado como base tedrica para demonstrar que o
Estado é fundamental na promocdo de politicas de inovacdo, através da identificacdo
trazida pela autora, das capacidades estatais mais relevantes para a implementacéo de tais
politicas, incluindo capacidade politica, burocratica, relacional e financeira. O trabalho
da referida autora também possibilitou o entendimento do contexto brasileiro no que
tange a politicas de inovacdo, pois traz a percepc¢do de que apesar de recursos financeiros
e instituicdes de financiamento enraizadas, existem obstaculos como excesso de controle
dos tribunais de contas e falta de integracéo entre universidades, institutos de pesquisa e
tomadores de deciséo, que podem ser fontes de limitacdo ao sucesso na formulacdo e
implementacdo das politicas de inovacao.

Em resumo, o objetivo deste trabalho foi evidenciar a importancia do Estado como
agente inovador, correlacionando com as capacidades estatais relevantes para esse
processo. Conclui-se que o Estado precisa ser visto ndo apenas como coadjuvante
econémico, sendo lembrado apenas para correcdo de falhas de mercado, mas precisa ser
percebido como o verdadeiro protagonista, que tem a capacidade de gerir a multiplicidade
de fatores que cercam o fenémeno da inovagdo liderando as diferentes dimensdes sociais,
administrativas e econémicas que estao inseridas no referido fendbmeno.

Sem pretensdo de encerrar o debate sobre o tema, propde-se que novas pesquisas
sejam desenvolvidas em funcdo do papel do Estado, em especial nas economias
emergentes, para o desenvolvimento da inovagao, por exemplo nos aspectos da transi¢céo

energética.
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RESUMO

O artigo é uma analise de possiveis evidéncias de convergéncia e divergéncia dos 79
municipios do estado de Mato Grosso do Sul, tomando-se por base um periodo de
diferenca dez anos: 2011 e 2021. A metodologia usada para identificar o fendbmeno da
convergéncia, utilizou-se o0 método de analise de multicritério de VIKOR. Os resultados
encontrados apontam indicios de melhoria na maior parte dos municipios, embora as
melhores posi¢des permanecam em Campo Grande, Dourados e Trés Lagoas, dois tercos
apresentaram convergéncia. Neste universo, dois se destacaram Sete Quedas e Maracaju,
onde demonstram tanto eficiéncia no ajuste fiscal, como, no agronegécio. Por outro lado,
Campo Grande e Trés Lagoas, que ficam no topo deste posicionamento, tiveram como
resultado, a divergéncia.

Palavras-chave: Multicritério; Vikor; Desenvolvimento Local; Desenvolvimento
Regional, convergéncia econémica.

ABSTRACT

This article analyzes possible evidence of convergence and divergence among the 79
municipalities of the state of Mato Grosso do Sul, based on a ten-year period: 2011 and
2021. The methodology used to identify the convergence phenomenon was the VIKOR
multicriteria analysis method. The results indicate signs of improvement in most
municipalities, although the best-ranked municipalities remain in Campo Grande,
Dourados, and Trés Lagoas, with two-thirds showing convergence. Within this universe,
two municipalities stood out: Sete Quedas and Maracaju, demonstrating efficiency in both
fiscal adjustment and agribusiness. On the other hand, Campo Grande and Trés Lagoas,
which top this ranking, experienced divergence.

1 Este artigo contou com apoio FUNDECT/CNPq
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1. INTRODUCAO

A questdo do crescimento econdmico € um tema bastante atual, tanto em relacédo
as economias nacionais quanto as economias subnacionais. Ao longo das Ultimas duas
décadas, tem-se verificado que a distancia que separa entre 0s paises e regides considera-
dos mais ricos para com as regides mais pobres tem-se acentuado.

Em termos regionais, isto &, em uma perspectiva de economias subnacionais este
fendmeno tem-se observado na mesma proporcao. O crescimento econdémico néo € ho-
mogéneo dentre de uma mesma economia. Historicamente, algumas regides de um pais
apresentam um aumento da atividade econémica acima das demais. Além disso, o im-
pacto do aumento no volume de producao no bem-estar da sociedade é proporcionalmente
ligado ao estagio de desenvolvimento, por exemplo: o estudo de Brida et al (2020) sugere
que o crescimento econdmico das economias mais avancadas promove a distribuigéo de
renda. Enquanto, nas economias mais pobres ou em estagio de desenvolvimento, o cres-
cimento é impulsionado pela concentracdo de renda.

A desigualdade regional ¢ um fator preocupacdo tanto para a comunidade
académica como para os formuladores de politica econdmica. A literatura econdmica
descreve que as desigualdades regionais representam um desafio continuo ao
desenvolvimento na maioria dos paises, especialmente aqueles com grandes areas
geograficas sob sua jurisdicdo (Shankar e Shah, 2003). Paises com dimensdes
continentais apresentam em seus territorios, em nivel local, uma ampla gama de
disponibilidades de recursos naturais, que se traduzem em uma realizada nacional
bastante heterdégena. Assim, no longo prazo, o crescimento econdmico poderd ser
desigual, mas o desenvolvimento ainda pode ser inclusivo.

Em uma perspectiva regional, a medida que as economias crescem de baixa para
alta renda, a producdo se torna mais concentrada espacialmente. Em alguns lugares,
observa-se que cidades, principalmente naquelas localizadas em areas costeiras e cujos
paises apresentam maior conexao com outras regides, sdo locais mais favorecidos pelos
produtores no desenvolvimento de suas atividades (Diez-Minguela, 2020). Por outro lado,
o0 isolamento de uma regido pode prejudicar fortemente seu desempenho no longo prazo.

As razbes que conduzem a este problema sdo diversas. Este processo de

isolamento pode ser resultado de condices geogréficas da localizagdo ou de politicas

152



RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Piblicas

propositalmente prejudiciais do governo central. Um bom exemplo disso, é registrado nos

anos de 1970, quando a provincia de Mendeland em Serra Leoa teve suas conexdes
ferroviarias extintas em fungéo de ser uma base eleitoral da oposi¢do ao governo local.
Em consequéncia, esta regido registrou posteriormente um processo de decadéncia
econémica (Robinson e Acemoglu, 2012).

O aumento da divergéncia entre regides ricas e pobres dentro de uma mesma
fronteira tem impactos diretos na qualidade de vida da populagdo como um todo. Um bom
exemplo, esta nas comunidades que habitam regiées mais pobres podem ser incentivadas
a migrarem para as mais ricas, e assim quando fixarem suas residéncias nestas areas
podem pressionar negativamente a oferta dos servigos publicos, em funcdo dos
investimentos do Estado ndo conseguir acompanhar o aumento da demanda. Assim,
reduzir este hiato entre regides ricas e pobres representa uma acdo do Estado para
contribuir com o desenvolvimento nacional.

A reducdo das desigualdades implica em uma convergéncia, que pode ser
entendido com uma melhora nos indicadores econdmicos e sociais. Embora, seja
desejavel gque setores econdmicos mais atrasados crescam mais que 0s setores mais
dindmicos. Isto também pode ocorrer, quando os setores mais dindmicos ndo conseguem
crescer mais do que os setores mais atrasados. O processo de convergéncia pode ser
entendido como equivalente a diminuigdo do grau de desigualdade econémica entre 0s
paises ou regides dentro de pais. Nesse sentido, a existéncia de convergéncia tem
implicacdes substanciais para a melhoria do bem-estar da sociedade e para vislumbrar
perspectivas de atenuacdo ou reducdo substancial da pobreza, ao reduzir as diferencas
entre as regides mais ricas e as mais pobres.

Baumol et al. (1994) discutem os varios significados atribuidos ao conceito de
convergéncia. Para os autores, seu emprego leva a interpretar este fenbmeno como um
processo de recuperacdo em relacdo a uma economia lider, que envolve redugdes tanto a
niveis absolutos quanto nos relativos a pobreza. Se a maioria das regides consideradas
mais pobres conseguirem se aproximar da regido mais rica, cujo padrdo de vida esta
subindo, podemos vislumbrar na reducdo das diferencas regionais além de uma melhoria
na renda per capita dos mais pobres.

Por outro lado, se a regido considerada mais rica ndo apresentar um crescimento
real significativo ou até mesmo uma reducdo, os resultados positivos apresentados pelas
economias mais pobres, podem indicar o fenémeno da reducdo das diferencas regionais

em patamares inferiores ao exemplo anterior. Trata-se, portanto, de uma reducdo nas

153



RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Piblicas

disparidades regionais ocorrida em funcdo da queda do dinamismo da economia lider e

ndo do crescimento das economias mais pobres.

Dentro de uma perspectiva regional, seria este 0 caso dos municipios do Mato Grosso
do Sul? Ao longo do tempo, como se comportariam seus municipios frente ao melhor
resultado? Seria possivel identificar tendéncias de disparidade regional e ou
convergéncia? Para tentar responder as estas perguntas, este artigo apresenta com base
em indicadores econémicos, uma proposta de ranqueamento dos municipios do estado
Mato Grosso do Sul, utilizando a técnica Vikor (VIseKriterijumska Optimizacija |

Kompromisno Resenje) para os anos de 2011 e 2021.

2. METODOLOGIA

Para realizar o ranqueamento dos municipios do Mato Grosso do Sul, utilizamos
quatro variaveis: Arrecadacao do ICMS; Consumo de Energia; Produto Interno Bruto per
capita e Receitas Proprias Municipais, para os anos de 2011 e 20212, Para levantar
informacBes que possibilitem visualizar a existéncia ou ndo de um processo de
convergéncia dos municipios do estado do Mato Grosso do Sul em direcdo a uma melhor
condicdo econdmica possivel, foi empregado a técnica de multicritério VIKOR para
classificacdo, na construcédo de um indicador que possibilite mensurar as potencialidades
econdmicas.

O método VIKOR (Vlse Kriterijumska Optimizacija Kompromisno Resenje, que
significa otimizacdo multicritério e solu¢do de compromisso, em sérvio), € um técnica
proveniente da Servia, foi apresentada no final do século XX por Opricovic (1998)
baseando-se em problemas de Programacdo por Compromisso apresentados por Yu
(1973) e Zeleny (1982). Entende-se como solucdo de compromisso, a escolha de uma
situacdo de equilibrio levando em conta varios critérios que maximizam a utilidade do
grupo e minimizam os seus resultados. Cabe destacar que esta escolha ndo reflete
necessariamente a alternativa que se destaca em um Unico critério, mas sim aquela que
oferece um equilibrio, maximizando a "utilidade do grupo™ e minimizando a "objec&o
individual" (Opricovic e Tzeng, 2004).

Esta técnica tem a capacidade de determinar uma lista de classificacdo de
compromisso com base na medida particular de proximidade com a solucdo ideal,

classificando as alternativas da melhor para a pior situagdo. Em outras palavras, uma

2 Para cada uma das varidveis consideradas, foi atribuido o0 mesmo peso relativo.
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solucdo de compromisso indica a melhor situacdo possivel quando se emprega critérios

que s&o conflitantes. No caso desta pesquisa, os resultados podem indicar com base nas
potencialidades econdmicas das variaveis escolhidas, agueles municipios do Mato Grosso
do Sul com maior ou pior capacidade, embora cada uma delas tenha fatores negativos que
podem afasta-los de uma situacdo melhor.
A construcdo do ranking de compromisso produzido pelo VIKOR possui
basicamente cinco etapas.
I Etapa 1: Determinar o melhor f;; (melhor valor ou medida de utilidade)
e fi (pior valor ou medida de arrependimento)para todos os valores e
critérios.
Il. Etapa 2: Calcular  os  valores S; (Medida de utilidade) e
R;(medida de arrependimento) ,
[1l.  Etapa 3: Calcular os valores de Qj, dado i =1, 2,---, n. Considerando para tanto
a equacao:
IV.  Etapa 4: Ranquear as alternativas
V.  Etapa5: Propor uma solucdo de compromisso

Nesse caso, a solucdo de compromisso gerada para os anos de 2011 e 2021,
proporcionara um indicador de ranqueamento, cujos resultados podem ser interpretados
da seguinte forma: quanto mais préximo a zero sera melhor e consequentemente, quanto
mais préximo a 1 serd considerado pior. Também indicara para qual caminho cada
municipio pode estar caminhando: seja em dire¢do a melhor situacdo (convergéncia) ou
para pior situacdo (divergéncia)®.

A aplicacdo desta metodologia permite, portanto, visualizar o desempenho
relativo de cada municipio ao longo do tempo (neste caso, uma comparagdo entre 0s anos
de 2011 e 2021) e, também facilitar a identificacdo de tendéncias positivas ou negativas,
ao apontar uma convergéncia ou ndo em relacdo ao desenvolvimento econdmico. Essa
abordagem torna-se especialmente relevante para gestores publicos, profissionais
envolvidos na definicdo de estratégias de crescimento regional e analistas de indicadores

sociais, pois possibilita intervengdes do poder publico mais precisas em funcdo das

% Neste trabalho, consideramos iguais os pesos de cada variavel. Também consideramos o valor
de v=0,50 (nota dos autores)
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necessidades especificas de cada localidade ao tentar responder a seguinte pergunta: quais

0S municipios com maior ou menor potencial econémico?

3. Resultados Encontrados

A economia do Mato Grosso do Sul é composta por 79 municipios e tem como
base 0 agronegdcio, apresentando variados cenarios econémicos e sociais. De acordo com
estimativas da SEMADESC (Secretaria de Estado de Meio Ambiente, Desenvolvimento,
Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo) para 2025, a previsdo de crescimento econdmico do
Estado é de 4,65%, resultando em um Produto Interno Bruto de R$ 190,4 bilhdes.

Segundo a mesma fonte, entre 2019 e 2026, a economia do Estado duplicou de
tamanho devido ao desempenho do agronegdcio, a agroindustrializacdo e a implantacao
de grandes empreendimentos nos setores de florestas e celulose (Mato Grosso do Sul,
2025).

Apesar de os cenarios econdmicos indicarem tendéncias favoraveis para a
economia como um todo, observa-se uma realidade heterogénea. As tabelas 1 e 2, que
abordam periodos anteriores, apresentam o ranqueamento dos dez municipios com maior
consumo de energia elétrica, maior capacidade de arrecadacéo de ICMS e rendas préprias,
bem como produgéo per capita em 2011 e 2021. Os dados revelam uma concentragio nos
municipios de Campo Grande, Corumba, Dourados e Trés Lagoas, que frequentemente
figuram entre os quatro primeiros colocados em arrecadacdo de ICMS, consumo de
energia e geracao de receitas proprias.

Por outro lado, na analise das maiores rendas per capita, observa-se diversidade
entre as cidades presentes no ranking. Entre as dez cidades com maior renda per capita,
apenas Trés Lagoas aparece nesse grupo, ocupando a quinta posicdo em 2011 e a sexta
em 2021. Esse resultado sugere uma distribuicdo da renda além dos grandes centros
urbanos.

As tabelas 1 e 2 mostram a posi¢do dos municipios sul-mato-grossenses segundo:
arrecadacdo de ICMS, consumo de energia elétrica, renda per capita e receitas proprias,

para o0 ano de 2011.
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Tabela 1: Municipios com melhores indicadores em 2011

Rank Arrecadacdo de  Consumo de ener- Renda Per Capita Receitas Proprias Muni-
ICMS gia elétrica cipais
1 Campo Grande Campo Grande Selviria Campo Grande
2 Corumba Dourados Brasilandia Dourados
3 Dourados Trés Lagoas Chapadéo do Sul Trés Lagoas
4 Trés Lagoas Corumba Laguna Carapd Corumba
5 Ponta Pord Ponta Pord Trés Lagoas Ponta Pord
6 Bataguassu Navirai Costa Rica Navirai
7 Rio Brilhante Sidrolandia Maracaju Costa Rica
8 Nova Andradina Bodoquena Rio Brilhante Rio Brilhante
9 Paranaiba Nova Andradina Séo Gabriel do Agua Clara
Oeste
10 | Chapadéo do Sul Paranaiba Nova Alvorada do Chapadéo do Sul
Sul

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda de Mato Grosso do Sul — SEFAZ — Instituto de Pesquisa Econdmica

Aplicada (Ipea)

Tabela 2: Municipios com melhores indicadores em 2021

Rank  Arrecadacdo de  Consumo de energia  Renda Per Capita = Receitas Proprias Muni-

ICMS elétrica cipais
1 Campo Grande Campo Grande Sete Quedas Campo Grande
2 Corumba Dourados Paraiso das Aguas Dourados
3 Dourados Trés Lagoas Laguna Carapa Trés Lagoas
4 Trés Lagoas Corumba Jatei Corumba
5 Nova Andradina Ponta Pord Angélica Ponta Pora
6 Ponta Pord Navirai Trés Lagoas Maracaju
7 Maracaju Sidrolandia Bandeirantes Navirai
8 Navirai Nova Andradina Costa Rica Ribas do Rio Pardo
9 Amambai Aparecida do Tabo- Rio Brilhante Chapadéo do Sul
ado
10 S&o Gabriel do Agua Clara Chapadéo do Sul Nova Andradina
Oeste

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda de Mato Grosso do Sul — SEFAZ — Instituto de Pesquisa Econdémica

Aplicada (Ipea)
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Os dados das tabelas 3 e 4 tratam das mesma informac6es disponiveis nas tabelas
1 e 2, porém elas ranqueiam os piores resultados a nivel municipal. Embora os resultados
ndo sejam bons nos dois anos pesquisados. Os dados coletados mostram uma
desconcentracdo no ranking dos piores, porém ao verificar a classificacdo entre 2011 e
2021 os dados apontam uma concentracdo. Ao excluir a renda per capita da analise,
verifica-se em 2011 que os seguintes municipios estavam em pelos menos dois
indicadores: Caracol, Japord, Rio Negro, Douradina, Corguinho, Juti, Novo Horizonte do
Sul, Corguinho, Vicentina e Rio Negro.

Em 2021, a situacdo aparentemente tem uma concentracao de resultados negativos
em uma maior quantidade de municipios. Nesta lista novos municipios sdo acrescentados.
Ao excluir a renda per capita da analise, verifica-se em 2011 que 0s seguintes municipios
estavam em pelos menos dois indicadores negativos: Japord, Corguinho, Caracol,
Douradina, Rio Negro, Juti, Tacuru, Taquarussu, Novo Horizonte do Sul, Jatei, Paranhos
e Vicentina. Porém, ao analisar as informaces disponiveis para 2011 e 2021, o municipio
de Japord se destaca negativamente ao se posicionar sempre entre 0s trés piores

resultados.

Tabela 3: Municipios com piores indicadores em 2011

Rank  Arrecadagdo de Consumo de energia = Renda Per Capita Receitas Préprias Mu-
ICMS elétrica nicipais

1 Caracol Taquarussu Japora Japora

2 Japord Japora Paranhos Rio Negro

3 Rio Negro Figueirdo Ladario Douradina

4 Douradina Caracol Coronel Sapucaia Taquarussu

5 Corguinho Alcinopolis Anastécio Paranhos

6 Tacuru Corguinho Gléria de Dourados Vicentina

7 Jaraguari Novo Horizonte do Sete Quedas Novo Horizonte do
Sul Sul

8 Juti Jatei Dois Irméos do Buriti Antbnio Jodo

9 Figueirdo Rio Negro Miranda Juti

10 Novo Horizonte do Vicentina Guia Lopes da La- Aral Moreira

Sul guna

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda de Mato Grosso do Sul — SEFAZ — Instituto de Pesquisa Econdémica

Aplicada (Ipea)
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Tabela 4: Municipios com piores indicadores em 2021

Rank  Arrecadacéo de

ICMS
1 Japord

2 Corguinho

Caracol
Douradina
Rio Negro
Juti
Tacuru

Taquarussu

© 0O N o o B~ W

do Sul
10 Jatei

Novo Horizonte

Consumo de ener-

gia elétrica
Taquarussu

Douradina

Japord
Figueirdo
Caracol
Rio Negro
Corguinho
Paranhos

Alcindpolis

Vicentina

Renda Per Capita

Ladario

Japoré

Paranhos

Coronel Sapucaia
Miranda
Corguinho
Aquidauana
Tacuru

Porto Murtinho

Anastacio

Receitas Prdprias Mu-
nicipais
Taquarussu

Novo Horizonte do
Sul

Japord

Vicentina
Douradina

Caracol

Jatei

Sete Quedas

Antdnio Jodo

Rochedo

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda de Mato Grosso do Sul — SEFAZ — Instituto de Pesquisa Econdmica

Aplicada (Ipea)

No contexto do Mato Grosso do Sul, os resultados obtidos pela técnica VIKOR

evidenciam variagOes significativas entre os municipios, revelando ndo apenas os que

apresentam avancgos consistentes, mas também aqueles que requerem maior atencdo para

a superacdo de desafios estruturais. As figuras 1 e 2 sdo bem claras em assinalar que a

maior parte do Estado € composto por municipios com baixo potencial econémico. Os

dados da tabela 5 prop8em um ranqueamento dos municipios com base na potencialidade

(indice Q ou solucdo de compromisso).
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Figura 1: Indice de Solucéo de Compromisso (Q) em 2011
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Fonte: tabulagdes dos autores.

Figura 2: Indice de Solucéo de Compromisso (Q) em 2021
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Fonte: tabulacdes dos autores.

A analise dos resultados do indice Q entre 2011 e 2021 (ver tabela 5) aponta para
a possibilidade de convergéncia entre os municipios avaliados. O indice Q foi concebido
de modo que valores mais proximos de zero indiquem condi¢bes mais favoraveis ao

municipio. De acordo com a comparacdo realizada, Campo Grande, Dourados e Trés
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Lagoas destacam-se como 0s municipios com maior potencial econémico para atra¢do de

investimentos. Esses resultados evidenciam uma significativa concentracdo de
potencialidades nessas trés cidades em relacdo as demais analisadas.

Por outro lado, embora os demais municipios tenham apresentado desempenhos
mais baixos, foi registrada uma tendéncia geral de crescimento durante o periodo. Um
exemplo representativo é o fato de que a maioria dos municipios do Mato Grosso do Sul
demonstra indicios de convergéncia, com base nas informacdes coletadas. Apesar disso,
observam-se que os resultados marcadamente heterogéneos. De acordo com os dados
preliminares, o panorama € positivo: dos 79 municipios do Estado, aproximadamente dois
tercos apresentaram indicadores de melhoria no periodo de 2011 a 2021. No final do
periodo, em 2021, Campo Grande* apresentou o melhor desempenho, seguida por
Dourados e Trés Lagoas. De modo geral, os resultados dos outros municipios ficaram

préximos entre si.

Tabela 5:Ranqueamento dos municipios com maior potencialidade econdémica no Estado
do Mato Grosso do Sul: 2021

Posicdo  Localidade 2011(Q) = 2021 (Q) Diferenca Anélise

1 Campo Grande 0,1871 0,2206 0,0334 Divergéncia
2 Dourados 0,4375 0,2491 -0,1884 Convergéncia
3 Trés Lagoas 0,2992 0,3760 0,0768 Divergéncia
4 Corumbé 0,5109 0,6045 0,0936 Divergéncia
5 Ponta Pord 0,7085 0,6936 -0,0150 Convergéncia
6 Maracaju 0,7838 0,7230 -0,0609 Convergéncia
7 Navirai 0,7567 0,7461 -0,0106 Convergéncia
8 Chapadéo do Sul 0,7671 0,7484 -0,0187 Convergéncia
9 Sete Quedas 0,8758 0,7558 -0,1200 Convergéncia
10 Nova Andradina 0,7818 0,7700 -0,0118 Convergéncia
11 S&o Gabriel do Oeste 0,7767 0,7739 -0,0028 Convergéncia
12 Sidrolandia 0,8413 0,7794 -0,0620 Convergéncia
13 Rio Brilhante 0,7546 0,7812 0,0266 Divergéncia
14 Costa Rica 0,7597 0,7878 0,0281 Divergéncia
15 Paraiso das Aguas Semdados = (,7882 @ Sem dados Sem dados

4 Campo Grande, melhor opc¢do no dois anos, obedece a Segunda Condicdo na verificagdo das condicGes
de estabilidade para os dois periodos.
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16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47
48
49
50

Paranaiba
Aparecida do Taboado
Nova Alvorada do Sul
Caarap0

Amambai

Ribas do Rio Pardo
Agua Clara
Cassilandia

Laguna Carapa
Angélica

Ivinhema
Bataguassu
Brasilandia

Jatei

Bandeirantes
Bonito

Coxim

Itaquirai

Eldorado

Terenos

Aral Moreira
Inocéncia

Antonio Jodo
Aguidauana

Itapora

Santa Rita do Pardo
Bataypord

Sonora

Novo Horizonte do Sul
Mundo Novo
Bodoquena
Anastacio
Camapua

Juti

Iguatemi

0,7952
0,8252
0,7921
0,8271
0,8282
0,8139
0,7845
0,8136
0,8568
0,8577
0,8415
0,8255
0,8210
0,8706
0,8719
0,8615
0,8344
0,8586
0,8658
0,8617
0,8665
0,8533
0,8684
0,8384
0,8597
0,8596
0,8599
0,8558
0,8752
0,8564
0,8517
0,8729
0,8600
0,8740
0,8670

0,7996
0,8003
0,8005
0,8101
0,8129
0,8154
0,8183
0,8185
0,8191
0,8261
0,8264
0,8280
0,8294
0,8308
0,8345
0,8370
0,8372
0,8390
0,8432
0,8435
0,8446
0,8450
0,8460
0,8465
0,8478
0,8512
0,8514
0,8514
0,8523
0,8535
0,8541
0,8571
0,8572
0,8577
0,8582

0,0044
-0,0249
0,0084
-0,0169
-0,0153
0,0016
0,0338
0,0048
-0,0376
-0,0316
-0,0151
0,0025
0,0084
-0,0398
-0,0374
-0,0245
0,0028
-0,0196
-0,0226
-0,0181
-0,0218
-0,0083
-0,0224
0,0081
-0,0119
-0,0084
-0,0085
-0,0043
-0,0229
-0,0030
0,0024
-0,0158
-0,0028
-0,0163
-0,0088
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51 Anaurilandia 0,8598 0,8590 -0,0008 Convergéncia
52 Selviria 0,7406 0,8594 0,1189 Divergéncia
53 Rochedo 0,8699 0,8597 -0,0102 Convergéncia
54 Bela Vista 0,8675 0,8597 -0,0078 Convergéncia
55 Jardim 0,8609 0,8599 -0,0010 Convergéncia
56 Miranda 0,8649 0,8600 -0,0049 Convergéncia
57 Fatima do Sul 0,8600 0,8619 0,0019 Divergéncia
58 Deodépolis 0,8692 0,8633 -0,0060 Convergéncia
59 Jaraguari 0,8763 0,8637 -0,0126 Convergéncia
60 Rio Verde de Mato Grosso 0,8655 0,8641 -0,0014 Convergéncia
61 Vicentina 0,8761 0,8651 -0,0109 Convergéncia
62 Figueirdo 0,8750 0,8671 -0,0079 Convergéncia
63 Guia Lopes da Laguna 0,8727 0,8678 -0,0049 Convergéncia
64 Alcindpolis 0,8672 0,8681 0,0009 Divergéncia
65 Taquarussu 0,8744 0,8684 -0,0060 Convergéncia
66 Pedro Gomes 0,8746 0,8708 -0,0038 Convergéncia
67 Dois Irmaos do Buriti 0,8756 0,8710 -0,0046 Convergéncia
68 Nioaque 0,8691 0,8711 0,0020 Divergéncia
69 Gloria de Dourados 0,8730 0,8723 -0,0008 Convergéncia
70 Porto Murtinho 0,8667 0,8749 0,0083 Divergéncia
71 Douradina 0,8796 0,8764 -0,0032 Convergéncia
72 Rio Negro 0,8807 0,8786 -0,0020 Convergéncia
73 Tacuru 0,8792 0,8787 -0,0005 Convergéncia
74 Caracol 0,8794 0,8788 -0,0006 Convergéncia
75 Coronel Sapucaia 0,8785 0,8791 0,0006 Divergéncia
76 Corguinho 0,8780 0,8809 0,0028 Divergéncia
77 Ladario 0,8748 0,8841 0,0093 Divergéncia
78 Japord 0,8845 0,8850 0,0005 Divergéncia
79 Paranhos 0,8818 @ Semdados = Sem dados Sem dados

Fonte: TabulacBes dos autores.

Ao plotar os dados da tabela 5 na figura 3, podemos ter uma visdo bem clara da
distribuicédo espacial a evolucéo do indice de solucdo de compromisso (Q) no Estado de
Mato Grosso do Sul em dez anos. Os resultados positivos indicam uma convergéncia,
enguanto 0s negativos, divergéncia. Observa-se que os melhores resultados estdo

localizados principalmente nas regides centrais e sul do Estado.
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Embora, parte dos municipios centrais tenham resultados divergentes, os cenarios

para 0s proximos anos sao positivos, pois parte deles serdo cobertos pela Rota Bioceénica,
que é um via de deslocamento terrestre de mercadorias que liga o Brasil passando por
Paraguai e Argentina para os portos maritimos do Chile. Assim, os proximos anos em
razdo das oportunidades proporcionadas pelo deslocamento de mercadorias e negdcios a
serem criados, espera-se que o0s indicadores destes municipios tenham
resultados bem melhores.

Assim, de forma direta novos investimentos publicos e privados seréo
direcionados: Trés Lagoas, Agua Clara, Ribas do Rio Pardo, Bataguassu, Nova Alvorada
do Sul, Sidroléndia, Nioaque, Guia Lopes da Laguna, Jardim e Porto Murtinho; e de
forma indireta para os municipios vizinhos. De forma indireta, serdo beneficiados:
Brasilandia, Santa Rita do Pardo, Anaurilandia, Santa Rita do Pardo, Rio Brilhante,
Maracajd, Jaraguari, Terenos, Dois irmdos do Buriti, Anastacio, Bonito,
Bela Vista e Caraco.

Figura 3: Evolucdo do indice de solucdo de compromisso: 2011 e 2021
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Fonte: Tabulac¢des dos autores
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Ao analisar a evolugao dos dez municipios mais bem classificados pelo indice Q

em 2021 ao longo da Gltima década (Tabela 6), observa-se progresso significativo em
alguns deles. Permanecem em destaque Campo Grande, Dourados e Trés Lagoas nas trés
primeiras posi¢Oes. Destaca-se, entretanto, o desempenho de dois municipios: Sete
Quedas, que ocupava a 682 posicdo em 2011 e alcangou o0 nono lugar em 2021; Maracaju,
que passou do décimo terceiro para o sexto lugar no mesmo periodo; e em menor grau,
Nova Andradina, que avancou da décima segunda para a décima colocacdo entre 0s
melhores municipios em 2021.

Em relacdo a estes dois primeiros municipios, algumas consideragdes. Com
relacdo a Sete Quedas, houve uma evolucao significativa, com alguns possiveis fatores
para esta convergéncia acentuada: a area colhida, de soja, aumentou significativamente
de 2016 a 2020 e, em contrapartida a producdo evoluiu de 54.800 toneladas para 86.400
toneladas, um aumento de 57,66%; a producgéo de milho, saltou de 32.400 toneladas, para
65.890 toneladas, um aumento de 103,36%; a evolucdo positiva consideravel da receita
patrimonial a partir de 2019, que no ano 2018 era de (R$ 95.644,00), para (R$
5.067.948,00) em 2019, e (R$ 602.653,00) em 2020, devido a uma aparente melhoria a
eficiéncia fiscal.

J& com relacdo a Maracaju, percebe-se uma evolucdo significativa, com alguns
possiveis fatores para esta convergéncia acentuada: A arrecadacdo de ICMS da
agricultura, teve um salto significativo, em 2020 e 2021. De 2017 a 2021, em valores
nominais, foi de R$27,20 milhdes para R$ 108,2 milhdes; assim como ICMS, o principal
Imposto do municipio, o IPTU, avancou significativamente, de R$ 4,6 milhdes, em 2017,
para R$ 13,3 milhdes em 2021.

Tabela 6: Evolucdo dos 10 melhores municipios em 2021, comparando sua posi¢cdo

relativa com 2011

Municipios 10 melhores de 2011 10 melhores em 2021
Campo Grande 1 1
Dourados 3 2
Trés Lagoas 2 3
Corumba 4 4
Ponta Poré 5 5
Maracaju 13 6
Navirai 8 7
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Chapadéo do Sul 10 8
Sete Quedas 68 9
Nova Andradina 12 10

Fonte: TabulagBes do autor

CONCLUSOES

A aplicacdo do método VIKOR a analise dos 79 municipios de Mato Grosso do
Sul possibilitou uma visdo abrangente sobre as disparidades econdmicas regionais e suas
trajetorias ao longo da ultima década. Com base em quatro variaveis econdémicas:
arrecadacao de ICMS, consumo de energia elétrica, PIB per capita e receitas proprias, foi
possivel construir um indice sintético que ranqueia o potencial de desenvolvimento
relativo dos municipios nos anos de 2011 e 2021.

Os resultados evidenciam que, embora a convergéncia econémica ndo tenha
ocorrido de forma uniforme, aproximadamente dois ter¢cos dos municipios apresentaram
melhoria em sua posicdo relativa, refletindo avancos importantes, especialmente entre
localidades que conseguiram expandir sua base produtiva e arrecadatéria. Casos como
Sete Quedas e Maracaju ilustram o papel estratégico do agronegdcio e da gestao fiscal
como vetores de desenvolvimento local.

Por outro lado, a ocorréncia de divergéncia entre municipios historicamente
consolidados - como Campo Grande e Trés Lagoas - sugere que o crescimento regional
pode estar se deslocando para novas centralidades econdmicas, exigindo dos polos
tradicionais uma reavaliacdo de seus modelos de atragéo e retencdo de investimentos.
Além disso, a permanéncia de municipios em posicBes estruturalmente desfavoraveis
evidencia a necessidade de politicas pablicas mais assertivas, voltadas a inclusdo
territorial, a melhoria da infraestrutura, a diversificacdo econémica e a ampliacdo da
capacidade arrecadatdria local.

Conclui-se que o método VIKOR mostrou-se como instrumento para a construgdo
de uma leitura quantitativa e comparativa das potencialidades municipais, oferecendo
uma ferramenta Util para a formulagéo de politicas regionais diferenciadas e embasadas
em evidéncias. Estudos futuros poderdo aprofundar essa abordagem, incorporando
indicadores sociais e ambientais, bem como variaveis que capturem a resiliéncia dos

municipios frente a crises externas.
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Dessa forma, as informacBes encontradas sugerem andlise da convergéncia

econdmica no estado ndo apenas revela tendéncias quantitativas, mas também aponta
caminhos concretos para o fortalecimento do planejamento territorial e da justica
distributiva no contexto regional, subsidiando acdes do Estado voltadas para o

desenvolvimento de regides menos desenvolvidas.
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