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APRESENTACAO

Este livro é fruto de pesquisas desenvolvidas no mestrado profissional de Pla-
nejamento e Governanca Publica (PPPGP) da Universidade Tecnoldgica Federal
do Parana (UTFPR), nos anos de 2014-2016, e busca aliar os conhecimentos aca-
démicos as vivéncias cotidianas nas diferentes dreas de atuacdo, em especial na
esfera do poder publico.

Foi organizado em duas partes, de acordo com a abrangéncia das politicas
publicas. Na primeira, destacam-se as politicas nacionais, em trés capitulos que
tratam do direito a boa administragao publica, da regulamentacao do trabalho
e das politicas de ciéncia e tecnologia no Brasil.

O primeiro capitulo aborda um tema polémico: a administracdo publica na
atualidade, considerada pelo senso comum como ineficaz e sinbnimo de buro-
cracia e, portanto, objeto de varias criticas. Em andlise do ordenamento juridi-
co da Constituicdo Federal, os autores e advogados Laranjeira e Oliveira discu-
tem se na Constituicdo esta contemplada a existéncia do direito fundamental a
boa administracdo publica. Os autores demonstram que é plenamente possivel
identificar a existéncia desse direito, representado pelo somatdrio de todos os
direitos e garantias fundamentais elencados na Carta Magna brasileira. E que
sua aplicacdo fundamenta-se na prépria forca normativa constitucional, inde-
pendentemente de qualquer legislacdo infraconstitucional, para produzir seus
efeitos.

O segundo capitulo aborda a atual problematica da regulamentacdo do tra-
balho no Brasil, a partir da perspectiva de sua formacao histérica legislativa. Bus-
ca-se refletir sobre os caminhos trilhados pelas quest&es trabalhistas na conjun-
tura econdmica brasileira e mundial. Para os autores, com a crise atual e seus
efeitos sociais, duas ideias aparentemente antagobnicas estdo pautando o de-
bate: o garantismo (resguardar direitos que representam conquistas histdricas)
e a flexibilizagdo (manutencdo de empregos por meio da atenuacdo de alguns
direitos laborais). Os autores indagam se o momento atual seria um retrocesso
em termos da desregulamentacdo do direito do trabalho ou o inicio de um novo
paradigma para as relagdes laborais.

Fechando essa primeira parte, os autores fazem uma reflexao sobre as po-
liticas de ciéncia e tecnologia (PCT) sob a perspectiva histérica no periodo de
1950-1990. Focalizam especialmente o Sistema Nacional de Inovacdo num es-
tudo comparativo de dois sistemas, o da América Latina e o do sudeste asiati-
co. Analisam suas diferengas e semelhancgas, mostrando que, mesmo partindo
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de objetivos comuns em suas plataformas, de fortalecer a industria nacional a
partir do desenvolvimento tecnoldgico previsto pelo governo, os dois sistemas
chegaram a resultados bastante distintos em funcdo de suas especificidades.

A segunda parte do livro tratade politicas, programas e formas de governan-
¢a que possuem uma escala de atuagdo em Curitiba e regido metropolitana.

No primeiro capitulo, Cofré e Silva buscam compreender os rebatimentos do
Plano Brasil Sem Miséria (BSM), lancado em 2011, no ambito local no progra-
ma Curitiba sem Miséria. Entendem que tais agdes ganharam um escopo mais
amplo de protecdo social formado, principalmente, pelo Sistema Unico de Assis-
téncia Social (SUAS) e pelo didlogo com a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS). Os autores assinalam que os desafios sdo enormes no enfrentamento a
pobreza extrema, porém passiveis de ser tratados a partir de uma perspectiva
ampliada dos problemas sociais.

Em seguida, Pinheiro e Nascimento discutem a importancia do Plano Diretor
Municipal, em especial o caso de Curitiba, a partir do enfoque da evolucdo de
sua legislacdo urbanistica. Em 2015, por meio da Lei n° 14.771%, Curitiba atua-
lizou o Plano Diretor da cidade de 1966, Lei n° 2.8282. Devido a sua natureza, o
plano diretor pode ser entendido como um instrumento urbanistico integrador
que, por um lado, esta acima da fragmentac¢do por administracdo unipessoal,
mas que, por outro, para sua aplicabilidade tem se apresentado no formato de
politicas setoriais, que acabam por reduzir suas potencialidades. A pesquisa ain-
da aponta o conjunto de diplomas legais que embasam o Plano Diretor Munici-
pal para a execugdo de suas a¢Oes em todas as areas da cidade.

Silva e Vicentin tratam teoricamente dos conceitos de governanga corporati-
va, governancga publica e comunicagdo publica e sua inter-relacdo com a utiliza-
cdo dainternet. A discussdo torna-se relevante, pois se, por um lado, o tema go-
vernanga publica tem ganhado evidéncia nos ultimos anos, por outro, pouco se
fala a respeito de como as acGes presentes na gestdo estdo sendo comunicada a
sociedade. Os autores afirmam que a comunicacdo publica pode desempenhar
um importante papel de media¢do nas praticas de boa governancga.

Com outro olhar sobre o tema comunicac¢do publica, Silva e Polli analisam
uma ferramenta especifica de comunicacdo publica, o Facebook da Prefeitura
Municipal de Curitiba, e observam que essa midia social pode ser um instru-
mento dindmico, tanto como base de uma plataforma aberta de comunicacao,
como também da manutencdo do status quo. Ao analisar as 30 postagens mais
comentadas no ano de 2015, por meio de um grupo de indicadores légico-se-

1 Disponivel em: <http://multimidia.curitiba.pr.gov.br/2015/00175701.pdf>. Acesso em: 26 nov. 2016.

2 Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/a/pr/c/curitiba/lei-ordinaria/1966/283/2828/lei-ordinaria-n-2828-
1966-institui-o-plano-diretor-de-curitiba-e-aprova-as-suas-diretrizes-basicas-para-orientacao-e-controle-do-
desenvolvimento-integrado-do-municipio-revogando-as-leis-n-1875-60-1951-60-1908-60-2100-61-2123-61-2154-
62-2015-12-17-versao-compilada>. Acesso em: 26 nov. 2016
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manticos, as conclusdes reforcam a ideia de que a Prefeitura Municipal de Curi-
tiba, ao criar sua péagina no Facebook, tem como objetivo atingir especialmente
os jovens, falar sobre si mesma, reforcando um consenso sobre a imagem da
cidade que colabora para legitimar o projeto de cidade-modelo.

No ultimo capitulo, as autoras tecem reflexdes sobre o papel das Escolas de
Governo, em especial da escola mantida pelo Instituto Municipal de Adminis-
tracdo Publica (IMAP), e os programas de formagao continuada dos servidores
publicos. Busca-se compreender se esses programas tém resultado em mudan-
cas no desenvolvimento da funcdo publica e, consequentemente, na aplicacdo
das politicas publicas. As autoras concluem que, a partir de 2013, houve uma
transformacdo positiva no funcionamento da Escola empenhada em formar ser-
vidores para agirem de modo critico buscando o aprimoramento de suas agées.

Ao propor a discussdo sobre dreas tdo amplas da administracdo publica, o
Programa de Planejamento e Governanga Publica espera com este livro contri-
buir para o debate e o amadurecimento das politicas publicas nos dias atuais e
o compartilhamento entre a academia e os gestores responsaveis por nossas
cidades, Estados e Federagdo, em busca de uma administracdo mais igualitaria e
justa para toda a sociedade brasileira.

Os organizadores






PARTE 1
POLITICAS PUBLICAS
NO BRASIL






A ADMINISTRACAO
PUBLICA COMO UM DIREITO
FUNDAMENTAL DO CIDADAO
BRASILEIRO: REALIDADE
CONSTITUCIONAL?

Fernanda Aparecida Rodrigues Laranjeira
Antonio Goncalves de Oliveira

OBJETIVO

* Estudar o direito fundamental a boa administracao piblica e a
possibilidade de sua aplicacao no ordenamento juridico brasileiro.






INTRODUCAO

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), o Brasil con-
solida-se constitucionalmente como um Estado Democratico de Direito, cujos
fundamentos encontram-se na soberania nacional, na cidadania, na dignidade
da pessoa humana, nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e no
pluralismo politico. Com isso, vale dizer que o exercicio do poder encontra-se
limitado pela propria Constituicao Federal, em especial, por meio dos direitos
e garantias fundamentais proclamados em prol da prote¢do dos cidadaos em
face da atuacgdo estatal.

No matiz da defesa do cidadao, a Constituicdo estabelece diversos princi-
pios, implicitos e explicitos, que devem ser observados por todas as esferas es-
tatais, jd que, como normas previstas constitucionalmente, estes se encontram
no topo da hierarquia juridica brasileira, e sdo fundamentos de validade para
todo o ordenamento juridico e atuagdo estatal. A partir dai, conhecendo os
principios dedicados a Administra¢do Publica de forma expressa pelo art. 37 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), e implicitamente em todo o texto constitu-
cional, é possivel, conforme se depreende deste estudo, defender a existéncia e
aplicabilidade do direito fundamental a boa administracdo publica, direito este
inspirado no direito europeu, em especial, no art. 41 da Carta de Nice (PARLA-
MENTO EUROPEU, 2000).

Assim, ainda que ndo haja previsdo expressa de tal direito na legislacdo bra-
sileira, tendo em vista o fato de que a Administracdo Publica estad subordinada
nado s6é a observancia da legalidade estrita, mas a todo texto constitucional, é
possivel invocar a existéncia do direito fundamental a boa administragao pu-
blica, o que pode se resumir na defesa da existéncia do direito fundamental a
observancia dos principios e garantias constitucionais, ja que sdo eles os garan-
tidores da boa administra¢do publica e, consequentemente, do atendimento,
pelo Estado, das suas finalidades essenciais em aderéncia com o principio da
continuidade a ele aplicdvel, concernente a garantia do bem comum de seus
cidaddos, que em suma sdo seus acionistas majoritarios (sharehoders) — pro-
prietarios da res-publica.

Neste contexto, o objetivo deste trabalho é confirmar, a partir da analise do
ordenamento constitucional, a existéncia do direito fundamental a boa adminis-
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tracdo publica e sua efetiva aplicabilidade. Para tanto, busca-se, também, res-
posta a seguinte questdo de pesquisa: A constituicao federal contempla em seu
rol de direitos a aplicacdo do direito fundamental a boa administracdo publica?

Como metodologia, este estudo, tendo em vista a busca pela resposta a
guestdo de pesquisa e ao objetivo proposto, fundamenta-se na classificacdo ta-
xionGmica de Vergara (2004), sendo, quanto aos fins, do tipo exploratdrio e ex-
plicativo; e, quanto aos meios, do tipo investigacdo bibliografica e documental.

E exploratdrio por ser realizado em area onde a geracdo do conhecimento
é dinamica em face das modificacGes promovidas pela sociedade; e explicativo
por objetivar tornar algo inteligivel justificando-lhe os motivos, o que é fato nes-
te estudo em face da sua implicitude constitucional.

No que concerne aos meios de pesquisa, é ele bibliografico, por ser desen-
volvido de forma sistematizada em material publicado acessivel ao publico em
geral (VERGARA, 2004), tomando por referéncia os achados em artigos cientifi-
cos publicados em revistas cientificas impressas e/ou disponibilizadas eletroni-
camente na rede mundial de computadores (internet) e livros de referéncia nas
areas do direito administrativo, direito constitucional, de teoria do estado e de
ciéncia politica.

E também documental este estudo, uma vez que se fundamenta em levanta-
mentos extraidos de documentos regulatdrios oficiais publicados, e assim o foi
guanto a Carta Constitucional.

No matiz da busca de resposta a questdo de pesquisa e da consecugdo do
objetivo proposto, consoante a metodologia apresentada, este estudo divide-se
em oito partes/se¢Bes— sendo a primeira esta introdu¢do—, as quais se somam
as referéncias bibliograficas que crivam a sustentacdo do estudo em seu todo.

A segunda parte discorre sobre a finalidade do Estado, trazendo a lume a
visdo de valorosos pensadores acerca da tematica, mencionando Aristoteles, Ci-
cero e Sdo Tomas de Aquino.

Na terceira secdo, discute-se o Estado de Direito e a supremacia Constitucio-
nal, fazendo uma rasa imersdo na ditadura militar até o Estado Democratico de
Direito positivado na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), sendo, em seguida, na
quarta parte, trazida a lume a discussdo acerca dos direitos fundamentais, en-
fatizando-se, inclusive, sua forca normativa face aos principios constitucionais.

No quinto momento adentra-se efetivamente o cerne germinal deste estudo,
discutindo-se a pertinéncia da existéncia ou ndo do direito fundamental a boa
administracdo publica.

Na sexta parte, entendendo-se este estudo como recorte de um proficuo
campo de estudos, valorizam-se alguns achados de mesma natureza ou de proéxi-
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ma aderéncia ao objeto de estudo deste trabalho, o que, obviamente o qualifica
como mais uma contribuic3o a lacuna de t3o fértil drea a ser estudada. E neste
mesmo diapasdo que a sétima seg¢ao propde a possibilidade de desenvolvimen-
to de novos estudos.

Finalmente, a oitava e Ultima parte mostra as consideracdes finais seguidas
das referéncias bibliograficas que sustentaram o estudo. Nela, como resultado
deste recorte estudado, respeitadas as suas limita¢des e outros melhores juizos,
resumidamente pode-se inferir que a defesa da existéncia do direito fundamen-
tal a boa administracdo publica, bem como de sua efetiva aplicagdo, mostra-se
COmMo mais um passo a ser constantemente dado na continua luta para refrear a
tendéncia nata do poder que parece sempre buscar meios de se tornar autorita-
rio em eventual preteri¢do a direitos natos.

A FINALIDADE PRINCIPIOLOGICA DO ESTADO: O BEM COMUM
DOS CIDADAOS?

A razdo de existir do Estado é questdo que tem inquietado os pensadores
ha séculos. Entender o motivo pelo qual os homens aceitaram se sujeitar a um
governo que limita o exercicio de sua liberdade foi objeto de investigacdes por
diversos movimentos no decorrer da histdria humana, busca essa que levou ao
desenvolvimento de dois principais posicionamentos acerca da questao.

Para Aristételes, eminente pensador grego, o homem é um ser essencialmen-
te politico, de modo que a vida em sociedade seria fruto da propria natureza
humana. Tal concepgdo teve importantes seguidores como Cicero, na Roma An-
tiga, e SSoTomas de Aquino, na cristandade da Idade Média, os quais, a partir
dai, desenvolveram a corrente de pensamento que entende que o homem foi
levado por uma necessidade natural de se unir a outros, para em cooperagao
mutua garantir sua existéncia (DALLARI, 1998).

Contrapondo-se a esse pensamento, filésofos mais modernos, conhecidos
como Contratualistas, defenderam que a sociedade ndo é um fené6meno natural,
pois decorre de um ato de escolha dos homens. Trata-se, portanto, do produto
de um “acordo hipotético celebrado entre os homens” (DALLARI, 1998, p. 9). Em
seus trabalhos e obras, os contratualistas buscavam apontar qual seria a organi-
zacdo ideal da sociedade, a qual poderia ser alcangada por meio da acdo racional
do homem em busca do bem comum.

Contudo, conceituar o bem comum tem sido um desafio aos juristas acalo-
rado no ambito académico, desafio este que ndao tem apresentado resultados
satisfatorios, razdo pela qual, parece que a melhor definicdo ndo vem da pena
de um jurista como aponta Dallari (1998), mas sim do Papa Jodo XXlIl, para quem

17



“o0 bem comum consiste em todas as condi¢des de vida social que consintam e
favorecam o desenvolvimento integral da personalidade humana” (GERHARD,
2014, p. 24).

Assim é que, aos elementos essenciais do Estado tradicionalmente reco-
nhecidos pela ciéncia politica - territério, povo e governo -, veio a somar-se a
finalidade, a partir da compreensdo de que os homens unem-se em sociedade
sob o comando de um poder soberano para que esse agrupamento consiga
alcangar um fim.

Portanto, quando se diz que uma sociedade tem como finalidade alcangar o
bem comum, diz-se que ela busca assegurar, a cada ser humano que a compde,
0S meios necessarios para que possa perseguir seus proprios objetivos. Assim,
mostra-se primordial evitar uma atuacdo estatal que priorize outra coisa que
nao as garantias e direitos individuais, visto que tal atitude mostrar-se-ia contra-
ria aos fins do Estado e a sua prépria razao de existir.

Consoante, merece destaque a afirmacdo de Bresser-Pereira e Spink (1998),
de que o aparato do Estado deve fundamentar-se a partir da eficiéncia, eficacia
e efetividade das suas a¢des, promovendo a avaliagdo dos processos de gestdo e
resultados visando a reorientagdo estratégica da administracdo da coisa publica,
o que se torna factivel com o refor¢o da accountability que, para Abrucio (2005),
é peca fundamentalmente necessdria na reforma e desenvolvimento do Estado.

Tem-se entao que, independentemente da linha de pensamento que se ado-
te para justificar a existéncia da sociedade (isto é, o Estado e a sociedade decor-
rem da necessidade natural do homem de viver em grupo, ou o Estado é fruto
de uma agdo contratual), o certo é que o individuo se une a seus iguais em busca
de uma finalidade e tal finalidade é a realizacdo do bem comum.

Sendo assim, uma Sociedade/Estado que deixa de (ou ndo busca) realizar o
bem comum, estd mal organizada e, portanto, afastada dos objetivos que justi-
ficam sua existéncia (DALLARI, 1998), lembrando que esta realizacdo se mate-
rializa por intermédio da Administragdo Publica que, no entendimento de Farah
(2011), se constitui a um sé tempo como pratica e como formacgao para a pratica
dos deveres do estado para os administrados, acionistas majoritarios (sharehol-
ders) da res-publica.

O ESTADO DE DIREITO E A SUPREMACIA CONSTITUCIONAL

Apds cerca de vinte anos de ditadura militar, o Brasil tornou-se, com a pro-
mulgacdo da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), um Estado Democratico de
Direito, o que, em sua definicdo mais singela, significa dizer que o exercicio do
poder estatal no Brasil deixou de ser arbitrario, visto que passou a encontrar
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limitagGes nas leis e, especialmente, nas garantias individuais e direitos funda-
mentais estampados na carta constitucional. Nesse tema, preciosa é a licao de
Medauar (2003, p. 27), ao asseverar que:

(...) a expressdo Estado de Direito pode levar a entender que a
mera existéncia de uma Constituicdo e de um conjunto de normas,
de conteudo qualquer, permite qualificar um Estado como “de
direito”. Na verdade, hoje a concepgao de Estado de Direito liga-
se a um contexto de valores e a idéia de que o direito ndo se
resume na regra escrita. Seus elementos basicos sdo os seguintes:
sujeicdo do poder publico a lei e ao Direito (legalidade); declaracdo
e garantia dos direitos fundamentais; funcionamento de juizos e
tribunais protetores dos direitos dos individuos; criagdo e execugao
do direito como ordenamento destinado a justica e a paz social.

Portanto, a caracteristica fundamental do Estado de Direito é a submissdo
do poder estatal a lei. Nesse contexto, o exercicio do poder politico é legalmen-
te limitado, e os cidaddaos encontram-se protegidos de sua atuacdao por meio
de garantias e direitos fundamentais que lhe sao conferidos e consagrados pela
Constituicao do Estado. Modernamente, portanto, a Constituicdo é considerada
como a lei fundamental de um Estado, a fonte de legitimidade de toda a¢do esta-
tal e de todo ordenamento juridico, além de ser a norma que organiza o Estado.

E bem verdade que a concepcio de Constituicio do Estado nem sempre foi
essa. Da analise, por exemplo, dos pensamentos de Platdo e Aristételes, dentre
outros, acerca do significado da constituicao de um Estado, percebe-se que para
estes pensadores a constituicdo ndao possuia conotacao juridica, representando
simples propostas para uma organizacao politica ideal.

Nao h4, na producéo legislativa dos povos da antiguidade, uma constituicdo
com conotacao juridica, pois naquelas sociedades nao havia qualquer participa-
¢do do povo na elaboracdo das normas e regras sociais, as quais se destinavam
a garantir os interesses dos governantes, sendo que apenas com os barbaros é
que surgiu a nocdo de que os costumes antigos deveriam ser observados tanto
pelo povo como por seus governantes (LOPES, 2009).

A partir dai, surge entdo o embrido da ideia de que o poder governamental
também deveria observar regras.

Nas palavras de Dallari (2009, p.68), “a génese do constitucionalismo encon-
tra-se na Idade Média e na adog¢do dos costumes antigos como meio de solugdo
dos conflitos entre o povo e seus governantes”. Assim, a medida que os costu-
mes passaram a ser aceitos como meio de legitimacdo das regras de organizacado
da sociedade e do governo, passou-se a existir um mecanismo de limitacdo do
exercicio do poder dos governantes.
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O constitucionalismo buscou a protec¢do do cidaddo por meio da Constitui-
¢do. Todavia, o império da Constituicdo e a imposicdo de limites ao exercicio do
poder estatal sofreram resisténcia, especialmente por parte das monarquias ab-
solutistas, cujos adeptos juristas e pensadores sairam em sua defesa, buscando
balizar o poder temporal do rei na Constituicdo do Estado.

Com a afirmacdo do constitucionalismo, o Estado deixou de estar além do
direito e passou a ser um sujeito de direito e, a partir da contribuicdo do pensa-
mento contratualista, ele passou a ser considerado, também, uma pessoa juri-
dica, o que foi de extrema importancia para que se tornasse possivel disciplinar
juridicamente o interesse coletivo.

Destarte, observa-se que outro passo importante na histéria do constitucio-
nalismo se deu a partir do pensamento do jurista alemao Hans Kelsen, que con-
feriu de forma efetiva e definitiva carater juridico a Constituicdo.

A partir da andlise da teoria de Kelsen, Lenza (2008) esclarece que, dentro
do ordenamento juridico existe um escalonamento entre as normas, sendo que
uma representa o fundamento de validade da outra, formando-se assim uma
hierarquia vertical entre elas.

Dessa forma, a norma hierarquicamente inferior ird sempre buscar seu fun-
damento de validade na norma hierarquicamente superior, até que se alcance a
Constituicdo Federal, a qual se encontra no 4pice de tal escalonamento, e repre-
senta o fundamento de validade de todo o sistema juridico infraconstitucional.

Apesar dessa posi¢ao ocupada pela Constituicdo e de sua fungdo de garan-
tidora de direitos individuais e fundamentais, o governo constitucional da Ale-
manha ndo impediu as atrocidades da Il Guerra Mundial, o que levou o consti-
tucionalismo contemporaneo do pds-guerra a busca do fortalecimento da Cons-
tituicdo e de sua utilizacdo como mecanismo de garantia e defesa dos direitos
fundamentais da pessoa humana de forma eficaz.

Para tanto, tornou-se necessario o desenvolvimento de mecanismos que per-
mitissem que a Constituicdo ndo fosse apenas uma previsao escrita de direitos e
garantias, ou uma norma programatica a conduzir o legislador infraconstitucio-
nal em sua atuacdo, sem efetivo poder, mas, sim, que estes direitos e garantias
fossem afirmados e efetivados juridicamente, o que tem se buscado atualmen-
te, em especial por meio da previsao e aplicagao de principios, como o da maxi-
ma efetividade das normas constitucionais e da defesa da eficacia imediata das
normas e principios constitucionais.

A partir da moderna preocupag¢dao com o desenvolvimento de mecanismos
gue garantam de forma efetiva a eficdcia do carater protecionista da Constitui-
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¢do, observa-se que se torna essencial a defesa da existéncia de um direito fun-
damental a boa administracdo publica.

Desse modo, ultrapassado aquele primeiro momento do constitucionalismo,
gue visava primeiramente limitar e conter o poder estatal, uma nova missao se
afigura ante as mazelas sociais percebidas atualmente, de modo que, atualmente
o constitucionalismo procura garantir, muito além da liberdade do cidad3o, a bus-
ca pela justica social.

A concepcado da Constituicdo evoluiu desde sua génese e passou de mero ins-
trumento organizador de um Estado tido por ideal, chegando hoje ao status de
norma fundamental do Estado e fundamento de validade de todo seu ordena-
mento juridico. Portanto, juridicamente a Constituicdo é a norma que organiza
e dirige tanto o comportamento social quanto a a¢do estatal, estabelecida pela
vontade do povo, por meio de sua participacdo indireta, e de observancia obri-
gatodria por parte dos cidadaos e érgdos do poder.

Com isso efetivou-se a superioridade das normas constitucionais, condicio-
nantes do exercicio dos poderes legislativo, executivo e judicidrio e que, sendo
representativas da vontade do povo, sdo hierarquicamente superiores dentro do
ordenamento juridico.

Cabe a Constituicao, portanto, garantir aos cidadaos os direitos que lhes sdo
fundamentais, bem como a observancia dos principios que irdo nortear a admi-
nistracdo publica em todas as suas esferas e o exercicio dos poderes e prerro-
gativas de governo, ja que a Carta Magna é quem confere legitimidade a toda a
atuacdo estatal, pois se trata de “lei maxima, a qual todas as demais se subordi-
nam e na qual todas se fundam, é a lei de mais alta hierarquia. E a lei fundamen-
tal. E a fonte de todo o Direito” (MELLO, 2010, p. 12).

Nesse diapasdo, e buscando expurgar todo ranco autoritario da ditadura mi-
litar, a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), prevé inimeros direitos e garantias
fundamentais, por meio de normas e de principios explicitos e implicitos. Con-
tudo, como ja dito alhures, ndo basta que tais direitos, garantias e principios en-
contrem-se positivados para que sejam efetivados; é essencial, sobretudo, que
estes preceitos ndo venham a se tornar, na pratica, inoperantes, o que costuma
ocorrer quando previstos de forma vaga, genérica e dependente de normas in-
fraconstitucionais que lhes deem aplicabilidade.

A constituicdo moderna, ao estabelecer direitos individuais, reconhece que
o homem é sujeito de direitos, o que permite que a pessoa humana oponha tais
direitos tanto perante a prépria sociedade quanto em face do préprio Estado, e,
estando o Estado sujeito ao direito em suas relagdes com os governados, caberd
a Constituicao o papel de agente regulador dessa relagado.
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Da breve analise acerca da submissao do Estado Democratico de Direito as
normas Constitucionais, a conclusdo a que se chega é que, no Brasil, toda acdo
estatal, manifestada por meio do Legislativo, Executivo ou Judicidrio, devera
perseguir o efetivo atendimento as regras e aos principios constitucionais, visto
gue sdo os fundamentos basilares ndo sé do ordenamento juridico, como do
Estado brasileiro, sob pena de estarem eivados de inconstitucionalidade naquilo
em que se apresentarem em descompasso com as finalidades estatuidas pela
constituicdo (MELLO, 2010).

DIREITOS FUNDAMENTAIS: SUA FORCA POLITICO-NORMATIVA E
0S PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Pelo destacado até este ponto, observa-se que a Constituicdo, norma supre-
ma do Estado, tem hoje, em razdo de seu carater juridico, a finalidade de ga-
rantir aos cidadaos a limitacdo do exercicio do poder estatal, evitando abuso
de poder e arbitrariedades, o que faz, principalmente, por meio dos direitos
fundamentais, dai a importancia da compreensdo da posicdo soberana da Cons-
tituicdo para a defesa dos direitos fundamentais.

A ideia mostrada é afirmada, também, por Dimoulis e Martins (2012, p. 40),
gue definem direitos fundamentais como “direitos publicos-subjetivos de pesso-
as (fisicas ou juridicas), contidos em dispositivos constitucionais e, portanto, que
encerram carater normativo supremo dentro do Estado, tendo como finalidade
limitar o exercicio do poder estatal”.

Registre-se que, nas lavras de Dimoulis e Martins (2012) e Bonavides (2009), os
direitos fundamentais nao estiveram sempre presentes nos textos constitucionais
na forma e na amplitude com que estdo hoje, sendo que, na origem, eram previs-
tos como fundamentais os direitos a liberdade e a igualdade apenas.

A partir da definicdo dada aos direitos fundamentais, infere-se que estes
possuem como caracteristicas essenciais a finalidade de garantir ao individuo a
limitacdo do poder estatal e o impedimento ao exercicio autoritario das prerro-
gativas estatais, bem como seu posicionamento hierarquicamente superior em
razao de tratar-se de previsao constitucional.

Consoante ao relacionamento Estado/cidaddo (administrado), os direitos
fundamentais possuem, ainda, dois aspectos distintos, sendo eles o negativo,
gue representa sua fungdo primeira que é garantir ao individuo a possibilidade
de opor-se a uma atuagao estatal opressiva, ao impor ao Estado.

Doutro lado, encontra-se o cardter positivo dos Direitos Fundamentais, o
gual corresponde a um dever de agir por parte do Estado, em observancia ao
que dispde a Constituicdo Federal, atividade esta que deve ter como finali-
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dade a melhora da qualidade de vida do cidaddo e que deve se dar por meio
da adocdo de politicas publicas e politicas sociais que atendam as demandas
populacionais.

Certo é que a partir do momento em que as ConstituicGes passaram a apre-
sentar um rol de direitos fundamentais, estes comecaram a ser reconhecidos
como fundamento da ordem Estatal (fundamental), e como tal, de observan-
cia obrigatdria por parte do legislador infraconstitucional, do Poder Judiciario e
da Administragdo Publica, sendo esta ideia de supremacia e de prevaléncia dos
direitos fundamentais encontrada no atual constitucionalismo transnacional, e
um dos fatores que fundamenta a defesa da existéncia do direito fundamental a
boa administragdo publica.

Consoante sua forga politico-normativa, é impossivel desvincular os direitos
fundamentais de seu carater eminentemente politico, isso porque tais direitos
nasceram de lutas e revolugdes, a partir da intensa busca pela alterag¢do do sta-
tus quo e pelo alcance de garantias como liberdade e igualdade.

Registre-se que atualmente, apesar de essencialmente politicos, os direitos
fundamentais ndo se encontram despidos de normatividade, pois sdo normas
juridicas vinculantes, ja que, sem forca normativa, os direitos fundamentais
representariam tdo somente um discurso a ser proferido durante periodos de
autoritarismo ou, ainda, um simples manifesto politico, desprezando-se e mini-
mizando o texto constitucional, o que ndo encontra respaldo no ordenamento
juridico brasileiro (DIMOULIS; MARTINS, 2012).

A doutrina tradicionalmente classifica as normas constitucionais segundo
sua eficacia e sua aplicabilidade, sendo a classificacdo tradicional aquela que
reconhece a existéncia de normas constitucionais de eficacia plena, normas
constitucionais de eficacia contida e normas constitucionais de eficdcia limita-
da, ndo havendo que se falar, portanto, em norma constitucional desprovida
de eficacia.

Entretanto, no que se refere as normas constitucionais que consagram direi-
tos fundamentais, Mendes e Branco (2012, p. 166) defendem que “a esséncia
dos direitos fundamentais estd em sua aplicabilidade imediata”, o que encontra
respaldo na previsdo do art. 52, §12, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que
estabelece que os direitos e garantias individuais tém aplicacdo imediata. Nesse
sentido, Bonavides (2012, p. 307) exorta que “E mais importante garantir direi-
tos do que simplesmente enuncia-los em textos formais”.

Os direitos fundamentais vinculam, desde a entrada em vigor da Constitui-
¢do, todos os poderes estatais, ndo sendo possivel ao legislador infraconstitu-
cional restringir tais direitos. Ademais, para o exercicio desses direitos nao se faz
necessaria qualquer outra forma de autorizacdo estatal, podendo ser exercidos
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na totalidade conferida pela Constituicdo, ainda que o Poder Publico se mostre
omisso em seus deveres de regulamentacgao.

Nesse aspecto, Canotilho apud Lenza (2008, p. 110-111) esclarece o Principio
da For¢a Normativa das Normas Constitucionais:

[...] na solugdo dos problemas juridicos-constitucionais deve dar-se
prevaléncia aos pontos de vista que, tendo em vista os pressupostos
da constituigdo (normativa), contribuem para uma eficacia étima
da lei fundamental. Consequentemente deve dar-se primazia as
solugdes hermenéuticas que, compreendendo a historicidade
das estruturas constitucionais possibilitam a actualizagdo (sic)
normativa, garantindo, do mesmo pé a sua eficicia e permanéncia.

Entdo, apesar de eventuais taxionomias desenvolvidas pela doutrina, indis-
cutivelmente a Constituicao Federal, e suas normas, possui plena eficidcia desde
o0 momento em que entra em vigor, de modo que todos os direitos nela pre-
vistos devem ser imediatamente observados e, portanto, podem ser exigidos,
independentemente de qualquer forma de regulamentagao infraconstitucional,
assim como devem ser observados por todos os érgaos do poder, em especial no
que se refere aos direitos fundamentais.

Sobre esta prevaléncia e relevancia dos direitos fundamentais dentro do or-
denamento juridico constitucional, Mendes e Branco (2012, p. 179) asseveram
que eles “(...) participam da esséncia do Estado de Direito democratico, operan-
do como limite do poder e como diretriz para a sua acao (...)” e que “transcen-
dem a perspectiva da garantia de posices individuais, para alcancar a estatura
de normas que filtram os valores basicos da sociedade politica, expandindo-os
para todo o direito positivo”.

Portanto, ainda para Mendes e Branco (2012, p. 57), a Constituicdo “se carac-
teriza pela absorg¢do de valores morais e politicos (fenédmeno por vezes designa-
do como materializacdo da Constituicdo), sobretudo em um sistema de direitos
fundamentais autoaplicaveis”, isso porque a histéria do homem demonstrou
que o poder politico deve ter seu exercicio limitado pela lei, sob pena de que o
povo padeca sob o império de governos ditatoriais e arbitrarios. Depreende-se
entdo que o constitucionalismo ensinou e ensina que essa limitagdo deve ser
estabelecida pela Constituicao, lei fundamental do Estado e fonte de validade de
toda sua atuacdo e de seu ordenamento juridico.

Cabe, portanto, a Constituicao disciplinar as relagdes entre individuos e os
poderes estatais por meio da garantia dos direitos fundamentais, e aos seus in-
terpretes garantir a maxima eficiéncia e efetividades de suas previsdes, sobretu-
do, dos direitos fundamentais.

A partir destas licOes, infere-se que, apesar dos acentuados debates e das in-
findaveis discussOes doutrindrias acerca da eficacia e aplicabilidade das normas
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constitucionais — sejam elas direitos fundamentais ou principios -, certo é que,
desde o momento em que a Constitui¢cao entra em vigor, ela passa a representar
um arcabougo de comandos e preceitos que devem ser observados obrigatoria-
mente por todos, pois se trata de norma juridica, regra de direito e, como tal,
configura-se como determinacgado a ser seguida.

A partir dessa orientagdo, tem-se que, ao estabelecer principios explicitos
e implicitos, o legislador constituinte outorgou verdadeiras normas que devem
ser seguidas. Os principios ndo sdo apenas norteadores da atuacao estatal; sao,
sobretudo, legitimadores dessa atuagdo. Portanto, violar um principio (MELLO,
2010) é muito mais grave que transgredir uma norma, prostrando-se como a
mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo
do principio violado, porque representa insurgéncia contra todo o sistema, sub-
versao de seus valores fundamentais, a seu arcabougo ldgico e corrosao de sua
estrutura mestra.

E comum que o pensamento juridico brasileiro seja influenciado por uma
postura superficial ou supostamente democratica, no sentido de que os direitos
fundamentais, ainda que representem normas constitucionalmente previstas,
possuem simples carater programatico. Com isso, minimiza-se o valor juridico da
constituicdo ao ignorar-se sua primazia e supremacia. Considerar os principios
fundamentais como normas programaticas sem aplicabilidade concreta é rele-
ga-los a mero manifesto ou programa politico e, dessa forma, conferir maior
relevancia as normas infraconstitucionais do que as normas e principios que se
encontram no topo da hierarquia juridica, tornando-a ineficaz (DIMOULIS; MAR-
TINS, 2012).

Especificamente quanto a posicdo dos principios constitucionais dentro do
ordenamento juridico brasileiro, desde o advento da chamada Teoria Material
da Constituicdo, instaurou-se o Estado Principialista, por meio do qual se refor-
mulou o entendimento acerca do posicionamento dos principios constitucionais
em suas dimensdes de normatividade e constitucionalidade, conferindo-lhes
preeminéncia na hierarquia juridica, sejam eles previstos de forma explicita ou
implicita (BONAVIDES, 2012).

A partir de entdo, torna-se inquestionavel a dimensdo normativa dos princi-
pios constitucionais, por muito tempo deixados a margem do sistema juridico,
destinados unicamente ao preenchimento das lacunas legais, mas que, atual-
mente, ocupam o ponto culminante da hierarquia juridica.

A histéria demonstrou que, quando direitos fundamentais sdo menospreza-
dos e relegados a classe de normas meramente programaticas, passa-se facil-
mente a seu desrespeito, o que enfraquece a posi¢cdo do cidaddo em face do
Estado e fortalece o poder estatal, que, ao ver eliminados os obstaculos ao seu
exercicio, torna-se arbitrario e, por demasiado que possa parecer tal compa-
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ragao, o exemplo que se tem de tal situagdo sdo as atrocidades praticadas por
governos ndao democraticos, destacando-se na histéria o nazista.

Assim, o §12 do art. 52 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) deixa claro que
os direitos fundamentais ndo sdo simples declaragées politicas ou programas de
acao do poder publico, e tampouco podem ser vistos como normas de eficacia
limitada ou diferida. Todas as normas da Constituicdao que sao relacionadas a di-
reitos ou garantias fundamentais sdo preceitos normativos que vinculam o poder
do estado de forma direta e imediata (DIMOULIS; MARTINS, 2012).

Vale lembrar ainda que, na interpretacdao das normas constitucionais, deve-
-se aplicar o Principio da Maxima Efetividade, segundo o qual se deve atribuir
a uma norma constitucional o sentido que maior eficacia lhe confira, principio
esse que tem maior relevancia quando se trata de direitos fundamentais, ga-
rantindo-se, portanto, sua aplicacdo imediata. Outro principio que merece ser
apontado aqui é o Principio da For¢a Normativa da Constituicdo, segundo o qual
se deve buscar a maxima eficacia das normas constitucionais em sua aplicagdo
concreta (MENDES; BRANCO, 2012).

A concepcdo de constituicdo aceita atualmente decorre em grande parte da
afirmacdo dos direitos fundamentais como nucleo da protecao da dignidade da
pessoa humana e da certeza de que é a Constituicdo que cabe positivar tais
normas asseguradoras, uma vez que os direitos fundamentais representam a
esséncia da vontade do povo expressa por meio do poder constituinte.

E nesse ponto que os direitos fundamentais assumem sua posi¢io de maior
relevo. Cabe entdao aos poderes publicos, aos juristas, aos intérpretes e aplica-
dores do direito, em um Estado Democratico de Direito, como é o caso do Brasil,
garantir que sua Constituicdo ndo tenha aspecto meramente semantico, mas
sim plena for¢a normativa.

DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA

Viu-se até aqui que o movimento constitucionalista conquistou a limitagdo
do poder estatal por meio da previsdo constitucional de direitos e garantias fun-
damentais e que, com a evoluc¢do dos conceitos e das necessidades sociais, re-
conheceu-se a Constituicdo seu carater juridico, de modo que se tornou a norma
fundamental do Estado, encontrando-se no apice de seu ordenamento juridico
e funcionando como fonte (positiva e principiolégica) de validade de todas as
demais normas juridicas e atos estatais.

Viu-se ainda que, entre as normas constitucionais, encontram-se os direi-
tos fundamentais e os principios constitucionais, previstos explicita ou implici-
tamente, e que outrora se defendeu que a eficacia e aplicabilidade de muitas
destas normas ndo seriam imediatas, pois dependeriam de atuacdo infracons-
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titucional, porém, hoje, a moderna doutrina defende a maxima normatividade
e imediata aplicabilidade da Constituicdo e de suas normas, chegando-se ainda,
com a adocdo da Teoria Material da Constituicdo, a defender que os principios
constitucionais juntamente com os direitos fundamentais encontram-se no topo
de toda a hierarquia juridica.

Nesse aspecto, toda essa explanacao parece suficiente para fazer calar qual-
guer oposicdo a plena normatividade da Constituicdo, essencial quando se bus-
ca a defesa do direito fundamental a boa administracdo. Isso posto, passa-se a
definicdo e breve anélise do referido direito.

Partindo-se da ideia basica de que o Estado existe apenas em razdo da exis-
téncia de pessoas e de suas necessidades coletivas, e que seu fim essencial é o
atendimento ao bem comum (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 1998), a ideia de um
direito fundamental a boa administracdo publica teve inicio na Europa, e desen-
volveu-se como fortalecedor da garantia do cidaddao em face da atuacao estatal,
a partir da jurisprudéncia da Corte Europeia. Com o passar do tempo e a evo-
lucdo do conceito, o direito a boa administragdo acabou por ser incluido no rol
dos direitos fundamentais do povo europeu por meio do art. 41 da Carta de Nice
(PARLAMENTO EUROPEU, 2000).

A partir de entdo, tem-se que as entidades governamentais devem realizar o
bem comum integral de seus membros, gozando os cidadaos do direito ao bom
governo, de modo que, no ordenamento juridico europeu, o direito fundamental
a boa administra¢do publica engloba tanto o direito objetivo, prevendo procedi-
mentos de defesa deste direito, quanto o direito subjetivo, ou seja, o direito pro-
priamente dito, e a forma de atuacdo que deve ser observada pela a¢do estatal.

No Brasil, ndo ha a previsdo explicita do direito fundamental a boa adminis-
tracdo publica. Contudo, é certo que, sendo o pais um Estado Democratico de
Direito, e ante a previsdao constitucional de direitos e garantias fundamentais,
bem como de principios constitucionais destinados a observancia especifica da
Administracdo Publica (imperativo do art. 37 e outros da Constituicdo Federal),
é imperioso admitir sua existéncia implicita.

Nessa linha de entendimento, Freitas (2009, p. 22) conceitua o direito funda-
mental a boa administracdo publica da seguinte forma:

(...) trata-se do direito fundamental a administracdo publica
eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, motivagdo, imparcialidade e respeito a moralidade,
a participacdo social e a plena responsabilidade por suas condutas
omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever de a
administragdo publica observar, nas relages administrativas, a
cogénciada totalidade dos principios constitucionais que a regem.
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O direito fundamental a boa administra¢do publica é, portanto, composto por
vdrias garantias, como o direito a Administragao Publica transparente, que confe-
re ao cidaddo o direito de acesso as informagdes financeiras da Administragado, e
gue se buscou tornar plenamente eficaz por meio das atuais Leis de transparéncia
(BRASIL, 2009) e de Acesso a Informagdo (BRASIL, 2011), as quais exigem, respec-
tivamente, que os érgdos publicos publiquem de forma clara e em tempo real
suas informacgdes contabeis e orcamentarias por meio da Internet e que o cidadao
tenha acesso a qualquer informacdo que venha solicitar.

Incluem-se, ainda: o direito a Administragdo Publica dialdgica (isto &, o direi-
to de exercer a ampla defesa e o contraditério no ambito administrativo, bem
como de que as decisdes sejam proferidas em prazo razoavel e devidamente
motivadas) e o direito a Administracdo Publica imparcial (que atue por meio de
praticas ndo discriminatdrias e por meio da adoc¢do de politicas publicas pauta-
das por agbes afirmativas).

Vale dizer que, como ja mencionado alhures, ndo basta, no Estado Democra-
tico de Direito, simplesmente reconhecer a existéncia de mais um direito fun-
damental; é imprescindivel, isto sim, que sejam tomadas medidas capazes de
efetivar os direitos fundamentais proclamados e garantir a observancia dos prin-
cipios constitucionais, os quais, em conjunto, formam o direito objeto deste tra-
balho e, neste caso, assim como para sua efetiva protecao, mostra-se essencial a
devida sindicabilidade dos atos administrativos, ja que sera por meio destes que
tal direito fundamental sera exercido.

Para que a atuacdo da Administracdo Publica se dé de forma a respeitar o
direito fundamental a boa administra¢do, o ato administrativo deve ser eficaz,
motivado, proporcional, transparente, imparcial, observador da participagao so-
cial, da moralidade e da plena responsabilidade (FREITAS, 2009), ou seja, devera
respeitar os principios constitucionais explicitos e implicitos.

Quando o ato administrativo ndo revela respeito a qualquer dos principios
destacados, estd contaminado pelo vicio da inconstitucionalidade, devendo,
portanto, ser expurgado por meio do controle administrativo praticado pela pro-
pria administracdo ou por meio de atuacdo do judicidrio, em caso de eventual
inércia da administragdo em rever seus atos.

OBSERVACOES EM OUTROS ESTUDOS/ACHADOS DE
PESQUISAS DE MESMA OU PROXIMA NATUREZA

A relevancia deste estudo consubstancia-se também na sua soma a ainda in-
cipiente producdo de artigos académicos acerca da tematica especifica (stricto),
nao obstante a diversidade de estudos lato sensu de carater constitucional.
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Como demonstrado, o reconhecimento do direito fundamental a boa admi-
nistracdo é de suma importancia para o fortalecimento do Estado Democratico
de Direito, na medida em que estabelece como direito fundamental do cidadao
a observancia dos principios constitucionais na gestdao da coisa publica e nas
praticas governamentais didrias.

N3o obstante, constata-se ser tema ainda pouco abordado de forma especi-
fica no ambito académico, consoante se vislumbra da literatura que deu funda-
mento tedrico a esta pesquisa.

Cabe ressaltar que, conquanto tenha-se aqui buscado defender a possibilida-
de de reconhecimento da existéncia do referido direito como direito fundamen-
tal, em que pese nao positivado e, como tal, de sua aplicacdo imediata e plena,
faz-se interessante ressaltar que a abordagem de Freitas (2009) se mostra de
forte relevancia, ja que em seu estudo o autor demonstra como tal direito afeta
a atividade administrativa cotidiana, em especial no que se refere ao controle
dos atos discricionarios emanados do Poder Executivo.

Neste trilhar merece destaque, ainda, a pesquisa elaborada por Munoz
(2012), o qual, a partir do estudo do art. 41 da Carta de Nice, demonstra as con-
sequéncias praticas que a positivacdo do Direito Fundamental a Boa Administra-
¢do Publica gerou no direito administrativo europeu.

Apesar de haver um objetivo distinto entre os estudos focados e este, os trés
apresentam identidade na defesa da relevancia do direito fundamental a boa ad-
ministragdo publica, como essencial ao atendimento das finalidades essenciais do
Estado, ou seja, como cerne do préprio Estado Democratico de Direito.

CONSIDERAGOES FINAIS

Considerada como burocratica e sindnimo de ineficacia, a administra¢do pu-
blica brasileira constantemente é objeto de criticas por parte da populagdo que,
via de regra, ndo conhece uma prestacdo de servico eficiente por parte dos 6r-
gdos estatais e, portanto, permanece insatisfeita com os servigos publicos ofe-
recidos e com a gestdo dos recursos publicos pelo governo, com raras excecoes.

Apesar dessa realidade, é certo que o ordenamento juridico brasileiro encon-
tra-se guarnecido de normas, regras e principios que visam garantir ao cidadao
gue o exercicio do poder estatal se dé de forma eficaz, eficiente, isenta e sem
arbitrariedade, por meio da previsao de direitos e garantias estabelecidos em
prol do cidadao, embora tais direitos e garantias, por longo tempo, ndo tivessem
forca pratica, por serem considerados como meros mecanismos orientadores da
acdo estatal e dependentes da atuagdo do legislador infraconstitucional, para
receber eficacia.
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Entretanto, é essencial que os Direitos Fundamentais, que representam a
verdadeira esséncia de uma sociedade, desde que previstos pelo texto constitu-
cional, ndo sejam esvaziados de seu poder normativo.

Como restou demonstrado no corpo deste estudo, o ordenamento juridico
patrio tem em seu apice a Constituicdo Federal, gentilmente apelidada de Cons-
tituicao Cidada por conta do longo rol de direitos e garantias individuais que
proclama.

Todavia, a histéria do Estado Moderno demonstrou a necessidade de uma
efetiva atuacdo da sociedade e dos poderes estatais para que tais direitos, que
sdo os limitadores do exercicio arbitrario do Poder Estatal, ndo se tornem meras
previsdes sem eficdcia juridica ou forgca normativa, pois isso levaria facilmente a
seu sistematico desrespeito, como ja se assistiu em certos momentos da recente
histéria humana.

Nesse entender, a defesa da existéncia do direito fundamental a boa adminis-
tracdo publica, bem como de sua aplicacdo efetiva e eficaz, demonstra-se mais
um passo na continua luta para refrear a tendéncia nata do poder que parece
buscar sempre meios de se tornar autoritario. A defesa do direito fundamental
a boa administragdo publica é, por assim dizer, a prépria defesa da supremacia
constitucional como garantia dos direitos do cidaddo em face do poder estatal.

A Administragcdo Publica, como fung¢do do Estado, ndo pode ter em mira ou-
tro alvo que ndo a execugao do bem comum, visto ser esta a sua finalidade es-
sencial e a razdo precipua de sua existéncia. Essa busca é a esséncia do préprio
constitucionalismo moderno e humanista, que trata a dignidade da pessoa hu-
mana como primeiro dos valores a serem protegidos e que condiciona toda a
acdo estatal a sua observancia.

O reconhecimento da Constituicdo como norma de carater juridico e de efei-
to imediato torna as normas constitucionais — direitos fundamentais, garantias e
principios — verdadeiras normas juridicas, dotadas de plena eficécia e, portanto,
de obediéncia obrigatdria para todos, inclusive por parte do Estado e, com ele,
todos os integrantes do aparato politico e administrativo.

Assim, a partir da aplicacao da Constituicao Federal de forma concreta, certo
é que as ac¢Oes administrativas devem ser exercidas sob o império do direito
fundamental a boa administracao publica, independentemente de qualquer atu-
acao do legislador infraconstitucional que o reconheca ou lhe dé aplicabilidade
por meio de leis ou decretos.

Para que isso se concretize e tenha eficdcia, é essencial reconhecer a forga
normativa dos direitos fundamentais na medida em que se estabelece um siste-
ma de direitos fundamentais autoaplicdveis. Reconhecer a existéncia do direito
fundamental a boa administragao publica a partir dos direitos fundamentais pre-
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vistos pela Constituicdo Federal, é lhe conferir plena eficacia e imediata efetivi-
dade e aplicabilidade.

Tal reconhecimento atende ao moderno pensamento juridico, a compreen-
sdo atual de Estado e a esséncia do constitucionalismo como visto nas conside-
racdes apresentadas neste trabalho. Ignorar a plena eficdcia das normas cons-
titucionais, sejam elas principios ou garantias, seria ignorar o cerne de todo o
fundamento sobre o qual repousa o Estado brasileiro.

Isso posto, faz-se necessdrio sintetizar o conceito de direito fundamental a
boa administracdo publica, o qual deve ser compreendido como a garantia do
cidaddo a uma administracdo publica cumpridora de seus deveres de forma efi-
ciente e eficaz, cuja atuacdo seja transparente e pautada pela observacdo aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e que fomente e garanta a gestdo democratica por meio da participagao social
com plena responsabilidade.

Ao se reconhecer a existéncia do direito fundamental a boa administragdo
publica, sua aplicacdo gera consequéncias em toda a atuacdo administrativa,
em especial no que se refere ao controle da discricionariedade dos atos ad-
ministrativos, 3 omissdo da administracdo publica em face de seus deveres
e a devida motivacdo de seus atos, com o fim de garantir o atendimento ao
interesse coletivo.

O direito a uma boa administracdo decorre, portanto, da esséncia e do pro-
posito do Estado, que é o dever de garantir o bem-estar coletivo aos cidad3os.
Em razdo disso, a atuacdo administrativa devera necessariamente se conduzir
pelos padrées da boa administracdo e do bom governo moldados pelas garan-
tias individuais e principios constitucionais, os quais, por sua vez, somam-se
para formar o direito fundamental a boa administragdo publica.

De forma pratica, vale dizer que, a partir do reconhecimento do direito fun-
damental a boa administracdo e de toda sua extensdo a partir da previsdo cons-
titucional, da esséncia do Estado e do movimento constitucionalista, o cidadao
ja ndo pode ser considerado como um mero destinatario de politicas publicas
definidas pelas instituicdes de governo, visto que o interesse publico ndo é uni-
lateral, mas deve ser reconhecido dentro do Estado Democratico de Direito, de
acordo com as demandas apresentadas pela sociedade, cabendo a administra-
¢do garantir as condi¢Ges para o efetivo alcance de tais demandas, que final-
mente representam verdadeiramente o interesse coletivo.

Conclui-se, portanto, que o direito a boa administracdao é um direito funda-
mental do cidaddo, constitucionalmente previsto e, portanto, desfruta da con-
dicdo hierdrquica de direito constitucional, isso porque, dentro de um governo
democratico, as instituicdes publicas pertencem ao povo, de quem emana todo
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o poder do Estado e, sendo assim, a a¢do estatal deve ser voltada ao atendimen-
to do interesse coletivo.

De todo o exposto neste estudo, pode-se concluir que, apesar de nao haver
positivacdo expressa, dentro do ordenamento juridico brasileiro existem funda-
mentos para a defesa da existéncia do direito fundamental a boa administragdo
publica, compreendidos como o conjunto de garantias individuais e principios
instituidos pela Constituicdo Federal em defesa do cidad3do e de observancia
obrigatdria pelas instituicdes governamentais que integram a Administracdo Pu-
blica, e que tal reconhecimento em toda a sua extensao revela-se ferramenta de
garantia e de fortalecimento das instituicdes democraticas e do Estado Demo-
cratico de Direito do pais. Portanto, ndo resta ao poder estatal outro caminho
gue nao o de pautar sua atuacdo de forma a respeitar e evidenciar o respeito a
este direito constitucionalmente reconhecido.

REFERENCIAS

BONAVIDES, P. Constituigao e normatividade dos principios. Sdo Paulo: Malheiros,
2012.

BONAVIDES, P. Do pais constitucional ao pais neocolonial: a derrubada da Constituicdo
e a recolonizagdo pelo golpe de Estado institucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil,Brasilia, DF, 5 out. 1988. Secdo 1, p. 1-32. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/DOUconstituicao88.pdf>.
Acesso em: 18 ago. 2016.

BRASIL. Lei complementar n® 131, de 27 de maio de 2009. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, DF, 28 maio 2009. Se¢do 1, p. 2. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/LCP/Lcp131.htm>. Acesso em: 26 nov. 2016.

BRASIL. Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF,
18 nov. 2011. Secdo 1, p. 1-4. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
ato2011-2014/2011/lei/112527.htm>. Acesso em: 26 nov. 2016.

BRESSER-PEREIRA, L. C.; SPINK, P. Reforma do Estado e administra¢do publica
gerencial. Sdo Paulo: FGV, 1998.

DALLARI, D. de A. A constitui¢dao na vida dos povos. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.
DALLARI, D. de A. Elementos de teoria geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.

DIMOULIS, D.; MARTINS, L. Teoria geral dos direitos fundamentais. S3o Paulo: Atlas,
2012.

32



FARAH, M. F. S. Administracdo publica e politicas publicas. Revista de Administragao
Publica, Rio de Janeiro, v. 45, n. 3, p. 813-836, maio/jun. 2011. Disponivel em: <http://
bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/7016/5575>. Acesso em: 26 nov.
2016.

FREITAS, J. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa

administragcao publica. S3o Paulo: Malheiros, 2009.

GERHARD, N. Patrulha Maria da Penha: o impacto da a¢do da Policia Militar no

enfrentamento da violéncia doméstica. Porto Alegre: AGE, 2014.
LENZA, P. Direito constitucional esquematizado. Sao Paulo: Saraiva, 2008.
LOPES, J. R. de L. O direito na histéria: licdes introdutdrias. Sao Paulo: Atlas, 2009.

MEDAUAR, O. Direito administrativo moderno. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003.

MELLO, C. A. B. de. Eficacia das normas constitucionais e direitos sociais. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010.

MENDES, G. F.; BRANCO, P. G. G. Curso de direito constitucional.S3o Paulo: Saraiva,
2012.

MURNOZ, J. R.-A. Direito fundamental a boa administragdo publica. Belo Horizonte:
Editora Forum, 2012.

PARLAMENTO EUROPEU. Carta dos direitos fundamentais da Unido Europeia (2000/C
364/01). Nice: [s.n.], 2000. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/charter/
pdf/text_pt.pdf>. Acesso em: 26 nov. 2011.

VERGARA, S. C. Projetos e relatdrios de pesquisa em administragao.S3o Paulo: Atlas,
2004.

33






A REGULAMENTACAO DO
TRABALHO NO CONTEXTO
HISTORICO BRASILEIRO: DA
LEI AUREA A CONSTITUICAO
DE 1988: AVANCOS OU
FALACIAS?
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OBJETIVOS

e Ampliar a compreensao do estagio atual da questao do trabalho
no Brasil.

¢ Aprofundar o entendimento sobre os momentos histéricos que
contribuiram para a atual configuracao do tema.

¢ Refletir sobre os caminhos a serem trilhados pelas questoes
trabalhistas na atual conjuntura econémica brasileira e mundial.






INTRODUCAO

O trabalho ocupa papel central na vida humana. Parte consideravel de sua
existéncia o homem emprega no desempenho de atividades laborais. Diante de
sua importancia como fato social, é imprescindivel que haja uma regulamenta-
cao bastante especifica sobre os diversos aspectos do trabalho.

Apesar de a relagdo do homem com o trabalho, notadamente, ja datar de mi-
Iénios, foi apenas a partir da Revolugao Industrial que os problemas sociais e de
saude a ele ligados passaram a chamar a atencdo de governantes e da sociedade
como um todo. As mudancgas ocorridas na dinamica do trabalho tiveram como
consequéncia o frequente adoecimento e morte de trabalhadores. O crescente
uso de maquinas, a utilizacdo da mdo de obra de criangas, as jornadas de tra-
balho excessivamente longas e a grande concentra¢do de operarios em espagos
pequenos e inadequados, com péssimas condicGes de higiene e salubridade,
foram fatores que contribuiram para esses agravos (SANTOS, 2011).

No Brasil essa preocupagdo sé chegaria mais tarde, sobretudo apds a pro-
mulgacdo da Lei Aurea, em 1888 (BRASIL, 1888). O fim da escravid3o repre-
sentou o inicio do trabalho livre no pais e, consequentemente, de um novo
panorama social propicio a introdugdo de normas disciplinadoras do trabalho.

A despeito dos ventos favordveis trazidos pelo fim da escraviddo e pela in-
troducao do trabalho livre no Brasil, a regulamentacdo do trabalho encontraria
ainda mais um obstaculo pela frente. Nesse periodo o pais adotava a ideologia
do liberalismo econémico, que fazia o estado resistir em intervir nas atividades
privadas e, portanto, também nas questdes trabalhistas.

Foi somente na era Vargas (a partir de 1930), com o enfraquecimento do li-
beralismo e inicio de um estado fortemente interventor, que o tema do trabalho
passou a integrar de forma significativa a pauta do governo. Nesse periodo hou-
ve uma intensa sistematizagdo de normas que visavam disciplinar o tema, com
destaque para a Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT) em 1943 (BRASIL, 1943).
Muitas dessas normas continuam em vigor até os dias atuais (DELGADO, 2012).

Posteriormente, na década de 1960, o regime militar representou um novo
marco importante para o tema trabalho no Brasil. A abordagem governamental
sobre o trabalho passou a ter um grande viés econdmico. Apesar disso, impor-
tantes mudancas no tema datam desse periodo; por exemplo, a sistematizacao
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de normas de Seguranca e Medicina do Trabalho e a criagdo do Fundo de Garan-
tia por Tempo de Servico (FGTS).

Por fim, o periodo atual € marcado pela promulgacdo da constituicdo de 1988
(BRASIL, 1988). Editada um século apés o fim da escravidao no Brasil, o texto re-
presentou um marco histérico talvez tao relevante quanto o primeiro no tema do
trabalho. Isso porque a chamada constitui¢do cidada deu carater constitucional a
diversos direitos e garantias individuais que incluem aqueles de cunho trabalhista.

O presente texto aborda o tema da formacao histérico-legislativa do trabalho
no contexto brasileiro. Com o objetivo de ampliar a compreensdo do estdgio atual
da questdo do trabalho no Brasil, busca aprofundar o entendimento sobre os mo-
mentos histdricos que contribuiram para a atual configuragao do tema.

O trabalho foi elaborado com base em pesquisa bibliografica e documen-
tal. Buscou-se, mediante andlise de obras académicas e literarias especializa-
das, bem como de documentos - leis, decretos-lei, decretos, medidas proviso-
rias, textos constitucionais (ndo apenas da atual, mas das anteriores também)
- emendas constitucionais, etc., tracar um panorama conceitual e legislativo so-
bre o tema do trabalho no Brasil.

MARCO TEORICO

Diversos sdo os regimes de trabalho no Brasil. O regime do servigo publico
e o regime geral de trabalho, regido pela CLT, sdo os mais comuns, sendo esse
ultimo o que alberga o maior numero de trabalhadores.

O REGIME GERAL DE TRABALHO NO BRASIL (REGIME CLT)

Embora na Europa a revolucgdo Industrial tenha tido inicio no final do século
XVIII, seus reflexos sé chegariam ao Brasil mais tarde, no final do século XIX e
inicio do século XX. Nesse mesmo periodo outro importante fator histérico con-
tribuiria para marcar o inicio de uma regulamentacdo do trabalho: o trabalho
livre em decorréncia da abolicdo da escravatura.

O Trabalho no Brasil entre 1888 e 1930

Somente a partir de 1888, com a abolicao do sistema escravista, que se pode
falar em consolidacdo histérica do direito do trabalho no Brasil. Conforme Del-
gado (2012), a existéncia de trabalho livre (juridicamente livre) é pressuposto
historico material para o surgimento do trabalho subordinado, ou de relagdo
empregaticia. Sem isso ndao ha que se falar em ramo juridico normatizador da
relacdo de emprego. Assim, embora sem qualquer carater ou pretensao jus tra-
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balhista, a Lei Aurea representou o marco inicial do direito do trabalho no Brasil;
nao que nao houvesse relacdo de trabalho livre antes disso, mas que sua rele-
vancia ndo era tdo grande em uma sociedade escravista.

Ressalte-se que nao se trata de sustentar que inexistisse no pais,
antes de 1888, qualquer experiéncia de relacdo de emprego,
qualquer experiéncia de industria ou qualquer tragco de regras
juridicas que pudessem ter vinculo, ainda que ténue, com a matéria
que, futuramente, seria objeto do Direito do Trabalho. Trata-se,
apenas, de reconhecer que, nesse periodo anterior, marcado
estruturalmente por uma economia do tipo rural e por relagdes
de produgdo escravistas, ndo restava espago significativo para o
florescimento das condig¢des viabilizadoras do ramo jus trabalhista
(DELGADO, 2012, p.106).

O periodo entre 1888 e 1930, para Delgado (2012), representou um primeiro
estagio para a questdo do trabalho no Brasil. Esses anos sdo marcados por mani-
festacGes esparsas ou incipientes, pois as relacdes empregaticias se concentra-
vam principalmente no setor agricola cafeeiro e na emergente industrializacdo.
Ndo havia ainda um movimento operario com grande capacidade de organiza-
¢do e pressdo.

Os anos que seguiram a sancdo da Lei Aurea (BRASIL, 1888), e a proclama-
cdo da Republica, 1889, foram fortemente marcados pela influéncia da filosofia
liberal, que defendia a ndo intervencao do estado na economia. Por essa razao
o estado manteve-se alheio a protecdo do trabalho. Nesse periodo houve uma
intensa ocupacao dos postos de trabalho por imigrantes vindos da Europa.

Notava-se a influéncia da imigragdo, principalmente italiana.
No Estado de S3o Paulo, em 1901, dos 50.000 operarios, os
brasileiros eram menos de 10%. Na capital paulista, entre 7.962
operarios, 4.999eram imigrantes, sendo a maioria absoluta de
italianos. Pelo recenseamento de 1906 do Rio de Janeiro, numa
populacdo de 811.443 habitantes, 118.770 eram operarios e a
maioria estrangeira, principalmente portuguesa e espanhola. No
Relatério do Departamento Estadual do Trabalho de Sao Paulo, de
1912, consta que nas 31 fabricas de tecidos da capital trabalhavam
10.204 operarios, dos quais 1.843 brasileiros (18%), 6.044 italianos
(59%), 824 portugueses (8%) e 3% espanhdis (NASCIMENTO,
2011a, p. 89).

O crescimento da presenca de imigrantes no campo de trabalho brasileiro,
para Nascimento (2011a), criava as condi¢des para que o trabalho passasse a ser
regido por leis que garantissem a protecdo do trabalhador. A insatisfacdo com
as péssimas condicdes de trabalho, caracteristicas desse periodo, acabaram se
convertendo em reivindica¢des e greves cada vez maiores e mais frequentes. O
poder publico, entretanto, em coeréncia com a filosofia liberal que pautava sua
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acao, relutava em intervir nas relagdes trabalhistas, mesmo diante da intensa
pressao que sofria.

A prépria constituicdao da recém-proclamada republica ndo se voltava a ques-
tdo social. O problema trabalhista da mesma sorte foi omitido. A despeito do
aparecimento de leis trabalhistas na Europa, no Brasil seu reflexo era sentido
por apenas alguns pensadores. Nao era capaz de influenciar na atuacao do go-
verno. Diversas foram as tentativas parlamentares de aprovar leis com cunho
trabalhista. Todas frustradas. O tema trabalho ndo entrou na pauta do governo.
Apenas no ano de 1926, em sede de emenda constitucional (EC), tratou-se do
assunto através da Emenda Constitucional(BRASIL, 1926), que trouxe ao cam-
po constitucional brasileiro o tema da legislacao trabalhista. O art. 34 n. 28 da
Constituicdo, alterado pela EC, passou a estabelecer competéncia privativa ao
Congresso Nacional para legislar sobre assuntos relacionados ao trabalho (NAS-
CIMENTO, 2011a).

A despeito da inércia do governo, no campo da doutrina houve grande in-
quietagdo sobre o tema, conforme defende Nascimento (2011a). Com inspira-
¢do no pensamento europeu, denunciava-se a utilizacdo abusiva do trabalho
de menores. Mostravam-se, com base em estudo de medicina e seguranga do
trabalho, os inconvenientes da fadiga tanto para os trabalhadores como para os
interesses da produc¢do. Condenava-se a inadequacdo do cddigo civil para lidar
com as questdes sociais.

Os Movimentos Grevistas e a Influéncia das Ideias Anarquistas e

Positivistas

A omissdo do estado diante da visivel injustica social relacionada ao trabalho
favoreceu o surgimento de diversos movimentos grevistas e a proliferacdo de
ideias que propunham o combate a essa injustica.

Os movimentos grevistas tornavam-se cada vez mais intensos, sobretudo
apos o ano de 1900. Dentre esses movimentos, destaca-se a paralisacdao ocor-
rida em 1917 em Sao Paulo, a qual contou com a adesdo de grande nimero de
operarios e teve grandes repercussoes. Iniciado no bairro Mooca, o movimento
logo teve a adesdo de outras fabricas da cidade:

O movimento estendeu-se as empresas do interior, e ao todo treze
cidades foram atingidas. Os jornalistas resolveram intermediar.
No dia 15 de julho um acordo foi aceito para aumento de 20%
dos saldrios, com a garantia de que nenhum empregado seria
despedido em razdo da greve, e o governo pos em liberdade os
operarios presos, com a condicdo de que todos voltassem ao
servico, reconhecendo o direito de reunidao quando exercido dentro
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da lei e respeitando a ordem publica, além de se comprometer a
providenciar o cumprimento de disposi¢des legais sobre trabalho
de menores nas fabricas, de carestia de vida e de protegao do
trabalhador (NASCIMENTO, 20114, p. 99)

Outro aspecto marcante desse periodo foi a acdo anarquista que preconizava
a resisténcia ao patronato, a oposi¢do a beneficéncia, ao mutualismo ou ao coo-
perativismo, considerados contrarios aos interesses da classe operaria. As ideias
anarquistas, de estreita relagdo com a origem dos imigrantes (Italia, Espanha e
Portugal), defendiam uma sociedade sem governo e sem leis, formada por tra-
balhadores que produziriam de acordo com sua capacidade e necessidade. Seu
ideal consistia na busca de uma sociedade em que toda a riqueza pertenceria
aos trabalhadores, na qual, segundo o discurso anarquista, ndo haveria opressao
da massa operaria, ndo haveria dinheiro, policia, prisdes, miséria nem ditadura.
Uma sociedade onde o individuo se desenvolveria livremente no trabalho, na
ciéncia e nas artes (NASCIMENTO, 2011a).

Concomitante ao anarquismo, o positivismo também exerceu importante
influéncia na concepgdo do direito do trabalho. Nascimento (2011a) cita o em-
blematico caso de Julio de Castilhos que levou para a politica do Rio Grande do
Sul as ideias comtianas! sobre a incorporagdo do proletariado na sociedade. Sua
influéncia consubstanciou-se no texto da Constituicdo do Rio Grande do Sul de
1891, considerada a primeira Carta do Novo Mundo a contemplar a protegdo do
trabalhador, precedendo até mesmo a constituicdo do México de 19172,

Diante de um estado (brasileiro) que se mantinha inerte frente as gritantes
injusticas sociais, as ideias de Auguste Comte representavam uma insurgéncia
contra o laissez-faire, laissez-passer®* da economia liberal 3 medida que defen-
diam a atuacdo intervencionista do estado na ordem econ6mica.

Apesar de nao trazer efeitos imediatos, a pregacao dos positivistas contribui-
ria para moldar importantes acontecimentos histéricos no Brasil nas décadas

1 O filésofo francés Auguste Comte (1798-1857) é considerado o pai da sociologia e do Positivismo. Como doutrina
sobre o conhecimento e a natureza do pensamento cientifico. “O positivismo exerceu grande influéncia sobre
intelectuais brasileiros no final do século XIX. O movimento republicano apoiou-se em idéias positivistas para
formular sua ideologia da ordem e do progresso, gragas particularmente a atuagdo de Benjamin Constant, um dos
criadores da sociedade positivista do Brasil” (GIANOTTI, 1978, p. 25).

2 A constituicdo do México de 1917 representou o inicio do chamado constitucionalismo social. movimento que,
considerando uma das principais fungdes do Estado a realizagdo da Justiga Social, prop&e a inclusdo de direitos
trabalhistas e sociais fundamentais no texto da Constituigdo: “O principal texto da Constituicdo do México de 1917
é o art. 123, com 31 incisos, nos quais se incluem o direito a jornada normal didria de 8 horas, jornada maxima
noturna de 7 horas, proibigdo do trabalho de menores de 12 anos e limitagdo a 6 horas para os menores de 16
anos, descanso semanal, prote¢do a maternidade, saldrio minimo, igualdade salarial, adicional de horas extras,
protecdo contra acidentes do trabalho, higiene e seguranga do trabalho, direito de sindicalizacdo, direito de greve,
conciliagdo e arbitragem dos conflitos trabalhistas, indenizagdo de dispensa, seguros sociais, etc.” (NASCIMENTO,
2011b, p. 401).

3 Expressdo da lingua francesa que representa o liberalismo econémico. A frase completa, laissez faire, laissez aller,
laissez passer, que se traduz como “deixai fazer, deixai ir, deixai passar", se refere a liberdade, ou ndo intervengdo
do estado na economia, caracteristica principal do liberalismo econémico.
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seguintes. Nascimento (2011a) lembra que as ideias comtianas, que inspiraram
o legislador constituinte no Rio Grande do Sul, ndo aprofundaram muito os te-
mas trabalhistas. Sua atuacdo limitou-se a estender aos trabalhadores em geral
algumas normas aplicaveis ao servico publico. Essas ideias, porém, viriam, mais
tarde, a influenciar o jovem gaucho Getulio Vargas, que se tornaria uma das
mais importantes figuras politicas do Brasil, cujo legado no campo da legislacdo
trabalhista foi uma de suas principais marcas.

A despeito dos movimentos grevistas e da disseminagdo dessas ideias filoso-
ficas, o liberalismo econdmico ainda determinava a ténica das acdes do gover-
no durante os primeiros anos da republica brasileira. Por conseguinte, o campo
das relagGes de trabalho seguia a mesma sorte, pois “o periodo liberal, mesmo
diante dos acontecimentos politicos e sociais, ndo foi propicio para a evolucao
juridica na ordem trabalhista, diante do pensamento que presidia nossas princi-
pais agdes” (NASCIMENTO, 2011a, p. 93). Qualquer medida legislativa que pro-
movesse maior protecdo do trabalhador poderia ser vista como restri¢do a auto-
nomia da vontade* sendo, portanto, contraria aos principios entdo considerados
validos para a emancipagdo nacional.

A Legislagao Trabalhista no Periodo

Em que pese, como ja mencionado, o fato de que o trato constitucional sobre
o trabalho so ter sido inserido em 1926 através de EC, mesmo antes dessa data
algumas leis infraconstitucionais traziam luz sobre o tema. Como ressalta Delga-
do (2012), nesse periodo a legislacdo trabalhista surge de modo assistematico e
disperso e de forma a tangenciar outras demandas sociais. Nascimento (2011b)
assinala que as duas primeiras normas juridicas sobre sindicatos sdo o Decreto
n° 979 (BRASIL, 1903), e o Decreto n° 1.637 (BRASIL,1907), o primeiro sobre sin-
dicatos rurais e o segundo sobre sindicatos urbanos.

Outra lei, datada de 1891, trazia notoriamente uma preocupagdo de cunho
social: o Decreto n° 1.313, cujo objetivo era estabelecer providéncias para regu-
larizar o trabalho dos menores empregados nas fabricas da Capital Federal.

4 O principio da autonomia da vontade tem como fundamento a ampla liberdade contratual. Baseia-se no poder dos
contratantes de disciplinar seus interesses por meio do acordo de vontades. De acordo com esse principio, as partes
tém a liberdade de celebrar ou ndo contratos, sem qualquer interferéncia do Estado. Esse principio teve o seu auge
apos a Revolugdo Francesa, com o predominio do individualismo e da liberdade em todos os campos, incluindo o
contratual. Uma vez que vontade manifestada deve ser respeitada, o acordo faz lei entre as partes, garantindo-lhes
o direito de exigir da outra o seu cumprimento. O Cédigo Civil Brasileiro de 1916 (BRASIL, 1976), antecessor do atual
codigo civil de 2002, tinha como um de seus fundamentos a autonomia da vontade. Porém, o Cddigo Civil atual
(BRASIL, 2002), com forte inspiragdo na constituicdo de 1988, buscou limitar a autonomia da vontade. Dentre essas
limitagBes destaca-se o principio da fungdo social do contrato hoje adotado pelo cddigo civil (GONCALVES, 2011). De
acordo com Pereira (2003), a fungdo social do contrato serve precipuamente como limite a autonomia da vontade
quando em confronto com o interesse social, caso em que este deve prevalecer (PEREIRA, 2003).
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O Generalissimo Manoel Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo
Provisdrio da Republica dos Estados Unidos do Brazil, atendendo
a conveniéncia e necessidade de regularizar o trabalho e as
condi¢cdes dos menores empregados em avultado nimero de
fabricas existentes na Capital Federal, a fim de impedir que,
com prejuizo proprio e da prosperidade futura da patria, sejam
sacrificadas milhares de criangas, Decreta (BRASIL, 1891).

O Decreto proibia a admissdo de menores de 12 anos para trabalho efetivo
nas fabricas, salvo para atuar como aprendiz, nesse caso tendo ao menos 8 anos
completos (com jornada maxima de 3 a 4 horas didrias). Além disso, meninos de
12 a 15 anos e meninas de 12 a 14 somente poderiam trabalhar 7 horas por dia
(BRASIL, 1891).

O Decreto estabelecia ainda algumas condicdes de higiene e conforto ambien-
tal e proibia a execugao de trabalhos, por menores, que envolvessem risco de
acidentes como operar proximos a maquinas, engrenagens, correias, etc. Proibia
ainda a execucdo de trabalhos que implicassem em esfor¢o excessivo dos opera-
rios menores, ou 0s expusessem a explosivos ou a substancias quimicas nocivas
a saude. As fabricas em que trabalhassem menores deveriam ser inspecionadas
pelo menos uma vez por més pela autoridade fiscalizatéria (BRASIL, 1891).

Com o advento do Codigo Civil (BRASIL, 1916), iniciou-se a fase civilista do peri-
odo liberal. Sustentado ainda nas ideias liberais entdao em voga, o novo cédigo nao
foi capaz de atender as exigéncias da evolugdo social. Apesar disso, o cddex trouxe
alguns dispositivos que serviram de base para a elaboragao posterior do direito do
trabalho. Entre elas destacam-se as disposi¢oes sobre a locacdo de servicos:

a) o arbitramento para as controvérsias sobre o valor da retribuicdo
devida, segundo o costume do lugar, o tempo de servico e a sua
qualidade (art. 1.218); b) a fixagdo de um prazo maximo — 4 anos
— para os contratos de duragdo determinada (art. 1.220); c) o aviso
prévio de 8 dias para mensalistas, de 4 dias para semanalistas e
quinzenalistas, e de véspera “quando se tenha contrato por menos
de sete dias” (art. 1.221); d) a enumeragdo de alguns tipos de justa
causa para rescisdo do contrato (art. 1.226); e) alguns critérios de
reparacdo decorrentes da rescisdo sem justa causa (arts. 1.225 a
1.231) (NASCIMENTO, 2011a, p. 97).

Nascimento (2011a) destaca ainda duas leis significativas publicadas em
1923: o Decreto n° 4.682, que criou a caixa de aposentadoria e pensdes para
ferrovidrios e trouxe estabilidade para esses trabalhadores ao completarem 10
anos de emprego (BRASIL, 1923b), e o Decreto n° 16.027, que criou o Conselho
Nacional do Trabalho, que consistia em um érgdo consultivo dos poderes publi-
cos em assuntos referentes a organizacdo do trabalho e da previdéncia social
(BRASIL, 1923a).
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Em 1925 o Decreto n°® 4.982 estabelece a concessdo de férias anuais de 15
dias para os empregados e operarios do comércio, da industria, de bancos e de
instituicdes de caridade e beneficéncia do Distrito Federal e dos Estados (BRA-
SIL, 1925). Em 1927, o Decreto n° 17.934-A, o Cddigo de Menores, com conte-
udo amplo, ndo deixou de tratar dos aspectos trabalhistas (BRASIL, 1927). No
capitulo IX, dispde sobre o trabalho do menor para:

a) proibir,emtodo o territdrio da Republica, o trabalho dos menores
de 12 anos; b) vedar o trabalho de menores de 14 anos que nao
tiverem completado instrugdo primaria; c) proibir o trabalho de
menores de 14 anos em algumas atividades, especialmente aquelas
perigosas a saude, a vida, a moralidade, excessivamente fatigantes
ou que excederem suas forcas; d) exigéncia de certificado de
aptiddo fisica para a admissdo de menores; e) limitacdo de 6 horas
ao trabalho dos menores aprendizes em certos estabelecimentos;
f) proibicdo do trabalho noturno; g) restricGes ao trabalho do
menor em espetaculos artisticos; h) obrigatoriedade da fixacdo de
quadro de trabalho dos menores; i) obrigatoriedade da remessa
periddica da relagdo de menores empregados; j) carteira de
trabalho de menores (NASCIMENTO, 2011a, p. 98).

Assim, as quatro décadas da republica velha foram marcadas por pouquis-
simos avangos na questdo trabalhista. A despeito dos movimentos grevistas e
da proliferagdo de ideias que pregavam melhorias nas condigdes de trabalho,
a filosofia liberal triunfou. Os anos que se seguiram, porém, foram de intensas
transformacgdes nesse quadro. O inicio da Era Vargas em 1930 representaria uma
profunda mudancga de paradigma na questao trabalhista, cujos reflexos sdo sen-
tidos em grande medida até os dias atuais.

A Era Vargas (1930 a 1945)

O periodo da histdria brasileira comumente denominado Era Vargas compre-
ende dois periodos, o primeiro deles durou 15 anos. Nesse periodo importantes
transformagdes econdmicas e sociais ocorreram no Brasil.

Getulio Vargas governou o Brasil por duas vezes: de 1930 a 1945
e de 1951 a 1954, ano de sua morte. Entretanto sua biografia
politica é importante ndo apenas por ter permanecido tantos anos
no poder. E Importante, sobretudo, por ter sido em sua gestdo
que o Brasil deixou a condi¢cdo de pais agrario exportador para se
transformar em uma sociedade urbano-industrial. Foi nesse periodo
que se: operaram as grandes transformagdes na sociedade e no
Estado brasileiros, transformagdes essas que marcaram de maneira
indelével os rumos posteriores do pais. Norteada por uma concepg¢ao
centralizadora, a Era Vargas caracterizou-se pelo desenvolvimento
econdmico, o nacionalismo, o controle sobre os trabalhadores e
sobre os sindicatos, o planejamento estatal, a legislacdo social, os
investimentos publicos e, sobretudo, pelo papel atribuido ao Estado
como agente econdmico (D’ARAUJO, 1999, p. 7).
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A partir da década de 1930, houve grande expansdo do direito do trabalho
no Brasil. A par das conquistas anteriores (poucas, porém existentes), o momen-
to politico tornou-se propicio para uma ampliacao dos direitos laborais. Forte-
mente influenciada pelo modelo corporativista italiano, a politica trabalhista do
governo Vargas passou a aceitar maior intervengao nas relagdes de trabalho,
passando o Estado a desempenhar papel central na questao.

Esse periodo, chamado por Delgado (2012) de fase de institucionalizacdo do
direito do trabalho, firmou a estrutura juridica e institucional de um novo mo-
delo trabalhista.

Nascimento (2011a, p. 99) ressalta que, a despeito das discussdes a respeito
das motivagGes que inspiraram Getulio Vargas, se eram de dominagdo ou de ele-
vacdo das classes trabalhadoras, “o certo é que nesse periodo foi reestruturada
a ordem juridica trabalhista em nosso pais, adquirindo fisionomia que em parte
até hoje se mantém”.

O estado, até entdo liberal, adquire uma orientagdo largamente intervencio-
nista, estendendo sua atuacdo a drea da chamada questdo social. Se anterior-
mente as manifestagdes eram incipientes ou esparsas, na era Vargas houve um
salto para uma institucionaliza¢do do direito do trabalho (DELGADO, 2012).

Dentre as medidas tomadas por Vargas, destaca-se a criacdo do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio, no primeiro més de seu governo, através do Decre-
to n® 19.433 (BRASIL, 1930). Nascimento (2011a) assevera que, na mesma esteira,
a nacionalizacdo do trabalho foi valorizada através da chamada lei dos dois tercos®.
Ficou instituida a carteira profissional e disciplinou-se a duracdo das jornadas de
trabalho no comércio, na industria, e em outros estabelecimentos. O trabalho das
mulheres na industria, o trabalho dos menores e o trabalho nas estivas também
receberam tratamento especial. Ponto comum nessas normas juridicas foi a téc-
nica legislativa empregada. Utilizou-se sempre de decretos do poder Executivo.

A acdo de trabalhadores e a iniciativa de movimentos sociais, com forte inspi-
ragao nas ideias que se difundiam na Europa, levaram o Estado a atentar para a
melhoria das condi¢Bes de trabalho e a realizagao da justica social. Nesse diapa-
sdo, destaca-se o sindicalismo®, de 1931 e de 1934, e a instituicdo legal do direito
de convengdes coletivas de trabalho em 19327, como normas caracteristicas de
um direito coletivo com relativa autonomia (NASCIMENTO, 2011a).

5 Decreto-lei n°1.843, que estabelece em seus artigos 1° e 5°, respectivamente: “Art. 12 As empresas, ou os individuos
que explorem servigos publicos dados em concessdo, ou que exergam atividades industriais ou comerciais, sdo
obrigados a manter, no quadro do seu pessoal, quando composto de trés ou mais empregados, uma proporgdo
de brasileiros ndo inferior a estabelecida no presente decreto-lei”. “Art. 52 A proporcionalidade serd de dois
tercos de empregados brasileiros, podendo, entretanto, ser fixada proporcionalidade inferior, em atencdo as
circunstancias especiais de cada atividade, mediante ato do Poder Executivo, e depois de devidamente apuradas
pelo Departamento Nacional do Trabalho e pelo Servico de Estatistica da Previdéncia e Trabalho a insuficiéncia do
numero de brasileiros na atividade de que se tratar (BRASIL, 1939).

6 Decreto n® 19.770 (BRASIL, 1931) e Decreto n° 24.694 (BRASIL, 1934).

7 Decreto n° 21.761 (BRASIL, 1932).
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Além do papel de defesa dos interesses da profissao e de seus associados, os
sindicatos, os sindicatos acumulavam ainda a fun¢do de coordenar os direitos e
deveres reciprocos de trabalhadores e empregadores, e atuavam como 6rgao de
colaboracdo do Estado. A partir da Constituicdo de 1937, o sistema sindicalista
ganhou contornos inspirados no corporativismo italiano® (BRASIL, 1937), portan-
to com elevado grau de autoritarismo. Segundo esse modelo, o sindicato deveria
permanecer sob controle do estado (NASCIMENTO, 2011a).

A Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT)

Uma das principais medidas tomadas por Vargas foi a instituicao da Consoli-
dacdo das Leis Trabalhistas, aprovadas pelo Decreto-lei n® 5.452 (BRASIL, 1943).
Apesar de diversas alteragdes ulteriores em seu texto original, a CLT continua
em vigor até os dias atuais, mesmo depois de ter passado pela edi¢do de quatro
constituicoes federais (1946, 1967, 1969 e 1988).

Essa consolidacdo foi importante, pois antes dela, por muitos anos, as leis
trabalhistas cresceram de forma bastante desordenada.Eram tdo esparsas, que
cada profissdo possuia normatizacao especifica, ficando algumas de fora da pro-
tecdo legal. A primeira normatizagdo geral, editada apenas em 1935, através
da Lei n® 62 (BRASIL, 1935), se aplicava aos comerciarios e industridrios, garan-
tindo-lhes diversos direitos. Em 1936, através da Lei n° 185, institui-se o salario
minimo®, outra medida de natureza geral (BRASIL, 1936). No espirito dessa ten-
déncia de generalizagdo das leis aplicaveis ao trabalho, o governo inovou, pela
reunido dos diversos textos legais num sé diploma. Mas essa inovacao foi além
de simples compilagdo: apesar do termo consolida¢do, houve na realidade o
acréscimo de novos institutos e regras, “aproximando-se de um verdadeiro Co-
digo. Ndo obstante, a matéria de previdéncia social e de acidentes do trabalho
permaneceu separada em outras leis” (NASCIMENTO, 2011b).

Ainda segundo Nascimento (2011a), apesar da abrangéncia da CLT, ndo hou-
ve necessariamente cristalizagdo dos direitos trabalhistas. A mutabilidade e a di-
namica da ordem trabalhista acarretaram diversas modificacGes legislativas que
alteraram em boa medida o texto original da CLT. No campo constitucional, por
exemplo, ja em 1946 a nova Carta, de cunho social democratica, trazia em seu
bojo medidas de natureza neoliberalistas que conflitavam em grande medida
com o texto da CLT assentado sobre o pensamento corporativista que a inspirou
(BRASIL, 1946).

8 O corporativismo foi um sistema politico que atingiu seu desenvolvimento na Itdlia fascista. Nesse sistema, o
poder legislativo é atribuido a corporagdes representativas de interesse profissionais, industriais ou econémicos. O
sistema representou a solugdo encontrada pelo fascismo italiano para a luta de classes. “Ha uma frase que expressa
0 pensamento do corporativismo italiano: tudo dentro do Estado, nada fora do Estado, nada contra o Estado”
(NASCIMENTO, 20114, p. 101).

9 Apesar de ser de 1936 a lei que instituiu o saldrio minimo, apenas em 1940 foi publicada a primeira tabela contendo
os valores desse salario, através do Decreto-lei n° 2.162 (BRASIL, 1940).
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Uma comissdo de revisdo da CLT chegou a ser instituida em 1955. Em 1961,
houve uma tentativa de elaborac¢do de anteprojetos do Cédigo do Trabalho e do
Cddigo de Processo do Trabalho. Nenhuma dessas medidas prosperou (NASCI-
MENTO, 2011b).

O Periodo Militar (1964-1985)

A politica econdmica do periodo militar teve grande influéncia na ordem tra-
balhista. As leis trabalhistas passaram a ter um carater econémico que as subor-
dinavam as metas prioritarias como o combate a inflacdo. Surge a chamada po-
litica salarial do governo. Com a adocdo dessa politica, a decisdo sobre aumento
de salario saia do ambito das negocia¢des coletivas e da Justica do Trabalho,
passando para o governo, que impunha uma padronizagdo arbitrada pelo mode-
lo oficial (NASCIMENTO, 2011a).

Nesse periodo ha destaque para a implementag¢do do fundo de garantia por
tempo de servigo, em 1966%. O fundo, que era uma compensagdo ao trabalha-
dor pela perda do direito a estabilidade?!, também se destinava ao financiamen-
to do Sistema Nacional de Habitacdo (BRASIL, 1966).

Nesse periodo, ha destaque para a edicdo da Lei n® 6.514 (BRASIL, 1977), que
modificou o Cap. V do Titulo Il da CLT sobre Seguranca e Medicina do Trabalho.
Essa alteracdo legislativa foi seguida por ampla regulamentacdo trazida no am-
bito do poder executivo pelo Ministério do Trabalho através das normas regula-
mentadoras sobre medicina e seguranca do trabalho.

O advento da Constituigdo Federal (CF) de 1988 representou um importante
marco para o direito do trabalho no Brasil. A chamada constituicdo cidada trou-
Xe em seu texto importantes direitos e garantias as pessoas. No capitulo Il, sdo
trazidos os chamados direitos sociais. Dentro desse capitulo, o art. 7° é dedicado
aos direitos dos trabalhadores.

Entre as modificagdes expressivas trazidas pela CF 1988 estao:

- areducdo da jornada semanal de 48 para 44 horas;

- a generalizagdo do regime do fundo de garantia com a
consequente supressao da estabilidade decenal;

10 Instituido pela Lei n° 5.107 (BRASIL, 1966).

11 O art. 492 da CLT dispGe: “o empregado que contar mais de 10 (dez) anos de servico na mesma empresa nao
podera ser despedido sendo por motivo de falta grave ou circunstancia de forga maior, devidamente comprovadas”
(BRASIL, 1943). O regime de estabilidade foi extinto, sendo substituido pelo regime do FGTS. Segundo esse novo
regime, o trabalhador ndo adquire estabilidade pelo decurso de tempo, mas, diante de uma despedida arbitrdria,
sem justa causa, faz jus ao levantamento do valor depositado em seu nome na conta do FGTS, acrescido de
indenizagdo de 40% sobre o montante depositado pelo empregador que demitiu.
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-acriagdo de umaindenizagdo prevista para os casos de dispensa
arbitraria;

- a elevagdo do adicional de horas extras para o minimo de 50%;
- 0 aumento em 1/3 da remuneracgdo das férias;

- a ampliacdo da licenca da gestante para 120 dias;

- a criagdo da licenga paternidade, de 5 dias;

- a elevagdo da idade minima de admissdo no emprego para
14anos;

- a descaracterizagdo, como forma destinada a incentivar a
iniciativa patronal, da natureza salarial da participa¢do nos
lucros;

- a instituicdo da figura do representante dos trabalhadores nas
empresas com mais de 200 empregados;

- a reformulagdo da obrigatoriedade de creches e pré-escolas;

-eainclusdo, agora em nivel constitucional, de trés estabilidades
especiais, a do dirigente sindical, a do dirigente das Comissdes
Internas de Prevengdo de Acidentes e a das empregadas
gestantes (NASCIMENTO, 2011a, p. 106).

Em razdo das mudancas introduzidas pela CF de 1988, foram aprovadas diver-
sas leis com o objetivo de regulamenta-la: a Lei n° 7.783 (BRASIL, 1989a); a Lei
n°7.788 (BRASIL, 1989b); além da lei sobre o saldrio minimo, Lei n° 7.789(BRA-
SIL, 1989c). O fundo de garantia por tempo de servico também foi objeto de
atualizagdo legal, Lei n° 8.036, de 11 de maio de 1990 (BRASIL, 1990).

As peculiaridades contemporaneas acarretaram importantes mudangas no
direito do trabalho. A globalizagcdo, o avanc¢o da tecnologia, o desemprego, e
assim por diante, afetaram o direito do trabalho no Brasil, levando o estado a
atenuar os efeitos negativos dessas transformacdes por meio de leis. Para Nasci-
mento (2011a), atualmente duas ideias aparentemente conflitantes caminham
em paralelo: o garantismo e a flexibilizacdo.

De um lado, o garantismo, defendido sobretudo por érgdos representativos de
classe, busca assegurar direitos adquiridos pelos trabalhadores; de outro, busca-
-se a flexibilizacdo do direito do trabalho, ideia defendida por outros setores que
consideram a legislacdo trabalhista um entrave para o avango econémico.

CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil o tema da regulamentac¢do do trabalho passou a ser abordado ha
pouco mais de um século, e sé passou a ganhar relevancia e atencdo do Estado
com a insercao do trabalho livre.

Apesar de pifio nos primeiros anos da republica brasileira, o tema ganhou
densidade nos anos da Era Vargas, trazendo ao ordenamento juridico brasileiro
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diretrizes e institutos que vém sobrevivendo ha décadas e sdo, portanto, ainda
vigentes no direito trabalhista brasileiro.

A Constituicdo Federal de 1988, com forte enfoque nos direitos e garantias
individuais, regulamentou de forma bastante extensa o tema do trabalho, sobre-
tudo no art. 7 de seu texto (BRASIL, 1988).

Atualmente, em que pese aos notdrios avangos na disciplina regulamentar
do tema com vistas a conferir maior prote¢do ao trabalhador, a configuracao
econOmica e social contemporanea traz um panorama propicio para novas mu-
dancas. Nesse contexto, duas ideias aparentemente conflitantes seguem em pa-
ralelo e buscam o equilibrio nas relacGes laborais: o garantismo e a flexibilizacdo
trabalhistas. O primeiro tenta resguardar direitos que representam conquistas
histdricas; o segundo busca, em meio a constante instabilidade econ6mica e
desemprego crescente, a manuten¢ao de empregos mediante a atenuagdo de
direitos laborais.

Contudo, a gravidade das crises econémicas que vém assolando o mundo
capitalista nos Ultimos anos parece indicar que, ndo apenas no Brasil, mas em
varios paises, a flexibilizacdo precisa superar o garantismo. Os agravos sociais
trazidos pelas crises econémicas, como os altos indices de desemprego, podem
colocar em xeque muito dos direitos trabalhistas até aqui conquistados. A flexi-
bilizagcdo seria um retrocesso aos tempos da desregulamentagao do direito do
trabalho, ou seria o inicio de um novo paradigma para as relagdes laborais?
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O PROCESSO DE DIFUSAO
DA INOVACAO TECNOLOGICA
NA INDUSTRIA: UMA
ABORDAGEM HISTORICA

Hugo Eduardo Meza Pinto
Maria Lucia Figueiredo Gomes de Meza

OBJETIVO

* Apresentar uma discussao referente a natureza das Politicas de
Ciéncia e Tecnologia (PCT) sob a perspectiva historica entre o
periodo do pos-guerra até o final da década de 1990.






INTRODUCAO

O panorama da nova tecnologia no mundo aponta a importancia de se contar
com politicas de tecnologia adaptadas para as mudangas trazidas pela globaliza-
¢do. Essas mudangas incluiram: a redugdo de gastos de Pesquisa e Desenvolvi-
mento (P&D) destinados a defesa; o aumento dos gastos em P&D pelas grandes
empresas; o direcionamento das politicas de P&D para o setor civil, em vdrias
areas; as mudancas no sistema tecnolégico global causado pelas fusées e aqui-
sicOes de empresas, que passaram a desenvolver P&D nas universidades e nos
centros de pesquisa em todo mundo, e a mudancga do papel do P&D, passando
de interesses puramente militares para fins de maior competitividade nas eco-
nomias nacionais. A partir desse cenario, a questdo que se coloca é: quais foram
as politicas de tecnologia capazes de assegurar o bem-estar nacional dos paises
entre o periodo do pdés-guerra e o final dos anos 19907 A proposta deste capi-
tulo é reunir diversos trabalhos publicados a esse respeito, sob uma perspectiva
histdrica, a fim de se tornar um referencial de leitura. Para identificar tais politi-
cas, este capitulo estd dividido em quatro partes, incluindo esta introdugdo e as
consideragdes finais.

A segunda parte objetiva compreender a mudanca da ldgica das politicas de
ciéncia e tecnologia (PCT). Analisa-se a transferéncia do foco nos gastos de P&D
destinados a defesa para fins industriais a partir de uma breve recapitulacdo
histérica sobre as politicas de pesquisa cientifica adotadas pelos EUA, no pe-
riodo pds Segunda Guerra Mundial. Tais politicas serviram de modelo para as
PCT em vdrias na¢Oes do ocidente. Esse modelo, denominado por Stokes (1997)
de modelo linear, foi orientado para a pesquisa basica, tendo como apoio fi-
nanceiro unilateral o governo do estado. As universidades também contribui-
ram para a disseminagdo das pesquisas na época, que num primeiro momento
negligenciaram os aspectos protecionistas. No entanto, apesar de seu viés, a
partir do periodo da guerra fria, o foco também vai privilegiar a pesquisa apli-
cada, sendo que ambas passam de uma concepg¢do de excludentes para com-
plementares e, em alguns casos, sobrepostas (STOKES, 1997). Tal relagdo é
confirmada por defini¢gdes oficiais dadas pelaOrganizacdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico(OCDE)! e constituird as bases para a formulagdo
das PCT. Por outro lado, a histdria norte-americana mostra que, apesar da boa

1 Ver as edigdes do manual de Fascatti (ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 1970,
1990, 2002).
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interacdo tecnoldgica entre os setores militar e comercial, ndo houve uma poli-
tica especifica de compartilhamento dos ganhos tecnoldgicos de um setor para
0 outro, mas um processo de subsidio tecnoldgico denominado de Paradigma
Spin-off,que se deu naturalmente sem qualquer acdo deliberada de coordena-
¢do entre o setor de defesa e o comercial (ALIC et al., 1992). Os investimentos
foram macicamente orientados para o setor militar, e, posteriormente, o setor
comercial se beneficiou de tais investimentos e avancos cientificos. No entanto,
as mudancas tecnoldgicas, politicas e econdmicas mundiais sugerem repensar
esse modelo tecnoldgico para uma nova légica denominada Beyond Spin-off
(ALIC et al., 1992). Esse paradigma propde a dupla utilizacdo das pesquisas para
fins militares e comerciais. Esse repensar surge num momento em que o domi-
nio tecnoldgico dos EUA é ameacado pelas economias japonesa e alema, que
estabeleceram rapidamente agressivos parametros de concorréncia e altos in-
dices de produtividade comercial. Ademais, a realidade contempordanea mostra
a globalizacdo comercial e a intensificacdo de relagdo entre as empresas multi-
nacionais para o desenvolvimento de pesquisas, o que faz com que o poder dos
estados para este fim se torne cada vez menor.

A importancia econémica e tecnolégica do Japao na economia mundial, nos
anos 1960-1990, resgata o papel do Estado como direcionador das pesquisas,
mas agora juntamente com o setor comercial e a academia. A partir de entao,
torna-se relevante compreender o ambiente propicio para o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico, conhecido como Sistema Nacional de Inovagdo (SNI).
Esse ambiente reforca a importancia das caracteristicas locais como mecanis-
mos de estimulo para a concepcao e a efetivacdo das PCT. Tal discussdo é apre-
sentada na terceira parte desta pesquisa, que caracteriza o SNI e apresenta as
PCT, que sdo instituidas nesse ambiente. Ademais, faz-se uma breve compara-
¢do das PCT adotadas em duas regibes distintas: o Sudeste Asiatico e a América
Latina nas décadas de 1950-1990. Os resultados mostram que o modelo ado-
tado na América Latina fracassou, enquanto o do Sudeste Asiatico apresentou
resultados positivos em funcdo da sua politica protecionista competitiva, que
fortaleceu o aprendizado local, incentivou a producdo nacional e o desenvol-
vimento tecnoldgico e orientou as vendas para o mercado internacional, que
se mostraram condi¢Ges mais favoraveis para o desenvolvimento econémico e
maior competitividade nacional em um mercado globalizado.

O CONSENSO DAS POLITICAS DE CIENCIA NORTE-AMERICANAS
NO PERIODO POS-GUERRA

No periodo pds-guerra, ha evidéncias de determinado consenso na politica
de ciéncia norte-americana. A pesquisa basica seria o elemento norteador dessa
politica. Considerando os elevados custos desse tipo de pesquisa, bem como a
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impossibilidade da industria e da filantropia de patrocina-la, o governo assumi-
ria a responsabilidade de criar mecanismos para o desenvolvimento cientifico.
Dessa maneira, foram concentrados esforcos de pesquisas federais nos departa-
mentos e grandes agéncias onde o préprio governo era o comprador e o consu-
midor final dos resultados das pesquisas.

Em 1945, foi apresentado para o entdo presidente americano Harry Truman
o relatdrio Science: the endless frontier, preparado por Busch (1945), que apon-
tava a importancia da pesquisa bdsica para alcangar as metas nacionais vitais.
Segundo Smith (1990), a partir de entdo, esta pesquisa seria encarada como um
banco de investimento e conhecimento cientifico que seria mais importante do
que ter somente habilidades mecanicas e tangiveis.

Nesse contexto, as universidades passam a ser pegas-chave da geracdo e
disseminacdao de conhecimento. Elas receberam, através de contratos, fundos
de investimentos governamentais, canalizados por ordem de hierarquia e qua-
lidade cientifica. Além disso, as universidades passaram a ser autogerenciaveis
contabilmente. Os recursos foram assim distribuidos:

a) pesquisa e desenvolvimento (P&D), 68%;

b) suporte institucional, 10%,;

c) treinamento, 16%;

d) construgao, 6%.

E, apesar de no final da década de 1950 o apoio a pesquisa e ao desenvolvi-

mento diminuir, o processo de desenvolvimento da pesquisa basica nos Estados
Unidos foi bem sucedido.

Dentro da evolu¢do da pesquisa governamental, o consenso do pds-guer-
ra também deu responsabilidades as agéncias governamentais de pesquisa, as
quais orientaram a maior parte do desenvolvimento de pesquisa bdsica para
as universidades e grandes quantidades de investimentos em P&D para as in-
dustrias. Elas, depois, ofertariam sistemas intensivos em tecnologia para uso
do governo. O inicio da corrida espacial marca o incremento de pesquisas tec-
noldgicas intensivas comandadas pelo governo. Dessa maneira, os esforgos do
governo continuariam como antes da guerra, porém a pesquisa seria em grande
escala mais integrada as metas das agéncias. O papel da pesquisa governamen-
tal foi estavel e continua sendo a pesquisa bdasica fundamental neste processo.

Por outro lado, o processo de comercializacdo das descobertas tecnoldgicas
ndo teve muito controle, porque os relatérios do consenso do pds-guerra nao
deram atencdo ao desenvolvimento industrial. Também ndo houve clareza nem
uniformidade na elaboracdo de uma politica de patentes e impostos. Somente em
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1980, com a criacdo da Patent and Trademarks Amendments, o controle e a nor-
matizacdo das descobertas tecnoldgicas melhorou significativamente. E, apesar
de tais dificuldades, o ambiente macroecondémico e as condicdes de estabilidade
mundial deixadas pelo acordo de Bretton Woods ajudariam a desenvolver a indus-
tria norte-americana, que viraria lider cientifica e econémica mundial.

O fator de regulacdo da ciéncia foi o seguinte elemento da politica ameri-
cana para a ciéncia e tecnologia. Embora se reconhega que algumas inovacgoes
deveriam ser controladas, esta acdo teria pouca importancia para a promog¢ao
da ciéncia. Principalmente, a partir de 1946, com o Atomic Energy Act, dar-se-ia
énfase a questdo da regulacdo cientifica espacialmente em atividades ligadas a
utilizacdo de energia atbmica. Porém, os riscos decorrentes da ma utilizacdo das
novas descobertas nucleares ndo foram considerados. Em 1958, o Food, Drug
and Cosmetic Act, pela primeira vez, aproximou o fator regulacdo ao processo
de insercdo cientifica na industria de alimentos, ao impedir o uso de aditivos
alimentares cancerigenos na fabricagao de alimentos.

No contexto internacional, a politica americana de desenvolvimento da cién-
cia influenciou a conduta dos negdcios externos. A lideranca cientifica e a troca
de dados entre cientistas permitiram também que os Estados Unidos albergas-
sem numero consideravel de cientistas do mundo inteiro. Houve uma politica
de estruturacdo de redes cientificas para a promoc¢do do avanco cientifico, das
guais apenas comunidades ndo-comunistas participaram. Nesse sentido, o Acor-
do Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT), possibilitou iniciar as negociacoes,
entre na¢cdes membros, sobre o conhecimento e a tecnologia. As companhias
norte-americanas aproveitaram as grandes oportunidades que surgiram a partir
da rede cientifica estabelecida e, em 1960, mais de 2000 empresas manufaturei-
ras ja estavam estabelecidas, principalmente, no oeste da Europa (SMITH, 1990).
A tecnologia e a ciéncia norte-americana eram dominantes no mundo e, junto
com o sucesso da industria americana, reafirmariam o valor da ciéncia basica,
que serviu como exemplo para as politicas de desenvolvimento cientifico de ou-
tras nagdes.

Por outro lado, a troca de tecnologia norte-americana com o terceiro mun-
do se deu através da comercializagdo de produtos, licencas e outros mecanis-
mos de propriedade. Porém, a rdpida necessidade de renovacdo tecnoldgica
e a nova insercdo de outros paises desenvolvidos, como o Japdo, dificultaram
esse processo. Posteriormente, com o advento da guerra fria, se limitou e res-
tringiu a difusdo tecnolégica no mundo. No entanto, esse acontecimento nao
prejudicou o comércio internacional e a colocag¢ao dos Estados Unidos como
poténcia mundial.

Entdo, conforme o exposto, os EUA orientaram suas politicas cientificas para
o desenvolvimento exclusivo de pesquisa bdsica, mas este tipo de pesquisa ndo
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é suficiente para gerar beneficios econémicos e sociais para uma nagao. O de-
senvolvimento cientifico traz consigo um paradoxo estabelecido entre a ciéncia
basica, que visa ao entendimento, e a tecnologia,que visa ao uso. Para compre-
ender que tais pesquisas ndo sdo categorias excludentes e que a histéria mostra
a sua relacdo e sobreposicdo, o proximo item enfoca essa relagdo a partir do
Quadrante de Pasteur analisado por Stokes (1997).

A DISCUSSAO ENTRE PESQUISA BASICA E APLICADA: DO MODELO
LINEAR AO QUADRANTE DE PASTEUR

Segundo Stokes (1997), o problema principal é a existéncia do paradoxo entre
o tratamento dado pelo paradigma estabelecido apds a Segunda Guerra Mun-
dial (1939-1945), que tratava as pesquisas basica e aplicada como categorias
distintas, e as experiéncias concretas observadas pela ciéncia ao longo da his-
tdria, mostrando que existe certa relagdo entre as duas categorias de pesquisa.
Analisando casos reais de cientistas mundiais, destacando-se o trabalho de Louis
Pasteur?, Stokes parte da hipdtese de que o conhecimento basico e aplicado nédo
sdo duas categorias mutuamente excludentes; ao contrario, apresentam relagao
e composicdo reciprocas.

No tocante ao objetivo da pesquisa basica, visa ampliar a compreensao dos
fenomenos do campo cientifico. Ela pode partir de uma multiplicidade de ob-
jetivos, a saber:

a) analisar um problema particular ou linha de investigagao;
b) construir teorias ou modelos;

c) predizer, deduzir ou levantar hipéteses;

d) desenvolver medidas e instrumentos;

e) realizar analises técnicas;

f) possibilitar o prosseguimento de investigac¢oes;

g) servir de comunicagdo de resultados a outros cientistas.

E, apesar da distincdo ao longo do desenvolvimento de politicas da ciéncia,
existe um tratamento uniforme dado as pesquisas basica e aplicada, que foi in-
corporado no paradigma do pds-guerra (Figura 1).

2 Louis Pasteur criou a ciéncia da microbiologia ao estudar problemas de fermentagdo, tanto na categoria de ampla
relevancia para o conhecimento (ciéncia pura), assim como também de grande importancia para a aplicacdo
(ciéncia aplicada).
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Pesquisa Pesquisa . Produgdo e
, . Desenvolvimento .
Basica Aplicada Operagdes

Figura 1 -Tratamento dado as pesquisas basica e aplicada no periodo pds-guerra
Fonte: Stokes (1997, p. 27).

Desse modo, a figura acima possibilita observar a relagdo entre os dois tipos
de pesquisas, a basica e a aplicada, da seguinte forma: o desenvolvimento da pes-
quisa basica, formadora de conhecimentos amplos, possibilita desenvolver outros
conhecimentos que podem ser aplicados para fins praticos e que serdo, por sua
vez, desenvolvidos e representados através da producdo e das operagdes das ati-
vidades organizacionais. Essa légica foi chamada de modelo linear e foi usada
para a formacdo de instituicdes em P&D nos Estados Unidos durante o periodo
do pds-guerra.

Apesar dessa caracterizacao, ndo existe separacao entre os tipos de pesquisa,
ja que estas duas sdo intrinsecas. Para fundamentar tal afirmacao, Stokes (1997)
apresenta o tipo de pesquisa desenvolvida por Louis Pasteur, que, embora es-
tivesse preocupado em desenvolver ciéncia, também estaria preocupado em
achar solugdes tangiveis e Uteis para a humanidade. Stokes ainda afirma que,
na ciéncia, o conhecimento e o uso estao fortemente ligadose, a partir do para-
doxo dos conceitos apresentados, analisa também a relagcdo entre a ciéncia e a
tecnologia. Um dos pontos discutidos é a apropriacdo dos resultados (produtos)
da ciéncia. Para isso ele mostra brevemente as diversas politicas de ciéncia e
tecnologia adotadas na Europa, Estados Unidos e Japao.

Para Stokes (1997) existe de fato um paradoxo de ideias em torno da ciéncia,
0 que serve de base para analisar historicamente o tratamento dado a ciéncia.
Ele mostra como as antigas civilizagdes tratavam a ciéncia, desde a antiga Gré-
cia, quando se buscava transformar os ensinamentos passados em a¢ées praticas,
apesar de a maior preocupacao dos gregos ser com o conhecimento. Nesse senti-
do, conforme assevera o filosofo inglés Francis Bacon, o conhecimento é a chave
para obter poder e ndo ha distingdo entre ciéncia e tecnologia (BACON, 1620 apud
STOKES, 1997).

Na Europa, a ciéncia e a tecnologia eram duas categorias separadas, princi-
palmente na Alemanha, durante o século XIX, quando a ciéncia era desenvolvida
nas universidades e nos institutos de pesquisas, enquanto a tecnologia nas es-
colas secunddrias e na industria. Este sistema influenciou a politica de ciéncia e
tecnologia norte-americana.
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Ainda no século XIX, houve também um boom de universidades de pesquisa,
reforcando assim o seu papel de geradoras de ciéncia pura. O plano norte-ame-
ricano de ciéncia foi mais eficiente, porque incentivou os talentos dos pesquisa-
dores, que foram dirigidos pelos mais renomados doutores participantes de um
sistema competitivo de pesquisa.

Nos Estados Unidos o apoio governamental foi decisivo para o desenvolvi-
mento da ciéncia. Por meio da politica instaurada pelo relatério Bush, a pesqui-
sa basica se configuraria a pega-chave desse modelo. Segundo Bush(1990 apud
STOKES, 1997), no desenvolvimento cientifico, a pesquisa bdsica apresentaria
duas etapas:

a) seria executada sem pressao para o desenvolvimento com fins préticos;

b) seria o marca-passo da tecnologia, proporcionando a autonomia da ciéncia.

Esse pensamento, portanto, validou o chamado modelo linear de tecnolo-
gia, responsdvel pela politica de ciéncia norte-americana. Para Stokes (1997), o
paradoxo entre a ciéncia e a tecnologia ndo é novo, pois a finalidade da ciéncia
sempre foi o desenvolvimento humano.

Esse modelo linear, adotado, principalmente, nos Estados Unidos e que ser-
viu de marco referencial para as politicas de ciéncia e tecnologia a vérios paises
ocidentais, no periodo pds-guerra, também é considerado por Stokes (1997) de-
fasado com a dinamica atual da ciéncia e tecnologia. Isso porque, propde Stokes,
ciéncia pura e ciéncia aplicada ndo sdo categorias excludentes, pelo contrdrio,
possuem certo grau de relacdo e composicao.

Por outro lado, esse paradigma prejudica o didlogo entre a comunidade cien-
tifica e a comunidade politica, dificultando eficiente compacta¢do entre ciéncia
e governo. Para sustentar tais afirmacgdes, Stokes (1997) procede a uma andlise
da evolucgdo histdricados conceitos de ciéncia e tecnologia, apontando as mu-
dancas e incrementos destes conceitos ao longo da metade do século XX. Stokes
parte da proposta de James B. Conant, de substituicdo dos termos pesquisa apli-
cada e fundamental por pesquisa programadtica e descompromissada, respec-
tivamente. A programatica esta relacionada aos objetivos de uso, enquanto a
descompromissada possui compromissos amplos e diretamente ligados ao en-
tendimento. A partir de entdo Stokes insere aportes conceituais relevantes, que
contribuem para a defini¢cdo da pesquisa.

Em termos conceituais, a pesquisa fundamental ou pura pode ser definida
como tentativa pela qual o experimental e o tedrico sdo meios para entender
o suporte fisico do fenémeno (HODDESON, 1981 apud STOKES, 1997). Ja a pes-
quisa basica refere-se ao estudo fundamental levado fora do contexto industrial,
sem um objetivo primario de ser utilitario. Por outro lado, a pesquisa aplicada
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acompanha a engenharia e a tecnologia e tem como objetivo primario a aplica-
¢do pratica. Em 1964, Waterman (1965 apud STOKES, 1997) inseriu o conceito
missdo-orientada que serviria como elemento norteador da pesquisa bdasica
para conseguir resolver problemas praticos. Nesse sentido, a entidade finan-
ciadora escolheria o tipo de pesquisa, exercendo liberdade para a atuacdo do
pesquisador.

Em 1967, Brooks (1979 apud STOKES, 1997) sofistica o conceito de Water-
man, substituindo o termo missdo-orientada da pesquisa bdsica por pesquisa
orientada bdasica. A partir de entdo, ele reconhece a possibilidade de a pesquisa
ser orientada pelo governo ou internamente pelos critérios cientificos. No en-
tanto, a contribuicdo mais importante para o debate é a afirmacdo de Brooks
com respeito a delimitagdo do tipo de pesquisa. Para ele, pode-se ver a pesqui-
sa ou como totalmente basica pela performance e resultados do cientista, ou
como definitivamente aplicada pela determinac¢do do uso dos seus resultados.
Sob essa otica, pesquisa bdsica e pesquisa aplicada ndo sdo conceitos opostos.
Um trabalho direcionado para metas aplicadas pode ser fundamental. O fato
de ser aplicada nado significa que a pesquisa ndo possa ser também bdsica. Essa
afirmacdo é fundamentada no tipo de pesquisa desenvolvida por Louis Pasteur,
que, tendo a preocupacao de desenvolver ciéncia, também tinha a de encontrar
solucgdes tangiveis e Uteis para a humanidade. Esse ponto de vista representa a
fratura da ideiade um espectro unidimensional do modelo linear sobre as pes-
quisas basica e aplicada.

Para reforcar a importancia dessa relagdo entre os dois tipos de pesquisa,
Stokes apresenta as definicdes dadas a ciéncia, a partir de uma perspectiva ofi-
cial, tendo como referéncia os trabalhos desenvolvidos pela Organizacdo para
a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) denominados Manual
de Frascati. Em 1967, na sua primeira versao, definia-se pesquisa fundamen-
tal como trabalho empreendido, sobretudo, para o avanco do conhecimento
cientifico, sem visdo de aplicacdo pratica especifica. Diferentemente, definia-se
pesquisa aplicada como um trabalho que possui uma aplicagdo imediata. Pos-
teriormente, o segundo Manual de Frascati (ORGANISATION FOR ECONOMIC
CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 1970), reformula tais defini¢cdes, aceitando
qgue, embora ndo tenha uma finalidade pratica especifica e imediata, a pesqui-
sa basica pode ser orientada para uma area de interesse da organiza¢do que
a desenvolve. Ja na edi¢do de 1980, o termo pesquisa orientada é substituido
por pesquisa estratégica, termo que passa a integrar a pesquisa basica, dada a
abrangéncia desta pesquisa, que também passa a ser formada pelo termo curio-
sidade orientada de pesquisa. Porém, a despeito desse esfor¢o de catalogar as
variacOes da ciéncia, pela falta de mensuracao foi dificil sustentar esses concei-
tos. No quinto Manual de Frascati (ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERA-
TION AND DEVELOPMENT, 1990), afirma-se que a pesquisa basica pode auxiliar
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a pesquisa estratégica, reconhecendo e subsidiando elementos importantes de
pesquisa e relevantes para aumentar a produtividade econ6mica e a seguranga
nacional. Essa analise é relevante no debate conceitual, pois apresenta a neces-
sidade de expandir a dimensdo dada a ciéncia, que se resume a uma caracteris-
tica unidimensional entre bdsica e aplicada. Para Stokes (1997), o exemplo de
Louis Pasteur, cientista abnegado que teve interesses relacionados as pesquisas
basica e aplicada, reflete um repensar do paradigma linear. Visto ndo se exclui-
rem mutuamente pesquisa basica e pesquisa aplicada, é possivel a convivéncia
entre estes géneros de pesquisa, o que ndo descarta o cruzamento desses dois
conceitos. Dessa forma, Stokes (1997) acentua a impropriedade de classificar os
conhecimentos entre categorias mutuamente excludentes da pesquisa basica e
da pesquisa aplicada.

Seguindo os ensinamentos de Francis Bacon e de Louis Pasteur, Stokes re-
conhece a utilidade, em sentido amplo, imanente do conhecimento. E destaca
que, em vez de se usar categorias mutuamente exclusivas, devem-se usar cate-
gorias que admitam certo grau de relacdao e composi¢ao. Assim, na Figura 2, o
autor define um plano cartesiano estabelecendo dois eixos. Em um deles, a rele-
vancia para o avanc¢o do conhecimento, e no outro, a relevancia para aplicagbes
de uso. Assim, ele classifica trés tipos de cientistas e os localiza nos respectivos
guadrantes, que caracterizam suas pesquisas desenvolvidas:

>

Bohr Pasteur

Edison

Relevancia para o avanco
do conhecimento

Relevancia para aplicagdes imediatas

Figura 2 - Classificagdo da pesquisa por critério de relevancia:
conhecimento versus utilidade
Fonte: Stokes (1997).

O quadrante superior esquerdo, ocupado por Niels Bohr, caracteriza a pes-
quisa deste cientista de fisica quantica como de alta relevancia para o conheci-
mento fundamental. O quadrante inferior direito classifica a pesquisa do inven-
tor Tomas Edison como relevante para aplicacGes imediatas ligadas diretamente
a um plano industrial,e o quadrante superior direito inclui a pesquisa de Louis
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Pasteur, que criou a ciéncia da microbiologia ao estudar problemas de fermenta-
¢do, tanto na categoria de ampla relevancia para o conhecimento como também
de importancia para a aplicagdo. Stokes mostra que estas categorias de pesquisa
sdo compativeis e podem ser analisadas dentro de um plano nao-linear, mais
amplo, que permite a coexisténcia de varios tipos de pesquisa. Assim como Pas-
teur, as pesquisas desenvolvidas pelo economista John M. Keynes, pelos cientis-
tas do projeto Manhattan e pelo fisico Irving Langmuir podem servir de exemplo
para identificar a coexisténcia dessas categorias.

Stokes (1997) também relaciona pontos importantes, mediante questiona-
mentos, para caracterizar o tipo de pesquisa, que pode ser ex-ante e/ou ex-pds, ou
seja, o tipo de pesquisa devera ser feita antes ou depois da sua realizagdo? Con-
siderando a dicotomia cientistas e financiadores, outra questdo que se coloca é:
guais metas serdo consultadas, a dos primeiros ou dos Ultimos? A seguinte ques-
tdo é: as duas dimensdes de pesquisa (basica e aplicada) podem ser reduzidas a
uma? Finalmente: qual é o tempo de aplicacdo, ou seja, o tempo para a produgdo
do novo conhecimento e sua aplicacdo? Feitas tais considera¢des, Stokes mostra
a necessidade de superar o modelo linear (paradigma do pds-guerra), a partir de
uma analise mais ampliada da ciéncia, sendo capaz de relacionar a pesquisa basica
com a aplicada (inovagdo tecnoldgica) a fim de constituir os fundamentos para
a geragao de politicas de ciéncia e tecnologia. O préximo item objetiva mostrar
as mudancas que ocorreram nas politicas de ciéncia e tecnologia a partir desse
espectro, além de outras mudancas de cunho politico, econ6mico e social, consi-
derando também os efeitos que o modelo linear teve sobre os avancos nos setores
civis norte-americanos durante o periodo da guerra fria.

O PARADIGMA SPIN-OFF E AS MUDANCAS NAS POLITICAS DE
CIENCIA E TECNOLOGIA

A natureza da base tecnoldgica norte-americana mostra a boa interagdo entre
os setores militares e comerciais. Ao longo do periodo pds-guerra, a tecnologia
revelou-se importante, tanto para a seguranga militar como para a performance
econOmica do pais. No entanto, ndo houve uma politica especifica de comparti-
Ihamento dos ganhos tecnoldgicos de um setor para outro, mas um processo de
subsidio tecnolégico denominado de paradigma spin-off, que se deu naturalmen-
te sem qualquer a¢do deliberada de coordenagdo entre o setor de defesa e o co-
mercial (ALIC et al., 1992). Naquele setor, investiu-se macicamente em tecnologia
de ponta, enquanto o setor comercial se beneficiou desse processo, usufruindo e
direcionando a tecnologia para o comércio e as fabricas, o que possibilitou aumen-
tar, significativamente, seus lucros e niveis de produtividade.
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Posteriormente, a lideranga norte-americana da politica de base tecnoldgica
foi ameacada com o advento de quatro mudancas ou revolugbes acontecidas no
mundo: de natureza econ6mica, de seguranca nacional, de inovagao tecnoldgica
e de a¢des dos governos nacionais. E, apesar dessas mudancas, Alic et al. (1992)
criticam a manutencdo do paradigma spin-off, pois as estratégias comerciais e
militares dos Estados Unidos ainda perseguem objetivos do periodo pds-guerra.
Para esses autores, a adapta¢do a um ambiente mais competitivo exige que o
modelo tecnoldgico seja repensado a partir de uma nova léogica denominada
beyond spin-off. Esse termo esta associado a dois conceitos relevantes:

a) a dupla utilizacdo da tecnologia (tanto para fins comerciais como para fins
militares);

b) a relagdo entre os setores comercial e militar.

Analisando a politica de tecnologia norte-americana ao longo do periodo do
pods-guerra, a maior parte dos investimentos estava direcionada a fins militares
e, nesse caso, a dupla utilizacdo da tecnologia ndo foi prioridade do governo
norte-americano. No entanto, o fato é que o setor de defesa nacional influen-
ciou o setor comercial com seus macicos investimentos em tecnologia de ponta,
mas, depois da guerra fria, esses investimentos foram decrescendo considera-
velmente. Esse processo de desenvolvimento tecnolégico, sob auspicios da drea
da defesa norte-americana, influenciou as praticas comerciais e se deu de forma
automadtica, mesmo na auséncia de uma politica deliberadamente planejada e
ficou conhecido como o paradigma spin-off.

Os Estados Unidos se beneficiaram desse processo, alcancando altos indices
de lucros e lideranga econémica comercial, porém a eficiéncia dos resultados
econdmicos do paradigma spin-off foi ameagada pelas economias japonesa e
alem3, que estabeleceram rapidamente agressivos parametros de concorréncia
e altos indices de produtividade comercial. Apesar dessa realidade, em nenhum
momento o paradigma foi questionado, nem foi apontada a importancia do su-
porte governamental na transferéncia de tecnologia da drea de defesa para o
comércio nos EUA.

Por outro lado, houve grande tendéncia a diminui¢dao dos investimentos
em tecnologia do setor de defesa, tanto em nivel nacional como internacio-
nal. Ademais dessa razdo, o paradigma spin-off é inapropriado para o mundo
contemporaneo, pelas quatro revolugdes, concomitantes, que também ques-
tionaram o modelo.

A primeira revolugao, de ordem econOmica, teve como caracteristica os au-
mentos significativos dos niveis de competitividade econémica de alguns paises
como o Japao e a Alemanha. Essas economias se igualaram e, em alguns setores,
superaram as realiza¢bes da tecnologia norte-americana.
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A segunda revolugdo esta relacionada a seguranga nacional. Ela se iniciou
com o fim do pacto de Varsévia e a fragmentacdo da Unido Soviética. Esses acon-
tecimentos reduziram as ameacas militares para os Estados Unidos e para os pa-
ises aliados, diminuindo a necessidade de manter os padrdes de investimentos
vigentes no periodo da guerra-fria.

A terceira revolucao refere-se ao processo de inovacdo tecnoldgica, o qual
tem se diversificado e ampliado os niveis de produtividade das economias mun-
diais e colocado em evidéncia o paradigma norte-americano. Podem-se distinguir
quatro processos de inovagao tecnolégica. O primeiro, o downstream, refere-se
ao desenho da engenharia e desenvolvimento de mecanismos de controle de
custos e qualidade, procurando novos mercados consumidores para os produtos.
Nos Estados Unidos esse processo foi negligenciado, e foi seguida a estratégia
baseada no modelo linear identificado como upstream. O segundo processo é
alternativo para a visdo pipeline®, no qual as companhias se preocupam em intro-
duzir melhorias tanto no produto como no processo industrial como um todo, in-
cluindo firmas subsidiarias, distribuicdo e redes de servigos. O terceiro processo é
de convergéncia da ciéncia e tecnologia como elemento de inovagdo tecnoldgica
e o quarto e ultimo processo é o de adogao e adaptacdo tecnoldgica.

A guarta e ultima revolucao diz respeito a limitacdo das acbes por parte dos
governos nacionais. Considerando o processo intensivo de comércio mundial, a
transferéncia de tecnologia entre as empresas multinacionais e suas filiais, além
da formacdo de joint-ventures, todos esses eventos fizeram com que diminuisse
o poder de acdo e restricdo de tecnologia por parte dos governos nacionais.

Essas quatro revolucgGes, portanto, afetaram o paradigma spin-off, fazendo com
gue os objetivos iniciais do modelo resultassem inadequados para a realidade
contemporanea. E, assim sendo, torna-se necessario substituir esse modelo por
outro, que possa dar tratamento igualitario as atividades comerciais e de defesa,
atendendo as necessidades de inovac¢do tecnoldgica da economia atual.

A partir desse contexto, Elzinga e Jamison (1995) avaliam as mudancas nas
agendas das politicas de ciéncia e tecnologia no mundo ocidental, nos ultimos
50 anos, tendo como cendrio a interagdo dessas politicas com a sociedade.
As politicas de ciéncia e tecnologia, que se formaram no periodo entre a | e
Il Guerras Mundiais, passaram por uma série de mudancas desde sua concep-
¢do e relacionamento com as estruturas institucionais dos paises até a revisao
da existéncia de um paradigma doutrinal e a sua relagdo com a sociedade. Ao
longo desse periodo, tais politicas foram fortemente influenciadas por diferen-
tes culturas politicas, que exerceram um papel preponderante na elaboracao e

3 Neste modelo o processo tecnoldgico é produto de uma série de etapas (pesquisa basica — pesquisa aplicada —
desenvolvimento exploratério — engenharia e manufatura.
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conducao das politicas de ciéncia e tecnologia. Sob esta perspectiva, os autores
identificam quatro culturas politicas, que coexistem em cada sociedade e com-
petem por recursos tentando direcionar as PCT. Estas culturas representam dife-
rentes interesses politicos e sociais e conformam distintas bases institucionais.
Ademais, elas se diferenciam por incluirem premissas doutrinarias, preferéncias
ideoldgicas e cientificas, caracterizando varias relagbes com o poder econémico
e politico de um pais.

A primeira cultura, denominada cultura politica burocratica, caracteriza um
pais que é amplamente dominado pelos militares; a cultura se localiza na ad-
ministracdo de agéncias, comités, conselhos e corpos divisores. A preocupacgado
efetiva é com a administracdo, coordenacao, planejamento e organizagado da Ci-
éncia e Tecnologia (C&T). A segunda é a cultura académica. Ela é sustentada por
cientistas, que se preocupam com a preservacao de valores tradicionais como
autonomia, integridade, objetividade e controle sobre as fundacGes e organiza-
¢Oes de C&T. Ja a terceira cultura, a econémica, esta relacionada com a admi-
nistracdo e os negdcios. Sendo sustentada por firmas e industrias, focaliza sua
atencdo para o uso comercial dos produtos da C&T. A quarta e ultima é a cultu-
ra civica. E a mais popular e se sustenta por movimentos sociais. Uma de suas
maiores preocupacdes é o impacto da aplicacdo da producdo da ciéncia sobre
a sociedade civil e 0 meio-ambiente. Mas, apesar de existir uma diversidade de
enfoques culturais, Elzinga e Jamison apontam uma convergéncia de caracteris-
ticas nos paises sobre as politicas de C&T, a saber:

a) predominancia da base cientifica e tecnoldgica na politica industrial;
b) metodologia uniforme para identificar futuras prioridades;

¢) a globaliza¢do da producdo e difusdo do conhecimento é de dominio pu-
blico e privado;

d) altos custos de pesquisa tecnoldgica, grandes escalas de facilidades expe-
rimentais e outras estruturas de suporte;

e) orquestracdo de uma agenda internacional intragovernamental para uso
e gerenciamento da C&T.

A partir dessa discussdo sobre o perfil da cultura influenciando a formula-
¢do das PCT, faz-se necessario distinguir os conceitos de politica cientifica e de
politica de ciéncia. A politica de ciéncia é a interacdo entre ciéncia e o poder,
ou seja, a mobilizacao da ciéncia como fonte de relacdes internacionais; o uso
da ciéncia por determinados grupos ou classes sociais a fim de incrementar
seu poder e influéncia na sociedade; e o exercicio do controle social sobre o
conhecimento. Por outro lado, citando Salomon, os autores afirmam que a
politica cientifica é definida como medidas coletivas adotadas por um gover-
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no para incrementar o desenvolvimento da ciéncia e pesquisa tecnolégica e
também como medida para usufruir e explorar os resultados das pesquisas
realizadas em prol dos objetivos politicos gerais. Essa politica, portanto, é pro-
duto de uma dinamica da inter-relagdo entre atores representativos de diver-
sas culturas politicas.

Em relagdo ao processo de formulacdo de PCT, os autores afirmam que so-
mente a partir da década de 1960 houve normatizacdo na elaboracdo dessas
politicas. Esse processo foi alavancado pela OCDE, que tem imprimido politicas
seguidas pelos paises do mundo industrializado.

Por outro lado, do ponto de vista da periodizacao das PCT, podemos carac-
terizar seu estagio inicial de formulacdo ha trés séculos. No século XVII, com a
transicao do feudalismo para o capitalismo e a Revolugdo industrial do século
XVIII. Posteriormente, no século XIX, com a Il Revolug¢do Industrial, houve forte
relagdo da tecnologia com o desenvolvimento industrial, revertida na formagao
de novas universidades, laboratdrios e de associagdes de cientistas que, por
consequente, influenciaram fortemente a sociedade. No século XX, a partir da |
Guerra Mundial, a ciéncia passou a ter qualidades estratégicas para a realizagao
de um estado moderno industrial. Nesse contexto, fundag¢des privadas, como a
Rockefeller, The Carnegie e Ford, passaram a ter uma ativa participagdo como
financiadoras do processo. Nesse periodo, a Unido Soviética passou a influen-
ciar o mundo capitalista, que atravessava um processo de recessao econémica,
com o seu modelo de C&T, tendo o estado como Unico ativador destas politicas.
Antes da Il Guerra Mundial, a C&T se tornou elemento fundamental nos debates
sobre politicas publicas.

Associando tais periodos com o comportamento das agendas das politicas de
C&T nas ultimas cinco décadas do século XX, podem-se destacar as décadas de
1940 e 1950 (From Pearl Harbor to Sputnik), caracterizadas pelo uso da tecnolo-
gia para interesses militares de larga escala e, também, para o desenvolvimento
de projetos multidisciplinares. Esse periodo determina a importancia, por parte
das nagdes industrializadas, de ter um estado forte nas politicas de C&T. A partir
de entdo, foram criados conselhos de pesquisa basica e engenharia nas areas
de defesa, saude, agricultura e energia nuclear. Nesse contexto, as fundacdes
passaram a ter um papel importante. E o periodo que marca a vitdria do elitismo
cientifico determinador das suas préprias prioridades em detrimento de uma
popularizacdo da ciéncia na sociedade. As culturas mais ativas passaram a ser a
burocratica e a académica.

Ja entre 1950-1957, quando os soviéticos lancaram o primeiro Sputnik, os
investimentos em P&D,nos Estados Unidos, permaneceram fixos assim como
também os recursos destinados a pesquisa basica. No entanto, a énfase dos pro-
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gramas de investimentos em P&D era dada mais a ciéncia do que a tecnologia.
No inicio da década de 1960 (From Sputnik to Vietnam), nos Estados Unidos, os
investimentos em P&D aumentaram em 15% ao ano, concentrando cientistas e
engenheiros nesse pais. Os setores que mais investiram foram o militar e o espa-
cial. No entanto, isto ndo alterou a estrutura de suporte federal entre a missao
orientada a pesquisa basica. A OCDE passou a diferenciar politicas para ciéncia
de ciéncia para a politica. Segundo Elzinga e Jamison (1995), a contribui¢cdo mais
importante dessa diferencia¢do é a transformagao de ambigao politica, determi-
nada pela doutrina de politica estratégica, na busca de contar com uma ciéncia
destinada ao crescimento econdmico. Nesse sentido, o termo pesquisa estra-
tégica passou a ser usado para explicar os efeitos positivos da internaliza¢do da
ciéncia em prol do crescimento econdémico.

Na década de 1970 (The period of social relevance), os interesses das culturas
burocraticas e econdmicas se encontraram com os da cultura civica. Foi quan-
dohouve questionamentos sobre os resultados das politicas em C&T. Os inves-
timentos passaram a ser mais sociais, tendo em vista que surgiu a necessidade
de um controle mais social da pesquisa aplicada. Também nesse momento sur-
giram diversos movimentos sociais (feministas, antibélicos, de conservagéo de
energia, etc.), que passaram a ter participacao na geragao de politicas de C&T.

Na década de 1980 (The policy of orchestration), as politicas de C&T dos go-
vernos conservadores da Gra-bretanha e dos Estados Unidos, ameacados pelo
despegue das economias asidticas — Newly Industrialized Countries (NICs), pas-
saram a ser mais influenciadas pela cultura econdmica. Foi dada uma orientacao
mais comercial as politicas de ciéncia, com énfase na inova¢do e na prevenc¢ao
tecnoldgica. O sucesso da industria dos paises asidticos, principalmente do Ja-
pdo, chamou a atencdo para as politicas de P&D desses paises. Neste caso, os
paises do terceiro mundo foram influenciados pelas politicas de C&T da cultura
econOmica. Eles passaram a realizar macicos investimentos em reformas eco-
ndémicas, 0 que marcou um novo contrato caracterizado pela forte integracdo
da ciéncia académica, estado e o setor privado dando énfase ao mesmo tempo
a pesquisa bdsica. Foi a partir desse periodo que surgiu o conceito de Sistema
Nacional de Inovacgdo (SNI), na tentativa de analisar o lado pratico das politicas
macroecondmicas e de explicar os fatores que sustentam a competitividade in-
ternacional e o desenvolvimento econémico a partir da importancia das politi-
cas de ciéncia e tecnologia dos paises.

E, desde a década de 1990, 0s paises demonstraram grande preocupac¢do em
estabelecer suas politicas de C&T levando em consideragao suas préprias carac-
teristicas e tentando harmonizar estas praticas com as politicas da OCDE. Esse
esforco, denominado processo de globalizacao e indigenizacao das politicas de
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C&T, constituiu grande desafio na reformulagdo das agendas de C&T, por terem
que conciliar as tradi¢ées culturais com o desenvolvimento tecnolégico.

Nestas duas Ultimas décadas, as nagdes perceberam que sua capacidade de
inovacdo é fundamental para manter a competitividade e o desenvolvimento
econdmico. E o desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia depende, funda-
mentalmente, de um ambiente favordvel como também das a¢des de seus ato-
res. Esse ambiente favordvel as inova¢des, denominado SNI, serd debatido no
préximo tépico, objetivando compreender a importancia das especificidades do
meio para fomentar o desenvolvimento da ciéncia e das tecnologias. Aos poucos
esse conceito foi sendo utilizado e difundido entre as agéncias governamentais,
organismos internacionais, institutos de pesquisa, universidades e entidades
politicas, que observavam a possibilidade de combinar politica econ6mica, in-
dependéncia econ6mica e mudanc¢a econémica radical, tornando-as de abran-
géncia global.

SISTEMA NACIONAL DE INOVACAO (SNI): DIFUSAO E
ELEMENTOS NORTEADORES

A definicdo de SNI, embora recente, teve origem nos estudos sobre a divisdo do
trabalho, de Smith (1776), e sobre o conceito de sistemas nacionais de produgdo e
aprendizagem, de Friederich List (1814), preocupados com a educagdo e o apren-
dizado e também com a formagao de institui¢des e infraestrutura de transportes.

A origem do conceito de SNI se da a partir dos trabalhos do grupo IKE, em
Aalborg, na primeira metade da década de 1980. A terminologia usada em quase
todos os trabalhos deste grupo era a capacidade inovadora do sistema nacio-
nal de produgdo. Posteriormente, Lundvall, AndereseneDalum(2001) introduziu
o conceito de Sistema de Inovagdo (sem o termo Nacional) e, finalmente, em
1987, Freeman (1987) arremata o conceito de Sistema Nacional de Inovacdo, ao
publicar um livro sobre mudanca tecnoldgica e teoria econémica, juntamente com
Nelson e Lundvall, no qual se discute o SNI em quatro capitulos.

A versao de Aalborg sobre SNI pode ser vista a partir da combinac¢do de qua-
tro elementos (FREEMAN, 1987). O primeiro é a reinterpretagdo neo-Schumpe-
teriana do sistema nacional de producdo, o qual assume que os setores econo-
micos sdo afetados de maneira diferente e que os elementos mais dinamicos
no sistema (conceito dos Polos de Crescimento de Perroux) sdo localizados para
cima. Dessa maneira, seria preciso haver uma ordenacgdo hierarquica dos siste-
mas nacionais de forma a ndo existirem aglomeracdes. Para tanto, seria necessa-
ria uma aproximag¢dao mais dinamica para acoplamentos verticais do sistema de
producdo. A partir de entdo, foram apresentados quatro elementos analiticos:
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a) a importancia de encadeamentos para tras na forma de fluxos de infor-
magao;

b) o aprendizado para fazer e o aprendizado para pesquisar;

¢) a distingdo entre subsistema industrial e os diferentes estagios a partir de
uma perspectiva de ciclo de vida;

d) a economia aberta.

Com esses pontos, a andlise se concentrou explicitamente no desenvolvi-
mento de tecnologia e na sua interacdo com os setores usudrios e produtores.
Outro ponto importante nesse processo foi a qualidade da demanda.

O segundo elemento é o papel do mercado interno para a especializacdo eco-
ndémica. O mercado interno torna-se a pega-chave do processo de especializagcdo
econdmica, ja que possibilita incremento na produtividade do setor exportador
do pais. Assim é feita a analise da intensidade da tecnologia (se alta e/ou baixa)
e da dindmica do crescimento (se alto e/ou baixo).

A inovagdo como um processo interativo para SNI constitui o terceiro ele-
mento. Esse processo esta ligado diretamente as relagdes estreitas e de longo
prazo com agentes externos a empresa. Estas relagdes sdo desenvolvidas a partir
de esforgos cientificos que depois se materializam em novos produtos. Por outro
lado, a existéncia de relagcbes ndo-econdmicas no processo (poder, confianca e
lealdade) deve ser levada em consideragdo. Ademais, reconhecer a heteroge-
neidade dos contextos nacionais é fundamental para estabelecer processos de
aprendizagem interativos.

O quarto elemento é a combinacdo de instituicdes e economias institucio-
nais. A organizacgao institucional é importante para determinar o direcionamen-
to das atividades inovativas. Nesse sentido, sdo fundamentais trés dimensoes
institucionais: o horizonte de tempo dos agentes, o papel da confianga e a rela-
¢do da racionalidade instrumental e estratégica. Nesse contexto, é importante
notar dois pontos:

a) qual é a estrutura do Sistema Nacional?;

b) qual é a configuragdo institucional ideal?.

O SNI reflete a iniciativa humana e criativa que também é influenciada pro-
fundamente pelas atividades da producdo. Dessa maneira, os autores reconhe-
cem a amplitude e abrangéncia do conceito, mas também apontam suas carac-
teristicas pragmaticas e flexiveis.

Buscando aprofundar o conceito, Lundvall et al. (2002) sugerem a separacdo
dos setores publico e privado. O resultado de qualquer sistema de inovagao re-
flete o fato de que resultados inovadores representam uma combinagdo de bens
publicos e privados. Por outro lado, é importante notar que os agentes dentro
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do sistema adotam diversas estratégias relacionadas ao pioneirismo, imitacao,
adaptacdo, complementacdo e estratégias misturadas. Estas estratégias priva-
das podem ser complementadas por acdes do setor publico.

Outro ponto importante para o SNI é a énfase na educacao formal e no trei-
namento; na organiza¢do do mercado de trabalho e na organiza¢do da geragao
do conhecimento. Entender esses processos é Util para analisar e compreen-
der como os SNI especificos respondem as tendéncias e aos desafios globais. A
especulagdo financeira se torna um elemento influente do SNI, por apresentar
objetivos de curto prazo, que podem conflitar com os resultados de longo prazo
do sistema e do meio-ambiente.

Lundvall et al. (2002) analisam também a importancia que o SNI exerce sobre
o processo de desenvolvimento econGmico, pois reldne fatores que afetam o
progresso técnico, caracteristico dos novos modelos neoclassicos de desenvol-
vimento econémico. Nesse contexto, chamam a atencdo para a necessidade de
adaptar o conceito de SNI aos paises do hemisfério Sul. Os autores afirmam que
a existéncia de infraestruturas de conhecimento adequadas e de propriedade
intelectual, juntamente com a capacidade de gestdo e niveis altos de confian-
ca, constituem, todos, uma base satisfatéria para o desenvolvimento do SNI.
Isso se torna um desafio para os paises deste hemisfério, os quais, além de nado
contarem totalmente com esses condicionantes, ainda apresentam desequili-
brios macroecondmicos e financeiros. O SNI, entao, representa uma ferramenta
de desenvolvimento econdmico por estar relacionado aos seguintes desafios:
é preciso aprofundar o seu conceito e fortalecé-lo com a maior compreensao
da construgdo de aprendizagem e competéncia. Com isso, torna-se necessario
analisar como a producdo de conhecimento é condicionada e afeta o lado social
e a sustentabilidade ambiental da economia®. Apds esse debate, o foco recai na
aplicagdo do conceito de SNI para a coordenacgdo de diferentes politicas: social,
de mercado de trabalho, de educacao, industrial, de energia, ambiental e de
ciéncia e tecnologia.

As inovag¢Oes surgem onde os fatores institucionais e organizacionais sao
elementos importantes. Mais do que simples relagdes de mercado, constituem
relacbGes cooperativas continuas que também envolvem a troca de outros tipos
de conhecimento e informacdao que amoldam a aprendizagem e a criagao de
tecnologia. Nesse caso, as politicas publicas se tornam imprescindiveis para de-
senvolver o SNI.

4 Para Gibbons et al. (1994) o modo de produgdo de conhecimento passou de uma produgdo tradicional de
conhecimento, gerada dentro de um contexto disciplinar, cognitivo e, principalmente académico (denominado
de modo 1) para um novo modo de produgdo gerado fora das instituiges académicas e caracterizado pela
transdisciplinaridade, heterogeneidade e reflexibilidade do contexto econémico e social (modo 2). E a hipdtese
central desses autores sobre tal mudanga é o aumento do nimero de instituigdes de ensino superior nas ultimas
décadas, gerando um excesso de diplomados qualificados, que ndo sdo absorvidos pelas colocagdes académicas
tradicionais.
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O PAPEL DAS POLITICAS DE INOVACOES NO SISTEMA NACIONAL DE
INOVACOES: COMPARANDO OS RESULTADOS NO SUDESTE ASIATICO
E NA AMERICA LATINA

As politicas publicas de inovacdo podem servir para complementar o funcio-
namento das estruturas de mercado e de firmas capitalistas por duas razoes:

a) existéncia de problemas no mecanismo de mercado e nos atores capita-
listas;

b) a necessidade de o Estado (nacional, regional ou local);

c) desenvolver habilidades para resolver ou mitigar os problemas de mercado.

Sendo assim, o estudo do Sistema de Inovagdes (SI) serve como estrutura
para a identificacdo de politicas especificas e resolugao ou mitigagao dos proble-
mas de mercado.

Edquist (1999) define politica de inovagdo como uma agdo publica que in-
fluencia uma mudanca técnica e outros tipos de inovagées. Ele reine elementos
de politica de P&D, politicas de tecnologia e politicas de infraestrutura. Além
disso, ela faz parte da politica industrial e representa para um pais elementos de:
mudanca, flexibilidade, dinamismo e perspectivas futuras.

Como primeiro passo para a realizacdo de politicas de inovagdo, Edquist
(1999) que é necessario haver um problema que ndo é resolvido automatica-
mente pelas forcas de mercado e os atores capitalistas. Para isso, é essencial
definir os objetivos destas politicas. O segundo passo é a possibilidade de a acdao
publica resolver ou mitigar o problema. Nesse sentido, o setor publico preci-
sa desenvolver habilidades através de mecanismos de ndao-mercado tais como
politicas de transferéncia de renda, oferta de servigos publicos, educacionais,
P&D, etc. Ao mesmo tempo, pode melhorar leis, por exemplo, de patentes, para
incentivar a competicao, criar novos mercados ou melhorar os vigentes, investir
em fundos de pesquisa bdsica, aumentar a confianca e otimizar a regras do siste-
ma. Para isso, as politicas de inovacdo deverao ser seletivas, tendo em vista que
estas ndo sdo uniformes entre as diferentes atividades, o que exige conhecer o
objetivo da politica. Nesse contexto, o Sl proporciona implicagGes nas politicas
de inovagdo, que estdo ligadas ao contexto dos sistemas ideal e real. E dessa re-
lacdo que surge a necessidade de intervengdo das politicas publicas de inovacéo.

Primeiramente, o S| contém implicagdes de politicas gerais, pelo fato de ter
esta configuracdo um carater sinalizador para as politicas de inovacdo. Segun-
do, o S| prové uma estrutura de andlise para identificar assuntos de politicas
de inovacgdo especificos, o que ajuda no processo de mitigacdo e resolucdo dos
problemas de mercado e de seus agentes.
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As politicas de inovagdo interagem com organizagdes (firmas) e instituicGes
(6rgdos regulamentados). E no primeiro grupo que acontece a maioria das ino-
vagoes, que ndo ocorrem isoladamente, mas em interagao com outros atores or-
ganizacionais (empresas, universidades, agéncias, entre outros). E tais a¢des sdo
moldadas pelas instituicdes através de normas, leis, padrdes técnicos, etc. Por
outro lado, as mudancas tecnoldgicas podem gerar significativas externalidades
no sistema. Nesse contexto, a participacdo de politicas publicas adaptativas é
fundamental, pois elas deverdo ter a capacidade de evitar ou conter os efeitos
adversos das mudancas tecnolégicas no sistema.

Edquist (1999) também aponta a demanda como elemento importante para
a geracgao de politicas de inovagao, afetadas e induzidas pelas caracteristicas do
consumidor. Para isso devem ser levados em consideracdao os elementos que
fortalecem a demanda, que sdo: leis, regulamentagdo, confianca, politicas de
aprendizado, educagao formal, treinamento, etc.

Enfim, o Sl constitui uma estrutura fundamental para identificar e mitigar os
problemas do mercado através das politicas de inova¢do. Para tanto, Edquist
(1999) propoe:

a) identificar os problemas a partir de comparac¢des entre Sistemas de Inova-
¢Oes existentes. Esta comparacdo devera ser eminentemente detalhada e
empirica e devera relevar experiéncias bem sucedidas que acrescentardo
as politicas de inovacgao;

b) a explicagdo causal para o desenho das politicas é fundamental, ja que,
uma vez determinado o problema, é preciso conhecer suas causas para
procurar politicas de inovagao.

Nesse sentido, o setor publico, as organizacGes e instituicdes ativas poderiam
resolver ou mitigar o problema. Essas andlises empiricas e comparativas sdo
absolutamente necessarias para o desenho das politicas de inovagdo. Por essa
razdo, a estrutura analitica do S| é fundamental para tais andlises, ja que permi-
te observar diferencas entre os diversos sistemas e, assim, apontar elementos
importantes para o desenho das politicas de inova¢do. No entanto, apesar das
orientagGes apresentadas, constata-se que, partindo de objetivos semelhantes
para a formulacdo de suas politicas publicas de inovacao, paises podem obter
resultados distintos em funcdo das especificidades nacionais (ETZKOWITZ; BRI-
SOLLA, 1999). Para acompanhar dois casos reais, a seguir apresenta-se um estu-
do comparativo entre o Sudeste Asidtico e a América Latina.

No Sudeste Asidtico, utilizou-se uma politica industrial de protecionismo
competitivo com o principal objetivo de fortalecer a industria nascente e seus
avangos tecnoldgicos para promover suas exportacdes. Por sua vez, na Améri-
ca Latina a politica industrial de protecionismo autdrquico foi sustentada pela
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importacdo de tecnologias defasadas tendo como suporte as barreiras tarifarias
de importacdo para o desenvolvimento do mercado interno. Para os autores,
comparativamente, a politica mais bem sucedida foi a instaurada nos paises do
Sudeste Asiatico, enquanto na América Latina as politicas aplicadas fracassaram
e inseriram pouca competitividade industrial.

Sob os auspicios de governos militares, regides da América Latina e do Su-
deste Asiatico incrementaram seu processo de industrializagdo entre as décadas
de 1960 e 1970. Na América Latina, os mercados foram considerados grandes e,
portanto, fundamentais para desenvolver a industria nacional. Nesse contexto,
as exportagdes ndo eram muito relevantes. Cite-se que, em 1973, somente 4%
da producgdo industrial era exportada, enquanto no Sudeste Asiatico essa parce-
la representou 30% dos bens produzidos (ETZKOWITZ; BRISOLLA, 1999).

O protecionismo do mercado interno latino-americano fez pouco para en-
corajar o desenvolvimento industrial competitivo. Enquanto isso, na Asia as po-
liticas fiscais foram as principais promotoras para o desenvolvimento do setor
exportador, subsidiando especialmente exportacdes de bens de capital intensi-
Vo até que estas se tornassem competitivas. Particularmente, na Coréia do Sul,
Taiwan e Singapura as politicas intervencionistas para a criacdo de vantagens
competitivas selecionaram as industrias estratégicas para sua promogao. Dessa
forma, o setor financeiro ocupou um papel preponderante para canalizar recur-
sos. Em 1981-1983, os bancos foram privatizados para atender esse objetivo.
No Japao, houve uma politica industrial altamente protecionista, importando-
-se somente o que nao poderia ser produzido internamente. As politicas fiscal,
monetdria e comercial desses paises se diferenciaram das politicas Latino-ame-
ricanas, porque forneceram consideraveis fundos para a pesquisa académica e
governamental assim como para programas de P&D de suporte industrial. Todo
esse protecionismo asiatico foi orientado para o desenvolvimento do aprendiza-
do dos mercados internacionais.

As politicas econGmicas e sociais do Sudeste Asidtico incluiram, portanto,
o desenvolvimento de instituicdes educacionais em todos os niveis (na Coréia
do Sul o orgamento em educacdo aumentou de 2,5%, em 1951, para 22%, em
1980); além de altos investimentos em pesquisa e desenvolvimento (Coréia en-
tra nos anos 2000 com um orgamento de 5% do seu Produto Nacional Bruto) e
politicas de igualdade social. Ao mesmo tempo, na América Latina, as profundas
crises econdmicas obrigam os governos a reduzir drasticamente seus gastos com
P&D (no Brasil, em 1987, a proporcdo Produto Nacional Bruto/P&D girava em
torno de 1,5 a 2,0%) e educagdo (no México, esse investimento cai de 16,4%
para 8,7% e, na Argentina, cai de 20%, em 1965, para 6%, em 1986)(ETZKOWITZ;
BRISOLLA, 1999).
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Outro fator diferenciador das politicas industriais entre estas duas regides é a
vantagem geopolitica dos paises do Sudeste Asiatico, especialmente a da Coréia
do Sul, pela sua proximidade com o Japao, que forneceu centros financeiros e
acordos para facilitar fusdes entre empresas, transferéncia tecnoldgica e forne-
cimento de producao.

Por seu turno, a América Latina apresenta obstaculos para a aplicacdo de
PCT. Segundo Amilcar Herrera, estes obstaculos sdo: os culturais (incluindo as
limitagdes nos investimentos em capital humano); os relacionados ao sistema
produtivo (que possui limitada demanda por cientistas locais e capacidade tec-
nolégica, sendo o fator mais desfavordvel pelo pifio P&D, a exce¢dao de algumas
empresas publicas e poucas firmas privadas); e institucionais. A ineficiéncia do
governo e das instituicdes afeta as PCT, exigindo por parte do governo uma com-
plementagdo para a falta de incentivo na inovagdo privada®.

As origens do direcionamento das politicas industriais na América Latina es-
tdo ligadas fortemente a teoria da dependéncia. Esta teoria apresenta significa-
tiva preocupacdao com as chamadas deteriora¢des dos termos de troca, entre
os paises da América Latina e o resto do mundo, especialmente, com os paises
detentores de vantagens competitivas e que iniciaram seu processo de indus-
trializacdo no século XIX. Para Celso Furtado(apud ETZKOWITZ; BRISOLLA, 1999),
isso provocou uma concentragao do processo de desenvolvimento em poucos
paises, mostrando a dependéncia econdmica de alguns paises, que é aspecto ca-
racteristico do processo econdmico. Assim, a substituicdo de importacdes con-
duziria economias como a brasileira a uma producdo interna de bens de capital
que proporcionaria uma autonomia no seu modo de desenvolvimento indus-
trial. No Brasil foram lancados trés Planos Basicos de Desenvolvimento de Cién-
cia e Tecnologia (PBDCT 1/1973-1974, 11/1975-1979 e 111/1980-1985) assim como
estratégias inovadoras para a criacdo de incubadoras tecnolégicas (ETZKOWITZ;
BRISOLLA, 1999). N3do obstante a importancia desses fatores para iniciar uma
PCT, as caracteristicas politicas, institucionais e as crises econdmicas do Brasil
e da América Latina impediram a obtencdo dos mesmos ganhos das politicas
industriais do Sudeste Asiatico.

5 Neste sentido, Sabato (1979) desenvolveu o conceito de tridngulo o qual estabelecia a importancia de ligagGes
entre o Governo, a industria e centros de ciéncia. O sucesso destas relagdes dependeria da capacidade do pais
contar com uma infra-estrutura adequada para desenvolver a ciéncia e a tecnologia.
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MUDANGCAS CAUSADAS PELA GLOBALIZACAO, IMPACTO DAS
POLITICAS DE P&D DAS EMPRESAS MULTINACIONAIS NO SNI E
NOVOS MODOS DE PRODUGCAO DE CONHECIMENTO

Segundo Sigurson (1997), cinco mudancas foram significativas e deram inicio
a chamada globalizagdo:

a) a redugdo dos gastos em P&D destinados a defesa;

b) o aumento dos gastos em P&D por parte do setor coorporativo (grandes
empresas);

¢) o direcionamento das politicas de P&D para o setor civil em varias areas;

d) as mudangas no sistema tecnolégico global causado pelas fusdes e aquisi-
¢Oes das empresas, as quais passam a desenvolver P&D nas universidades
e centros de pesquisa do mundo inteiro;

e) a mudanca de percep¢do em torno do papel do P&D, que deixa de ser
direcionado a fins eminentemente militares e passa a ser utilizado para
aumentar a competitividade da economia.

Tais mudancas, por conseguinte, demandaram novos tipos de politicas de tecno-
logias mais adequadas ao novo contexto sdcio, econdmico, politico e tecnoldgico.

Para Sigurson (1997), estas mudancas propiciaram a passagem de interesses
nacionais do plano geopolitico para o plano geoecon6mico, reduzindo, assim, o
papel dos estados-nagdes como Unicos condutores de politicas de P&D e per-
mitiram a participacdo das grandes corporagdes nessa area. Para entender esta
nova légica, Sigurson descreve as caracteristicas das empresas multinacionais,
gue passaram a ter dimensdes mesoeconOmicas e a afetar, significativamente, as
politicas macroeconémicas dos paises. Citando Holland®, Sigurson (1997) men-
ciona que essas empresas tém a capacidade de relacionar a moderna tecnologia
com os baixos custos de trabalho em ambito mundial e sdo capazes de modifi-
car a teoria neoclassica de vantagens comparativas em dois aspectos. O primei-
ro é que o comércio se da através das empresas filiais da mesma multinacional
em diferentes paises; o segundo aspecto é que a principal preocupac¢do destas
empresas é com o comércio internacional entre paises ao invés dos investimen-
tos diretos e producdo nestes paises. A transferéncia tecnolégica é um elemento
significativo destas empresas, pois fortalece a relagdo entre a empresa matriz e
suas filiais. Algumas empresas multinacionais organizam sua estrutura de manei-
ra hierarquica, com um grupo pivotal de firmas controlando a chave tecnoldgica
enquanto outras tecnologias sdo transferidas para as filiais. A estandardizagdo e
o uso da tecnologia pelas filiais constituem uma estratégia global das multinacio-

6 HOLLAND, S. The global economy: from meso to macroeconomics. London: Weidenfield and Nicholson, 1987.
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nais. Nesse sentido, a transferéncia de know-how inclui a aplicagdo de patentes e
licencas, descartando assim a concorréncia de outras firmas.

Por outro lado, o autor aponta as mudancas que as grandes corporacoes
causaram no processo de desenvolvimento tecnolégico e de P&D, uma das quais
pode consistir na internacionalizacdo do processo de P&D, que é realizado nas
empresas filiais das corporagGes no mundo inteiro. Esse processo requer fluxos
correntes de informacdo e resultados tecnolégicos que sdo difundidos por meio
de um grande complexo de rede beneficiado pelo desenvolvimento das teleco-
municacoes.

Tal mudanga é analisada por Chesnais (1992) em dois periodos. O primeiro,
guando houve uma expansdo das empresas multinacionais (EMs), entre 1950 e
1975, se caracterizou pela existéncia de estruturas de P&D das EMs concentra-
das nas suas matrizes em virtude de se contar com SNIs locais estruturados e
satisfatdrios para as suas demandas. Paralelamente, essas EMs se inseriam em
paises em desenvolvimento, cujos mercados estavam fechados, e tinham como
prioridade efetivar fluxos comerciais em relagdo aos seus investimentos diretos
realizados. Esses investimentos, por sua vez, foram direcionados pelas caracte-
risticas particulares de cada pais receptor de tais investimentos, denominado
pela teoria de internacionalizacdao de Teoria Eclética de Dunning ou de Vanta-
gens de Localizagdo. As vantagens de localizacdo reuniam a presenca de recursos
naturais (mineragdo e agricultura), disponibilidade de recursos humanos com
qualificagdo especifica e baixo custo de maodeobra, mercados caracterizados
por algum grau de protecionismo ou especificidade nacional a economias ex-
ternas a firma, que promovem a especializacdo do produto e concentra a sua
producdo em certas areas. Nesse periodo, a transferéncia de tecnologia da EM
matriz para as suas filiais localizadas em paises emergentes era realizada por
meio da imitacdo. Por outro lado, esses paises tinham pequeno poder de bar-
ganha, pois os acordos apresentavam cldusulas que proibiam a exportagao dos
bens ali produzidos e exigiam o pagamento de royaties.

Nos paises desenvolvidos, diferentemente, os investimentos diretos externos
eram fontes de acumulagdo tecnolégica como consequéncia do aprendizado e
do estabelecimento de rotinas e qualificacdes das filiais locais. Ao mesmo tem-
po, a capacidade de aprendizado da empresa dependia da configuracdo e da
estratégia da EM em determinar a fungdo das filiais. Nesse sentido, existiam trés
possiveis dire¢des do papel das filiais. A primeira diregdo consistia na estrutura
do tipo down scaled replica, na qual as filiais produziam os mesmos produtos da
matriz. A organizacao das filiais seguia o modelo da matriz, e a producao era des-
tinada aos mercados locais. Estas filiais ndo promoviam a capacita¢do tecnoldgi-
ca e realizavam poucas adaptacdes para a realidade local. De qualquer maneira,
algumas filiais realizavam learnig by doing e learn to learn, ages incentivadas
pelas politicas locais. O segundo papel caracterizava a filial como racionalizada,
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a qual estabelecia abordagens sistematicas para seu envolvimento internacio-
nal e estratégias de desenvolvimento tecnoldgico. Nesse sentido, as filiais ga-
nhavam destaque, na estratégia da corporacdo, pois desempenhavam funcées
especificas de produgdo nas diferentes localidades onde a EM estava presente.
Ja o terceiro papel caracterizava a filial como world product mandate. As filiais
realizavam acordos com a matriz para a produgao de direitos exclusivos de um
ou alguns produtos no mercado regional com potencial elevado de consumo.
Por outro lado, certos setores industriais de maior complexidade e sofisticacdo
tinham instalado laboratérios de P&D em outros paises como forma de penetrar
em novos mercados, aumentar sua parcela de mercado global e adicionar novos
conhecimentos e tecnologias desenvolvidos em outros paises. No entanto, todo
o controle decisdrio estava concentrado na matriz da EM.

O segundo periodo, a partir da década de 1980, denominado por Chesnais
(1992) de globalizacdo, se caracteriza por perdas de barganhas dos estados como
um todo. O mercado cria relagdes competitivas entre as EMs e, nesse sentido,
houve um aumento significativo dos Investimentos Diretos Estrangeiros (IDE) no
mundo inteiro. Surge a Network Firm (compartilhamento tecnolégico), um novo
tipo de firma transnacional que adota novas formas de organizacdo corporativa.
Por outro lado, a supremacia econOmica americana passa a ter maior concor-
réncia tecnoldgica, principalmente por parte de paises do Sudeste Asiatico, e
forca uma invasdao mutua de mercados. Um dos indicadores do acirramento da
globalizagdo é o incremento do uso de patentes internacionais caracterizando,
de alguma maneira, um processo de transferéncia de tecnologia. Nesse mesmo
contexto, a fonte que desenvolve os insumos cientifico e tecnoldgico provém, na
sua maioria, da pesquisa basica, a excecdo do Japao.

Outra caracteristica fundamental desse periodo é que as EM, por suas es-
truturas oligopolizadas, formam aliangas estratégicas para poder irradiar e es-
tabelecer fluxos tecnoldgicos reciprocos e criar barreiras a entrada de firmas
concorrentes, fator que, além deacarretar mudancgas significativas no ambito
comercial, cria desestabilizacdo nos sistemas de governancga nacional. A partir
de 1980, portanto, as EMs buscaram a conquista de novos mercados e a busca
de novos conhecimentos. Por essa razdo, as EMs intensificam a construcdo de
laboratdrios de P&D nos paises em que elas tinham interesse em agregar conhe-
cimentos complementares para a producdo de bens e servicos adequados as
necessidades de cada pais. Esse processo também influencia o SNI dos paises,
bem como a capacidade normativa destes para estabelecer politicas de tecnolo-
gia individuais. A tecnologia se transnacionaliza, mostrando que as EMs deixam
de se concentrar unicamente no comércio internacional e passam a internalizar
suas atividades de P&D em outros mercados nao desenvolvidos, que para Ches-
nais representa um elemento desestabilizador do sistema.
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Utilizando os conceitos de Howell (1992), Sigurson apresenta duas classifi-
cagdes a respeito das mudancas em relagcdo ao P&D e a tecnologia das EMs: A
horizontal, que constitui a transferéncia de certos produtos especificos de uma
planta para outra de outro pais, e a vertical, que abrange além de produtos, tro-
cas de inovagdo e P&D, sendo que este Ultimo traria maiores beneficios e ganhos
para as empresas multinacionais.

Sigurson também analisa o comportamento das empresas multinacionais,
associando sua forma de atuagdo como uma espécie de federalismo corporativo
com caracteristicas de subsidiarismo de informacdes e dados, interdependéncia
de agGes, elementos comuns (moeda, linguagem e leis estandardizadas) e moni-
toramento, administracdo e governanca entre a matriz e suas filiais.

Sobre o SNI, ele mostra que, a partir das recentes evidéncias empiricas, os
governos controlam pouco este sistema. As instalagdes cientificas de larga esca-
la sdo crescentemente formadas e operadas por consércios internacionais com
interesses também internacionais, os quais passam a dividir os altos custos de
P&D. Dessa maneira, programas de ciéncia e tecnologia ultrapassam os interes-
ses de qualquer estado-nac¢do. O SNI deixa de ter carater nacional, as industrias
usam o sistema em rede para negociar seus produtos e a tecnologia emerge das
fronteiras das industrias e ndo mais dos governos. Na perspectiva desse panora-
ma, o autor também identifica atores que ganham e perdem com a globalizacdo.
No que se refere aos tipos de trabalho, ele mostra a perda de espaco do servico
de producéo rotineiro (manufatura com pouca especializacdo) para os servigos
de analistas simbdlicos (setor especializado), que vem crescendo. Este ultimo
setor pode ser comercializado no mundo inteiro.

Considerando as mudancgas trazidas pela globaliza¢do, o autor afirma ainda
que é preciso redefinir parametros de seguranca e adaptd-los as novas tendén-
cias. Em termos gerais, a seguranca devera ter a habilidade para identificar os
riscos e gargalos de mercados em médio e longo prazo como também encontrar
novas oportunidades de mercados, dentre outras habilidades.

O conceito de espago econ6mico também é modificado, uma vez que as mu-
dancas propiciaram:
a) a diminuicdo de custos de transporte e telecomunicagoes;

b) a realocacdo de manufaturas e servicos no mundo inteiro;

c) a demanda de grandes investimentos para o desenvolvimento de novos
produtos, principalmente em P&D, para a inser¢do simultanea em grandes
mercados.

Dessa maneira, a seguranga da economia espacial passa a ter outras prerro-
gativas, que podem ser: a formagdao de uma base de conhecimento, a capaci-
dade de gerar e gerir P&D, a habilidade para explorar novos produtos, além de
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incentivos a redes institucionais que possam transferir o conhecimento produ-
zido para a sociedade. Juntamente com estas novas demandas, é importante
o resguardo legal bilateral/multilateral de acordos sobre a conduta econémica
dos atores envolvidos. E, por fim, nesse contexto, torna-se relevante a protecdo
do capital intelectual como elemento que garantird o crescimento das grandes
corporagoes. Essa protecdo lida com relagdes de conflito relacionadas a:

a) interesses globais x interesses nacionais;
b) paises desenvolvidos x paises em desenvolvimento;

c) paises desenvolvidos x paises desenvolvidos.

Tais mudangas, por sua vez, alteram a pratica e o gerenciamento de patentes
como mecanismos de protegao intelectual.

No que se refere a forma de producdo do conhecimento cientifico, social
e cultural, Gibbons et al. (1994) mostram que esse processo tem passado por
mudancas significativas que marcam a passagem de uma producdo tradicional
de conhecimento, gerado dentro de um contexto disciplinar, cognitivo e, princi-
palmente, académico identificado pelos autores como modo 1; para um novo
modo de producdo de conhecimento gerado fora das instituicGes académicas e
caracterizado pela transdisciplinaridade, heterogeneidade e reflexibilidade do
contexto econdmico e social, identificado como modo 2.

Por outro lado, tais mudangas decorrem do aumento significativo do ensi-
no superior, nas Ultimas décadas, criando um excesso de diplomados altamente
qualificados que ndo puderam ser absorvidos pelas coloca¢des académicas tra-
dicionais. E, a maioria desses profissionais qualificados, por sua vez, desenvolve
conhecimentos nas industrias, laboratérios, rede de firmas, consultorias, think
tanks etc’ provocando a proliferacdo de varios lugares de produgdo de conheci-
mento e excluindo o monopdlio de certificacdo de habilidades e de conhecimen-
tos das universidades.

Outro efeito importante é a criacdo de um mercado de educac¢do continua
e o incremento na qualificacdo da forca de trabalho para responder as rapidas
mudancas tecnoldgicas (LOUIS; ANDERSON, 1998). Neste caso, o crescimento do
ensino superior propicia a criacdo de novos mercados e produtos, fornecendo
a base de conhecimento para o crescimento industrial. Ele prové um continuo
fluxo de treinamento pessoal para a indUstria, aumentando a sua aproximacao
com a ciéncia e tecnologia. Como resultado tem-se a multiplicacdo de sites ca-
racterizando a pesquisa como atividade profissional e ndo mais como atividade

7 Mode 2 knowledge is thus created in a great variety of organizations and institutions, including multinational firms,
networks firms, small hi-tech firms based on a particular technology, government institutions, research universities,
laboratories and institutes as well as national and international research programmes (GIBBONS et al., 1994, p. 6).
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elitista e restrita somente as universidades®. Para explicar o processo de mas-
sificacdo do ensino superior, Louis e Anderson apresentam dez elementos que
acompanham este processo.

A universidade diversifica suas fung¢des, podendo produzir desde uma pesquisa
mais abstrata até o treinamento de alguma habilidade mais utilitaria. Para tanto,
sao criadas novas formas de atividades, como estudos de tempo parcial e educa-
¢do continuada de profissionais mais maduros. O resultado desse processo é a
menor distin¢cdo entre instituicGes centrais e periféricas.

Muda drasticamente o perfil da populacdo de estudantes, que por género pas-
sa a ser equilibrado e passa a ser conformado por uma base social mais ampla, dei-
xando assim de ser elitista. A educac¢do superior se torna uma experiéncia comum.

O novo sistema de educagdo superior passa a ser dominado por areas de edu-
cagdo profissional: profissGes liberais, profissdes técnicas (subareas de engenharia
gue acompanham as novas tendéncias da industrializa¢do e das ciéncias de infor-
magdo), profissdes estimuladas pelo welfare-state, profissGes de administragao,
gerenciamento e contabilidade. Nesse contexto, as ciéncias sociais e humanas dei-
xam de ser dreas centrais.

Cria-se uma tensdo entre ensino e pesquisa, pelo direcionamento do ensino
superior para atender grande nimero de estudantes, com foco na pesquisa. O
principal objetivo passa a ser a produgao cientifica e o desenvolvimento de dispo-
sitivos, e ndo mais o treinamento de mentes jovens.

Dados os objetivos especificos, a pesquisa é direcionada para fins mais prag-
maticos. Desde este ponto de vista, fica dificil obter financiamento para pesquisas
gue ndo sejam validas e consistentes. Isso resultou na diminuicdo de possibilida-
des de pesquisa, que se concentraram em determinados lugares.

Face aos altos custos, houve um declinio na producdo de pesquisas basicas,
ndo sendo mais necessario o agrupamento de pesquisadores ao redor de locais
de producao.

As universidades passam a se desenvolver dentro de uma rede mais ampla,
gue envolve o governo, industrias e a midia, reduzindo assim o monopdlio do co-
nhecimento e aumentando sua transparéncia e responsabilidade.

A tecnologia passa a ser uma ferramenta importante para o ensino, tornando
impessoal o relacionamento entre ensino e pesquisa.

8 The growth in the number of students seeking a university-type education had a number of consequences for the
system of higher education. First, came growth in the old, elite universities; next the creation of new universities;
the expansion of non-university forms of post-secondary education offering different or no degrees, and finally, the
assimilation of the new sectors to the degree granting system, and the inclusion in both old and new universities of
the new faculties and departments representing subjects formerly excluded from them, preparing students for the
new or semi-professions (LOUIS; ANDERSON, 1998, p. 73).
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Surgem novos recursos para sustentar o ensino superior. O estado deixa de ser
0 Uunico financiador do ensino superior, passando a compartilhar essa fungdo com
outras instituicdes. Desta maneira, surge uma diversidade intelectual e de pesquisa.

Por fim, a ultima mudanca decorrente do crescimento do ensino superior é
a eficiéncia na divisdo do conhecimento. Por um lado, se aprecia um importan-
te processo de especializagdo e fragmentagdo do conhecimento e, por outro, o
abandono do remorso moral das universidades pela procura da especializacao e a
acumulagao da experiéncia profissional.

Outro ponto importante destacado por Louis e Anderson (1998) é a descricdo
do processo de transicdo para o conhecimento industrial. Neste ponto os autores
afirmam que os graduados continuam desenvolvendo habilidades fora das uni-
versidades, principalmente, nas industrias onde sdo incentivados a produzir um
conhecimento mais aplicado e utilitdrio. Esse conhecimento é incentivado com
a intensificagdo da concorréncia econ6mica internacional. Tal cenario modifica o
processo de transferéncia de tecnologia, outrora representado pelo modelo line-
ar no qual a universidade mantinha distancia do setor comercial e preservava os
valores académicos. Este modelo deu lugar a um processo mais dindmico e in-
terdependente, que transita tanto pela academia como pela comercializacdo dos
resultados desta pesquisa, mantendo uma relagdo intensa que se movimenta da
periferia para o centro do sistema universitario.

A partir dessa nova realidade, o processo se tornou irreversivel. Segundo Gi-
bbons et al. (1994), as diferencas mais significativas entre os modos 1 e 2 podem
ser vistas no Quadro 1.

Modo 1 Modo 2

O conhecimento é levado para fora em um

Os problemas sdo fixados e resolvidos contexto de aplicagdo;

pelos interesses especificos de uma ampla p L

. . E transdisciplinar;

comunidade académica;

s A sua organizagdo é heterogénea;

E disciplinar; g ¢ g !

. . . E mais heterarquico e passageiro

E caracterizado pela homogeneidade; q P . SEIro,
empregando diferentes tipos de controle;

E Hierarquico e tende a preservar esta . - . .
Tem mais responsabilidade social e é

forma; . . .

reflexivo, ou seja, inclui um amplo grupo
E pouco responsavel socialmente e menos de praticantes, colaborando para resolver
reflexivo. um problema definido em um contexto

especifico e localizado.

Quadro 1 - Algumas diferengas entre os modos 1 e 2 de produgdo de conhecimento
Fonte: Gibbons et al. (1994).
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O novo modo de produgdo de conhecimento (modo 2) envolve diferentes me-
canismos de geracao de conhecimento e comunicagao, reline atores de diferentes
areas de conhecimento, que provém distintos sites. Enesse contexto que o conhe-
cimento passa a ser gerado. Ademais, sua aplicacdo visa atender as necessidades
tanto da industria como do governo; da ciéncia e também da sociedade em um
sentido mais amplo. Esse conhecimento é sempre produzido sob um aspecto de
continua negociacgado e inclui a participacao ativa de varios grupos de atores, com
diferentes pontos de vista e aplicagdes. Nesse novo modo, a solugdo dos proble-
mas transcende as fronteiras de um Unico conhecimento especifico e se torna um
processo de geracao de conhecimento transdisciplinar. Tal processo desenvolve
distintas estruturas tedricas, metodoldgicas e de pesquisa. Os resultados deste
conhecimento sao, inicialmente, dados nos niveis de producao. Seguidamente, a
difusdo acontece quando os agentes divulgam estes resultados e disponibilizam
para a geracdo de outros tipos de pesquisa. Esta transdisciplinaridade é dinamica.

O modo 2 também é heterogéneo, do ponto de vista das habilidades e experi-
éncias e, ao mesmo tempo, mantém uma diversidade organizacional. Isso ocorre
porgue ele transpde as fronteiras formais de produc¢do de conhecimento e propi-
cia uma relagdo estreita entre sites de conhecimento movimentando para fora a
producdo de uma area tradicional exclusiva. A flexibilidade e o tempo de resposta
do conhecimento sao caracteristicas deste modo. Este processo depende direta-
mente da mobilidade da comunica¢do entre os agentes praticantes e a maneira
como eles priorizam e selecionam os problemas. Todas estas a¢bes dependem
diretamente da tecnologia de comunicacdo e da ciéncia da computacao, as quais
possibilitam estabelecer canais formais e informais de comunicagao.

Por outro lado, os impactos dos avancgos da ciéncia e tecnologia tém influen-
ciado os rumos da pesquisa. Desta forma, os interesses publicos também sdo
levados em consideracdo. A responsabilidade social influencia a nova maneira
de produzir conhecimento, refletindo tanto na interpretacao e difusao de resul-
tados como na definigdo do problema e na delimita¢do da prioridade de pesqui-
sa, 0 que cria um ambiente mais reflexivo.

Nesse novo modo de producao de conhecimento, o controle de qualidade da
produgdao do conhecimento é influenciado pelos diferentes interesses intelec-
tuais envolvidos. Esses critérios passam a ser multidimensionais e podem estar
ligados a caracteristicas econémicas (como custos e competitividade) e sociais,
dentre outras. Dessa forma, a qualidade é determinada por uma ampla gama de
critérios e interesses, que refletem a composicado social do sistema. Enfim, esse
novo modo de producdo de conhecimento traz novos desafios para os governos
e as suas politicas de ciéncia e tecnologia, além de instituir o desafio de inserir
este novo tipo de producdo de conhecimento no SNI.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Este capitulo objetivou analisar as politicas de ciéncia e tecnologia (PCT) ca-
pazes de assegurar o bem-estar das nagées no periodo 1950-90. Para tanto, fe-
z-se uma analise histérica da difusdo dessas politicas na industria a partir do
modelo referencial norte-americano, denominado modelo linear, que focava
tradicionalmente a pesquisa basica para fins de defesa nacional. O texto mostra
as mudancas pelas quais essas politicas passaram, numa perspectiva histérica e
baseada no caso de vdérios paises dominantes, entre os anos 1950-90, a fim de
se adaptarem as novas realidades considerando as culturas norteadoras. A reali-
dade contemporanea caracteriza-se pela producdo de conhecimento de carater
transdisciplinar, heterogéneo e reflexivel do contexto econémico e social.

A concepcdo atual retrata a importancia do espaco local e global para a insti-
tuicdo e efetivacdo das PCT a partir da discussdo da noc¢do dos sistemas nacionais
de inovagdo (SNI). E, a partir da comparagao de dois casos, o do Sudeste Asiatico
e da América Latina, observa-se que, apesar de esses dois paises partirem de
objetivos comuns em suas politicas de inovacao, que era a de fortalecer a indus-
tria nacional a partir do desenvolvimento tecnoldgico auspiciado pelo governo,
eles alcangaram resultados distintos em fun¢do das especificidades de seus SNIs.
Em ambasas regides o foco ndo se restringiua pesquisa basica, mas, sobretu-
do, abrangeu o desenvolvimento tecnolégico por meio da pesquisa aplicada e
também orientada para fins comerciais e ndo apenas em funcdo dos interesses
governamentais de defesa nacional, tal como proposto pela acdo pioneira dos
EUA. No entanto, as semelhangas terminam aqui, pois a orientacdo dada a de-
manda internacional, que exigiu estabelecer politicas econ6micas e sociais que
permitissem desenvolver um aprendizado especifico para este mercado, foi o
principal fator diferenciador entre o Sudeste Asidtico e a América Latina. E, neste
caso, o sistema educacional teve importancia singular para fomentar o processo
de aprendizagem e desenvolvimento tecnoldgico no Sudeste Asidtico. Ademais,
a vantagem geopolitica dos paises do Sudeste Asiatico também consistiu outro
fator diferenciador e favordvel para a performance de suas politicas publicas de
inovacdo, pois contou com a proximidade de um importante centro financeiro,
0 japonés, além de acordos que facilitaram fusGes de empresas, transferéncia
tecnoldgica e fornecimento de producdo. Estes aspectos, caracteristicos dos pa-
ises do Sudeste Asiatico, se mostraram mais efetivos para o desenvolvimento
econdmico regional. Enfim, o debate feito neste capitulo se propds a reunir a
discussdo sobre a difusdo da inovacao tecnoldgica na industria a partir de uma
analise histdrica, que até hoje tem sido apresentada de forma fragmentada em
varias publicacdes.
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O PLANO BRASIL SEM
MISERIA NO MUNICIPIO DE
CURITIBA: OPORTUNIDADES
E AMEACAS NO
ENFRENTAMENTO A
POBREZA E EXTREMA
POBREZA

Ingeborg Anni Rulf Cofré
Christian Luis da Silva

OBJETIVO

e Compreender o processo de implementacao do Plano Brasil Sem
Miséria (BSM) no ambito local (municipio de Curitiba).






INTRODUCAO

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 (BRASIL, 1988) representou um marco
para a sociedade brasileira. Depois de longo periodo de regime militar-autorita-
rio, junto ao processo de redemocratizacdo do pais, é promulgada a chamada
Constituicao cidada. Tal documento transformou a dindmica democratica brasi-
leira e as relagdes econOmicas e sociais do pais.

A caracteristica cidada da nova Carta refere-se ao reconhecimento de diver-
sos direitos sociais que, juntamente com os direitos de liberdade, igualdade pe-
rante a lei e de participagdo nas decisGes politicas, formaram uma nova nog¢ado
de cidadania com o objetivo de promover uma sociedade mais igualitaria e justa.
Tal concepgao é perceptivel nos objetivos fundamentais da Republica estabeleci-
dos no art. 32 Carta Magna (BRASIL, 1988), a saber:

1) construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il) garantir o desenvolvimento nacional;

Ill) erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as

desigualdades sociais e regionais;

IV) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,

sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Dessa forma, a partir da CF (BRASIL, 1988), as politicas sociais brasileiras tém
como finalidade alcancar o que foi estabelecido nos objetivos fundamentais da
Republica. Assim, a constante busca por uma sociedade mais igualitdria e justa
tem como base o reconhecimento dos direitos sociais a todos os brasileiros, di-
reitos “a educacdo, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparados”, conforme art. 6° do Capitulo Il (BRASIL, 1988).

Tal perspectiva possibilitou que, nos ultimos anos, no Brasil, se avangasse no
combate a pobreza e a desigualdade, como demonstram Neri (2011) e Barros et
al. (2010). No que se refere a desigualdade, o Coeficiente de Gini do Brasil — indi-
ce que mede a desigualdade nos paises! — que chegou a atingir um indice maior
a 0,6 na década de 1990, em 2011 alcangou o indice de 0,52 (BRASIL, 2012c). Se-

1 Este indice agrega as diferengas entre a renda das pessoas em uma Unica medida — ou seja, mede a concentragdo
de renda em um determinado grupo — que pode variar de 0 a 1, sendo o coeficiente igual a 0 quando todas as
pessoas possuem a mesma renda, e igual a 1 quando uma Unica pessoa detém toda a renda disponivel do grupo.
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gundo BRASIL (2013), de 1992 a 2012, foram 12 milhGes de pessoas a menos vi-
vendo na miséria e 28 milhGes de pessoas a menos vivendo na pobreza no Brasil.

No entanto, tais avangos se devem a uma variedade de fatores, dentre os
quais a valorizacdo do salario minimo? e as politicas publicas de combate a po-
breza (BRASIL, 2013; NERI, 2011). Estas ultimas integrando um sistema mais am-
plo de protecdo social, que vem sendo construido desde os anos 1930, que se
organiza em politicas universais e que passa por um processo de consolidagao
mais vigoroso a partir da Constituicdo Federal de 1988.

E a partir desse contexto, que este capitulo busca compreender e analisar
o recente movimento estatal de enfrentamento a pobreza e extrema pobreza,
especialmente no que concerne ao Plano Brasil Sem Miséria (BSM), langado em
2011, e a sua implementacdo em nivel local, no caso, no Municipio de Curitiba.
Primeiramente, tem-se que o BSM atua a partir de uma perspectiva multidimen-
sional da pobreza, e tem como objetivo principal retirar da miséria as pessoas
classificadas em situacdo de extrema pobreza, com renda per capita inferior a RS
77,003, e age a partir de trés eixos (BRASIL, 2011):

a) garantia de renda, que visa ao alivio imediato da extrema pobreza;

b) acessoa servigos publicos, a fim de melhorar as condi¢des de educacao,
saude e cidadania;

¢) inclusdo produtiva, na busca de aumentar as capacidades e oportunidades
de trabalho e geragao de renda.

Tal plano, ao reunir um conjunto de iniciativas, constituiu um esfor¢o de ado-
cdo da perspectiva intersetorial e de articulacdo federativa nas acdes de combate
a pobreza, como assinalam Fonseca, Jaccoud e Karam (2013), buscando imple-
mentar acdes mais integradas e cooperativas a fim de proporcionar e garantir o
acesso aos direitos sociais pela populacdo em situacado de vulnerabilidade social.

Nesse sentido, é a partir da problematica da complexidade do contexto de
atuacao do Estado, marcado pelas rela¢des intergovernamentais e gestao go-
vernamental em geral fragmentada, mas que recentemente tem realizado es-
forcos e inovagGes no que se refere a coordenacgao intergovernamental e gestdo
integrada, que se insere este capitulo. No intuito de compreender o processo
de implementagao do BSM no Municipio de Curitiba, especialmente no tocante
a organizagao institucional e politica dos programas de combate a pobreza no
municipio e as oportunidades e ameacas no enfrentamento a pobreza e extrema
pobreza, realizou-se uma pesquisa descritiva e explicativa (GIL, 2007) de base
qualitativa (MINAYO; SANCHES, 1993), por meio de pesquisa bibliografica em

2 Este ganhou importancia significativa ao ser nacionalmente unificado, e vinculado ao piso dos beneficios
previdencidrios e assistenciais permanentes, pela Constituigdo Federal de 1988.
3 Em valores de 2015, em 2011 o valor correspondia a R$70,00 de renda familiar per capita.
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artigos e livros cientificos, documentos oficiais relacionados ao tema, observa-
¢do participante e entrevistas semiestruturadas com profissionais responsaveis
pela implementacdo das acdes de enfrentamento a pobreza e extrema pobreza
no municipio.

O capitulo encontra-se organizado em cinco sec¢des, incluida esta introducao.
Na sec¢do seguinte buscou-se compreender o debate tedrico em torno do con-
ceito de politicas publicas e federalismo brasileiro; na terceira sec¢do, buscou-se
analisar o BSM e o seu analogo local, o Projeto Curitiba Sem Miséria (CSM), re-
lacionando-os com a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS) a fim de compreender a organizacdo institu-
cional mais ampla em torno dos programas de combate a pobreza no pais; para
em seguida, na se¢do quatro, analisar as oportunidades e ameacas no enfren-
tamento a pobreza e extrema pobreza. Na quinta e ultima secdo, sdo tecidas as
consideracgoes finais.

POLITICAS PUBLICAS E FEDERALISMO BRASILEIRO

No que se refere ao conceito de politicas publicas, Souza (2006) ressalta que
nado existe uma uUnica, nem melhor, definicdao de politica publica. A autora cita
a definicdo de Lynn (1980 apud SOUZA, 2006, p.24), de que politicas publicas
sdo um conjunto de ac¢des do governo que irdo produzir efeitos especificos. Ja
para Dye (2011), politica publica é o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer.
No mesmo diapasao, Kraft e Furlong (2010) afirmam que politica publica é uma
acdo ou omissdo do governo — associada a metas, recursos e regulamentos —
com vistas a lidar com problemas publicos.

Com efeito, as defini¢des de politica publica chamam a atenc¢do para a agdo
dos governos que ocorre ndo sem o embate em torno de interesses, ideias e
preferéncias, englobando individuos, instituicdes, intera¢des e ideologias, cada
gual com influéncias variadas nos resultados da a¢do (SOUZA, 2006). Dessa for-
ma, Souza (2006) define politica publica como “o campo do conhecimento que
busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o governo em acdo’ e/ou analisar essa acdo
(varidvel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas agoes (variavel dependente)” (SOUZA, 2006, p.26).

Nesse sentido, tal campo de conhecimento deve levar em conta, segundo
Frey (2000), as trés dimensdes da politica, a saber: a polity, que se refere a di-
mensdo institucional abrangendo a ordem do sistema politico, incluindo o sis-
tema juridico e a estrutura institucional do sistema politico-administrativo; a
politics, que diz respeito a dimensdo processual da politica, reconhecendo seu
carater conflituoso; e a policy, referente aos conteudos concretos da politica, ou
seja, dos programas politicos, os problemas técnicos e o conteldo material das
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decisdes politicas. Tais dimensdes, como lembra o autor, podem ser separadas
para uma andlise mais especifica, mas ndo se deve ignorar que, na realidade
politica, sdo entrelagadas e se influenciam mutuamente. Dessa forma, a andlise
de politicas publicas ou a abordagem da ‘policy analysis’, de acordo com Frey
(2000), visa compreender a inter-relacdo entre as instituicdes politicas, o proces-
so politico e os conteldos de politica.

Assim, para a analise de politicas publicas no contexto institucional brasileiro,
ha que se levar em conta as caracteristicas especificas da organizagao socioter-
ritorial adotada no pais. Uma vez que, pode-se afirmar, o sucesso ou ndo das
politicas publicas depende de varios fatores, um dos quais se refere as caracte-
risticas da organizagdo sociopolitica e territorial do pais como Estado federativo.
Este sistema federal organiza o Estado em dois ou mais niveis de governo, que
tém autoridade formal sobre o mesmo espaco territorial e sobre todos os cida-
daos (SOUZA, 2008). Dessa forma, estd baseado no compartilhamento de poder,
o que inclui tanto a legitimidade, como as decisGes coletivas entre mais de um
nivel de governo, tornando, assim, as relagdes intergovernamentais mais com-
plexas (ABRUCIO, 2005).

Pode-se pensar que o Brasil adotou o federalismo, entre outras razdes, por
sua extensdo territorial e suas desigualdades regionais, uma vez que, segundo
Burgess (1993 apud ABRUCIO, 2005), toda federacdo deriva de uma situagdo
federalista, que consistiria na existéncia de duas condi¢des:

a) heterogeneidades no interior da na¢do, como diferencas étnicas, socioe-
condmicas, culturais e politicas;

b) de um discurso da unidade na diversidade, em que se busca manter a in-
tegridade territorial de um pais marcado pela heterogeneidade.

Assim, tal situacdo possibilitaria a formac¢do de uma Federacdo, um tipo de
pacto entre os diferentes niveis de governo.

Com efeito, Abrucio (2005) ressalta que tal pacto entre os niveis de governo
deve estar fundado sobre o principio da soberania compartilhada, em que se
deve garantir a autonomia dos governos ao mesmo tempo em que se reconhe-
ce a interdependéncia entre eles, estabelecendo uma relacdo de equilibrio. No
caso do Brasil, é a CF que determina, ja em seu art. 1°,ser o pais uma “Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal”* (BRASIL, 1988), sendo os municipios reconhecidos pela
primeira vez como entes federativos autbnomos, junto aos Estados e a Unido
(LASSANCE, 2012).

Tal reconhecimento de autonomia politica, financeira e administrativa trans-
formou os municipios em importantes atores no que se refere ao arranjo politico

4 0O federalismo, ainda, é considerado cldusula pétrea pela Constituigdo de 1988, na qual sua extingdo ou modificagdo
ndo podem ser objetos de emenda constitucional, como estabelecido no art. 60.
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federativo e a implementacdo de politicas publicas. Entretanto, mesmo com o
rearranjo institucional trazido pela CF, que apontou para uma modalidade de fe-
deralismo cooperativo, em que existem fungdes compartilhadas entre os niveis
de governo (ALMEIDA, 2000), os primeiros momentos pds-1988 foram marca-
dos pela auséncia de cooperacdo e coordenacdo federativa (ABRUCIO; FRANZE-
SE; SANO, 2010). Tais dificuldades caracterizaram o que Abrucio (2005) denomi-
nou de federalismo compartimentalizado, em que cada ente federativo procura
encontrar seu papel especifico, e ndo ha um incentivo para o compartilhamento
de tarefas e uma atuacao mais cooperativa, podendo os entes competir entre si,
tomar e implementar decisGes interdependentes que, inclusive, podem produzir
resultados em sentidos opostos.

No entanto, Abrucio (2005) destaca que no Brasil o federalismo se caracte-
riza pela coexisténcia de dois tipos de tendéncias: competitivo e cooperativo.
Dessa forma, tais caracteristicas fragmentadoras e compartimentalizadoras que
caracterizaram as relagGes intergovernamentais pds-1988 passam a ter convivio
cada vez mais frequente, em especial desde meados da década de 1990 até os
dias atuais, embora com tendéncias voltadas mais a cooperagdo e a coordena-
¢do federativa (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010). Essa forma de coordenagao
federativa tem sido bem sucedida como contraposi¢do ao federalismo compar-
timentalizado, e tem se caracterizado por constituir os sistemas federativos de
politicas publicas (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010), como o Sistema Unico de
Saude (SUS) e o SUAS. E a partir deste contexto de organizacdo das politicas pu-
blicas em torno da concepgdo de sistema que se analisa a estratégia recente de
enfrentamento a pobreza e extrema pobreza no pais, com base na atuacao em
nivel municipal, no caso o Municipio de Curitiba.

O SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL (SUAS), A POLITICA
NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL (PNAS) E O PROJETO
CURITIBA SEM MISERIA (CSM)

As politicas publicas de enfrentamento a pobreza e extrema pobreza estdo
organizadas em torno de um Sistema de Protegdo Social brasileiro, do qual faz
parte o recente SUAS. Este é fruto, inicialmente, da nova concepcdo de assistén-
cia social trazida pela CF, que a reconhece como direito social, o que possibilitou
a emergéncia da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) (BRASIL, 1993). Tais
legislagGes permitiram que a assisténcia social se deslocasse de uma trajetéria
histérica de prestacdo de servicos caritativos, de agGes pontuais, individualiza-
das, muitas vezes relacionadas a usos clientelistas, para iniciar um processo de
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institucionalizacdo enquanto politica publica de Estado (COLIN; GONELLI; MORE-
NO, 2014; DRAIBE, 1998; MESQUITA; MARTINS; CRUZ, 2012).

A partir do entendimento da primazia da responsabilidade publica sobre a
oferta de servicos e beneficios socioassistenciais, inicia-se o processo de organi-
zacdo da PNAS, aprovada em 2004 (BRASIL, 2004), na forma de um sistema des-
centralizado e participativo, o SUAS (BRASIL, 2005). O SUAS, portanto, expressa
um avango da institucionalizagdo da politica de assisténcia social enquanto direi-
to social e de responsabilidade do Estado, cuja gestdao baseia-se no pacto federa-
tivo, em que sdo estabelecidas as competéncias e atribui¢des para cada ente fe-
derativo®, num movimento de coordenagio e cooperagdo entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Nesse sentido, tal sistema comporta instancias de
articulacdo, pactuacdo e deliberacdo das metas e prioridades, como as Comis-
soes Intergestores Bipartite (CIB), em nivel estadual, e a Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT), em nivel federal. Tais instancias permitem a realizacdo do Pacto
de Aprimoramento do SUAS, firmado entre os trés entes federados, e no qual se
estabelecem as metas e prioridades no ambito do SUAS (BRASIL, 2005, 2012a).

A pactuacdo federativa em torno do SUAS inclui questdes que dizem respeito
ao cofinanciamento do Sistema, em que s3ao estabelecidas a responsabilizagdo
conjunta das trés esferas de governo frente ao financiamento da estruturagao
dos servigos socioassistenciais continuados. Mesquita, Martins e Cruz (2012)
afirmam que a mudanga para um novo padrdo de financiamento da politica, no
gue se refere a forma de repasse, por meio de repasses automaticos, fundo a
fundo, busca dar continuidade ao custeio dos servigos, uma vez que os repasses
sdo regulares e diretos, além de permitirem a transparéncia e controle social por
meio dos Conselhos de Assisténcia Social.

No entanto, Mesquita , Martins e Cruz (2012), em pesquisa sobre o padrdo
do cofinanciamento na politica de assisténcia social, em nivel nacional, direcio-
nado ao SUAS, com base em dados referentes a 2009, constataram que, além da
baixa participa¢do dos estados no cofinanciamento da politica, a utilizacdo dos
fundos de assisténcia social para a realizacdao dos repasses ainda é um desafio
para a consolidagao deste instrumento de gestao financeira no ambito do SUAS.
Primeiramente, com base em dados orgamentarios, as autoras verificaram que,
de 2002 a 2009, quando se tem o gasto total com a politica de assisténcia so-
cial, o maior financiador é o governo federal, seguido dos municipios e estados,
com 78%, 14% e 8% respectivamente. Tal gasto expressivo do governo federal
deve-se a responsabilidade deste para com os beneficios monetarios, como o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e o Programa Bolsa Familia (PBF). En-
tretanto, excluindo-se os gastos com tais beneficios, os municipios sdo os entes
com os maiores gastos com o financiamento dos servicos da assisténcia social,

5 Ressalta-se como a organizagdo do SUAS, por meio das Normas Operacionais Bésicas de 2005 e de 2012, traz como
competéncia do ente municipal a operacionalizagdo de projetos de enfrentamento a pobreza em ambito local.
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com 49,6% do gasto total, sendo que os estados apresentam 27,5% e o governo
federal, 22,9% dos gastos®.

Em outra analise, com base em dados da Pesquisa dos Municipios Brasileiros
2009 (MUNIC/IBGE), Mesquita, Martins e Cruz (2012) verificaram que o governo
municipal é o principal financiador da politica de assisténcia social, com 77%
dos recursos orcados, seguido pelo governo federal, com 19%, e pelo governo
estadual, com 4%. Tem-se que, para o Municipio de Curitiba, para o ano de 2009,
80,7% dos recursos de financiamento da politica de assisténcia eram de recursos
proprios do municipio. No que se refere a participacdo estadual no cofinancia-
mento, Curitiba ndo obteve registro de recursos financeiros transferidos pelo
Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS), ou seja, para o ano de 2009, do
total de recursos disponiveis no Fundo Municipal de Assisténcia Social de Curi-
tiba, 80,7% eram recursos proprios, 0,0% eram recursos do FEAS, e 19,3% eram
recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

A baixa participa¢do dos estados no cofinanciamento dos servicos do SUAS
indica, segundo Mesquita, Martins e Cruz (2012), as dificuldades de efetivar a
pactuacdo entre os trés entes federativos, principalmente no que cabe a esfera
estadual, em torno do cofinanciamento do sistema, especialmente no que se
refere a utilizacdo do modelo de repasse acordado na regulamenta¢do do SUAS.
A ndo utilizacdo das transferéncias via fundo a fundo indica uma fragilidade na
continuidade e regularidade dos recursos, além da dificuldade de controle social
frente a tais recursos.

Nesse sentido, a criacdo do Fundo Estadual de Combate a Pobreza no Estado
do Parana, em outubro de 2015, reflete tal fragilidade do pacto federativo em
torno da estruturacdo do SUAS. Apesar da existéncia de regulamentacao indi-
cando o uso dos Fundos de Assisténcia Social como instrumento de repasse de
recursos para o financiamento da politica de assisténcia social, o Estado do Para-
na criou um fundo paralelo para gerir os recursos utilizados nessa area. O Fundo
é utilizado para o financiamento de ag¢des e servicos no ambito da politica de
assisténcia social, com recursos destinados as Redes de Protecdo Social Basica e
Especial de Média e Alta Complexidade; e para uma diversidade de acdes, que
vao desde ag¢des na assisténcia social a agdes de educagao, salde, habitacdo, re-
forco de renda familiar (PARANA, 2015). Tal fundo paralelo opera, desse modo,
amargem da PNAS, dificultando a constituicdo e consolidacdo de um orcamento
Unico por nivel de governo para a gestdo financeira da politica de assisténcia,
como prioriza a PNAS, além de dificultar o controle social e a transparéncia na
utilizacdo dos recursos, uma vez que tais fundos nao se submetem a fiscalizagcdo
dos respectivos conselhos de assisténcia social.

6 E interessante observar a evolucdo do gasto na area de assisténcia social na ultima década. Com base em dados
orcamentarios do FNAS, tem-se que entre 2002 e 2012 houve uma elevagdo de RS 24,5 bilhdes, sendo o orgamento
de RS 8,4 bilhdes em 2002 e de RS 32,9 bilhdes em 2012 (COLIN; GONELLI; MORENO, 2014).
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Dessa forma, a instituicdo de fundos paralelos no financiamento de ag¢bes da
politica de assisténcia social constitui obstaculo para a consolidacdo da pactuagdo
entre os entes federados no que diz respeito a estruturacdo de um sistema na-
cional de politicas publicas, o SUAS. Sabe-se que a pactuagao e cooperagao entre
os entes federados é um dos maiores desafios para as politicas publicas brasilei-
ras, principalmente num contexto de estado federativo com 5.570” municipios, 26
estados, 1 Distrito Federal e 1 Unido, isto é, sdo 5.598 unidades federativas que
devem pactuar e cooperar, o que ndo é nada trivial. Tem-se ainda que a institui-
¢do do SUAS, fruto de uma politica nacionalmente concertada, contém em si uma
determinada visdo sobre a responsabilidade do Estado no ambito da assisténcia
social, que deve ser primazia do Estado conforme a LOAS e a CF.

Tal visao é reafirmada pela PNAS, que igualmente traz importantes principios
para a gestdo governamental, especialmente para a atuagao de combate a pobre-
za, como a perspectiva da territorializacdo e da intersetorialidade. Primeiramente,
a PNAS reconhece que a assisténcia social tem carater de politica de Protecdo So-
cial, a qual deve “(...) garantir as seguintes segurangas: seguranca de sobrevivéncia
(de rendimento e de autonomia); de acolhida; de convivio ou vivéncia familiar”
(BRASIL, 2004, p. 31). Nesse sentido, a PNAS delimita seu publico usuario as pesso-
as que se encontram em situagGes de vulnerabilidade e risco social, como:

[...] familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos
de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida;
identidades estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual;
desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusdo pela
pobreza e, ou, no acesso as demais politicas publicas; uso de
substancias psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda
do nucleo familiar, grupos e individuos; inser¢do precaria ou nao
insercdo no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e
alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar
risco pessoal e social (BRASIL, 2004, p. 33).

A PNAS procura, assim, tornar visiveis aqueles individuos e grupos da socie-
dade brasileira tradicionalmente tidos como invisiveis; busca, portanto, “incluir
‘os invisiveis’, os transformados em casos individuais, enquanto de fato sdo parte
de uma situacgdo social coletiva; as diferencas e os diferentes, as disparidades e
as desigualdades” (BRASIL, 2004, p. 15). Tal visdo comporta olhar a familia e os
individuos inseridos em um determinado contexto social, que produzem e do
qual sdo produzidos, desse modo, ndo se culpabiliza a familia por determinada
situacdo em que se encontra, mas se busca compreender a realidade social da-
guela familia na sua integralidade, tanto no que se refere aos aspectos internos
guanto aos aspectos externos a familia. Para tanto, a PNAS reconhece a necessi-

7 Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2013. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/
economia-e-emprego/2013/06/cresce-numero-de-municipios-no-brasil-em-2013>. Acesso em: 8 jul. 2016.

100



dade de integrar-se as demais politicas setoriais, considerando as desigualdades
socioterritoriais, sendo o territdrio um dos multiplos fatores que levam o indi-
viduo e a familia a situacdo de vulnerabilidade e risco social. Assim, traz como
principios a territorializa¢do® e a intersetorialidade.

Tais principios foram incorporados ao Projeto CSM, que por sua vez compde
o Programa Curitiba Mais Humana, encarregado pela atuacdao na dimensao de-
senvolvimento social do Plano Plurianual do Municipio de Curitiba 2014-2017.
Este Programa tem como drgdo responsavel a Fundacdo de Ag¢do Social (FAS),
além de 12 outros érgaos envolvidos, e tem como objetivo geral “fortalecer po-
liticas de protec¢do social e de promogdo dos direitos humanos visando a erradi-
cacdo da extrema pobreza, a construcdo de relagGes igualitarias e solidarias, e
ao desenvolvimento social nos territérios de Curitiba” (CURITIBA, 2013, p. 42).

Dessa forma, o Programa Curitiba Mais Humana que abrange sete projetos —
sendo o Curitiba Sem Miséria um deles —, envolve ao menos quatro diferentes
secretarias municipais, o que implica a necessidade de trabalhar junto a outros se-
tores, o que levou a criacdo de espacos intersetoriais de gestdo para o Programa,
os denominados Colegiados Regionais de Gestdo Integrada. Assim, cada Regional
Administrativa da Prefeitura de Curitiba® comporta uma instancia gestora interse-
torial do Programa formada pelos chefes de nucleo de cada secretaria, sendo seu
articulador o respectivo Administrador Regional, ademais de contar também com
a participacdo de representantes dos territérios, uma vez que tal Programa encon-
tra-se vinculado ao modelo municipal de Administragdo Publica Deliberativa. Tal
instancia de articulagcdo e pactuagdo possui a funcdo de coordenar e implementar
o Programa no ambito regional, pactuando as ag¢des regionalizadas e articulando
com parceiros governamentais e nao governamentais.

Nesse sentido, tais instancias de articulagdo e pactuagdo possuem o objetivo
de gerir a atuacdo regional de forma mais integrada entre os diversos setores
que compdem a administracdo municipal. Tal atuacdo regionalizada inclui, ain-
da, a realizagcdo pelas regionais de um diagndstico local e um Plano de Agdo
Intersetorial Regional. Sendo que tal diagndstico regionalizado deve privilegiar
um olhar diferenciado sobre os territérios priorizados. Estas sdo dreas concen-
tradoras de vulnerabilidades e, ou, riscos sociais que demandam uma atuac¢ao
mais integrada e intersetorial. Assim, em cada Regional existe um territdrio deli-

8 A PNAS traz o principio de territorializagdo ndo somente na forma de organizacdo dos equipamentos publicos do
SUAS, priorizando a localizagdo dos servigos nos territdrios com maior incidéncia de populagdo em vulnerabilidade
e risco social, mas reconhece igualmente o territério como um dos multiplos fatores que podem levar o individuo
e a familia a uma situagdo de vulnerabilidade e risco social.

9 A cidade de Curitiba estd dividida em dez Regionais Administrativas, nove delas criadas em 1986 (FELIX, 2013), e
a décima em 2015. Cada Regional funciona como uma subprefeitura, encarregada dos bairros, com o objetivo de
aproximar o planejamento local ao planejamento da cidade como um todo. Tais Regionais contam, ainda, com a
presenca das Ruas da Cidadania, consideradas “simbolo da descentralizagdo administrativa” e que se caracterizam
por oferecer essencialmente servigos municipais, mas igualmente alguns servigos estaduais e federais.
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mitado cujo olhar estatal deve prioriza-lo no que se refere a oferta de servigos e
implementacao de acdes locais.

Tal projeto de atuacdo intersetorial em Territdrios Priorizados em Curitiba
surgiu da ocorréncia, em 2013, de muitos casos em que, devido a enchentes e
alagamentos, muitas familias residentes em areas precarias acabaram perdendo
suas casas. A partir dessa situacdo comecaram a ser pensadas propostas de tra-
balho conjunto sobre determinados territérios, num sentido de ir além do aten-
dimento individual de familias, e de construir um olhar para atuar no conjunto
do territdrio e suas necessidades coletivas. Tem-se, ainda, que, a possibilidade
de pensar o territério permite ndo somente ampliar o olhar para os problemas
complexos, mas também planejar uma atuacdo mais integrada e intersetorial,
pois se observa que diversos setores estdo presentes nos territorios, embora
atuando de forma fragmentada.

A dificuldade histdrica de trabalho integrado, decorrente da mencionada frag-
mentacao dos diversos setores da administragcdo publica, levou a uma primeira
tentativa de organizar agdes conjuntas nos Territérios Priorizados em Curitiba.
Nesse intuito, sdo realizados dias de A¢do Integrada no Territério Priorizado, com
a disponibilizacdo a populacao local, por parte de diversas secretarias municipais,
de servigos nessas areas prioritdrias, além de alguma atividade especifica, a exem-
plo da acdo em que ocorreu uma observagao participante.

Tal Agdo Integrada em Territdrio Priorizado, a primeira realizada naquele ter-
ritério, foi uma tentativa do Estado, em nivel municipal, de se aproximar mais da
populagdo, no intuito de oferecer servigos e de estar presente, atuando naquele
territdrio tradicionalmente excluido. No entanto, a baixa participacdo da popu-
lacdo no dia da Acdo Integrada (mesmo que outros elementos tenham que ser
levados em conta, como o horario da acdo, durante a semana pela manha) refle-
te ainda a dificuldade de didlogo que o Estado tem com a populagdo. Mas, se por
um lado a efetividade da acdo junto a populacdo ainda foi bastante incipiente,
por outro, tal acdo, ao colocar diversos setores publicos reunidos num mesmo
local, possibilitou estreitar o didlogo entre eles™.

Contudo, é importante ressaltar a diferenca entre politicas territorializadas
e politicas territoriais. Koga (2011), com base no sociélogo francés Michel Au-
tes, chama a atencgdo para o fato de existirem politicas territorializadas que sdo
executadas de um modo descentralizado num dado territorio, mas com uma
l6gica centralizada e fragmentada, sendo, portanto, o territério somente uma
espécie de depdsito das agles setorializadas, enquanto as politicas territoriais
teriam como ponto de partida os territdrios, como agentes indutores das politi-

10 Como relato de profissional da FAS no dia da Agdo no Territdrio que afirmou ter conseguido realizar varios contatos,
encaminhamentos e negociagdes com outras secretarias.
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cas. Dessa forma, para que a dimensao territorial e a intersetorialidade possam
realmente produzir efeitos sobre a realidade, deve-se ir além das politicas ter-
ritorializadas, em que o territdrio é apenas o objeto da soma de acdes estatais
setorializadas, para tornar-se indutor de uma ag¢do conjunta, sendo, portanto, o
sujeito central das politicas publicas.

Nesse intuito, muitos avangos precisam ser realizados no que se refere a atua-
¢do municipal de Curitiba, como um enfoque maior em politicas territoriais e ndo
somente em politicas territorializadas. No entanto, ja os primeiros passos de agdo
com diversas secretarias nos territérios revelam a potencialidade das ac¢des inter-
setoriais sob uma perspectiva territorial. Principalmente porque essa perspectiva
permite ampliar o foco de atendimento, como expresso na PNAS, que mudou o
foco de atendimento de pessoa a pessoa, para o principio da matricialidade socio-
familiar e da territorializacdo. Como bem observou profissional da FAS:

€E [...] a gente vai vendo nesses territorios onde a drea é irreqular, é sujeita a
desabamento, entdo tem regides no Boa Vista, o Territdrio Priorizado do Boa
Vista quando chove muito o pessoal ndo consegue sair de casa, porque as
ruas sdo de saibro e sdGo ingremes, entdo quando chove a pessoa ndo pode
sair de casa porque ela nGo consegue andar mesmo, sabe. Entdo como que
uma familia néo serd vulnerdvel? Estando na drea assim? Ela jd era vulnerdvel
porque teve que ir pra uma drea assim, também ninguém escolhe morar num
lugar desse, jd foi ld por uma vulnerabilidade, agora ela néo vai conseguir me-
lhorar de vida, assim ela pode ganhar na loto, na mega, se ela continuar mo-
rando Id ela ndo vai conseguir sair pra trabalhar no dia que chove, entendeu?
Entendeu? Esse reconhecimento do quanto o territério também influencia nas
vulnerabilidades que ndo é uma coisa de escolha pessoal, nGo é uma coisa que
vocé ndo consegue, ou a sua familia nGo dad conta, essa é uma outra questdo
que a gente comegou a explorar ainda nesse processo dos Territdrios, é uma
outra forma de olhar que também as nossas equipes estdo se apropriando
disso (Entrevistado 3%). Ml

E interessante notar na fala do Entrevistado 3 o reconhecimento de que o
territdrio é capaz de determinar vulnerabilidades, independentemente de esco-
Ihas e capacidades pessoais e, inclusive, independentemente do nivel de renda
da pessoa. Observa-se que, mesmo ao focar num critério de renda, por exemplo,
o fato de a pessoa ganhar um prémio monetdrio, se continuar a morar num ter-
ritdrio precario, continuara vulnerdvel no que diz respeito a possibilidade de lo-
comocgao. Isto é, o territdrio precdrio é determinante de vulnerabilidades sociais

11 Dados da entrevista com profissional da Superintendéncia de Planejamento da Fundagdo de Agdo Social de
Curitiba, realizada em 23 de maio de 2016.
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independentemente de escolhas e capacidades pessoais. E atender a populagao
residente nos Territérios Priorizados é, muitas vezes, atender o publico alvo do
Projeto Curitiba Sem Miséria (CSM).

O CSM, assim como o BSM, é formado por trés eixos:
a) garantia de renda;
b) acesso a servicos;

c) inclusdo produtiva.

Tal articulacdo de politicas variadas nos trés eixos reflete a concepcao de que
a situacdo de pobreza, e de extrema pobreza, ndo se restringe a insuficiéncia
de renda, sendo necessdria uma agao estatal integrada e intersetorial para o
atendimento das necessidades dos individuos e familias nessa situacdo. Nesse
sentido, o publico-alvo do CSM é compreendido pelas familias e individuos com
renda familiar per capita de até RS 77,00 e familias e individuos que residam
em Territorio Priorizado independentemente da renda familiar per capita, me-
diante avaliacao técnica. Desse modo, observa-se uma diferenca nos critérios de
inclusdo de potenciais beneficiarios do CSM*® em relagdo aos critérios utilizados
pelo BSM. Enquanto o Plano federal utiliza como critério de sele¢do apenas o
corte de renda, o CSM amplia a possibilidade de inser¢do de individuos e fa-
milias residentes nos Territdrios Priorizados, independentemente de sua renda,
pois se entende que estes territdrios sdo marcados pela concentracdo de vulne-
rabilidades e, ou, riscos sociais.

Tal possibilidade é importante, pois, apesar de Curitiba apresentar nimeros
positivos quando se trata de médias da cidade, como o IDHM de 0,823, apre-
senta muitas desigualdades intraurbanas, como expresso no indice de Gini de
0,55, que mede a desigualdade, e informagdes como a de que, em 2016, ainda
ha em Curitiba 45 familias que usam em casa iluminacgdo a vela®®. Ha ainda o fato

12 Com referéncia de valores para o ano de 2015 a maio de 2016.

13 O publico-alvo do CSM é constituido por: i) familias e individuos com renda familiar per capita de até RS 77,00 e
que permanecem em situagdo de extrema pobreza por ndo receberem beneficios de transferéncia de renda na
data de sua inclusdo no projeto; ii) familias e individuos que, mesmo apds o recebimento de beneficios de garantia
de renda, ndo superam a situagdo de extrema pobreza, mantendo renda familiar per capita de até RS 77,00; iii)
familias e individuos que residam em Territério Priorizado independentemente da renda per capita familiar e
conforme avaliagdo técnica; iv) familias e individuos com renda familiar per capita superior a R$ 77,00, em situagdo
de vulnerabilidade e risco social, mediante parecer técnico, podendo ser familias beneficiarias do PBF em suspensdo
por descumprimento de condicionalidades, familias com criangas e adolescentes em situagdo de trabalho infantil e
familias com renda familiar mensal per capita de até R$ 87,00 recebendo ou ndo beneficio; no entanto, a inclusdo
destas familias e individuos no projeto dependente de disponibilidade financeira. (CURITIBA, 2015a; 2015b).

14 Fonte: IBGE Cidades, para o ano de 2010. Lembrando que o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM
— ONU/PNUD) é uma média composta por trés indicadores: longevidade, educagdo e renda. Disponivel em:
<http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/temas.php?lang=&codmun=410690&idtema=118&search=parana| curiti
ba|%C3%8Dndice-de-desenvolvimento-humano-municipal-idhm->. Acesso em: 13 jul. 2016.

15 Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) para o ano de 2010. Lembrando que o indice de Gini
mede a desigualdade, podendo seu valor variar de 0 a 1, quanto mais préximo de 1 mais concentrada a renda se
encontra. Disponivel em: <http://curitibaemdados.ippuc.org.br/>. Acesso em: 13 jul. 2016.

16 De acordo com dados do Cadastro Unico (Data CAD).
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de que Curitiba, como revela entrevista com profissional da FAS, por ser uma
metrdpole que tem certa dinamica econémica, muitas vezes permite que um
individuo tenha uma renda superior a R$ 77,00, mas igualmente é uma cidade
com um custo de vida alto que o obriga ao gasto dessa renda. Dessa forma, uti-
lizar além do critério de renda, outro critério para a inclusao de possiveis bene-
ficidrios do CSM, permite incluir pessoas e familias com necessidades de enfren-
tamento as vulnerabilidades sociais dentro do contexto da cidade de Curitiba.
Como observado anteriormente, muitas vulnerabilidades sociais podem estar
mais relacionadas ao contexto territorial precarizado do que unicamente ao cri-
tério de renda de forma isolada.

Assim, a questdo da dimensdo territorial do CSM se diferencia do BSM, a
medida que no plano federal o territdrio ndo é uma perspectiva evidente, ex-
pressando-se somente na diferenciacdo entre as politicas publicas destinadas
a populacdo residente nas areas rurais e urbanas. Desse modo, o projeto mu-
nicipal de enfrentamento a extrema pobreza se aproxima e dialoga mais com a
PNAS do que com o BSM, no que se refere a esta tematica.

Um aspecto fundamental do CSM é o carater prioritario dado ao publico-alvo
do projeto. Os individuos e as familias incluidas no projeto tém prioridade em
todos os servicos realizados e gerenciados pela FAS ou em parceria com outras
secretarias. Dessa forma, esse publico, tradicionalmente invisivel, ganha visibili-
dade, agora visto pelo Estado como prioridade maxima de atendimento integral
e intersetorial.

Como comentado anteriormente, tanto o Programa Curitiba Mais Humana,
guanto o Curitiba Sem Miséria, dialogam com a PNAS em varios aspectos. Sen-
do que as a¢Oes implementadas de atendimento a populacdo em situacdo de
extrema pobreza ocorrem, principalmente, no ambito do SUAS. Isto é, a porta
de entrada do beneficidrio ao CSM ocorre por meio dos equipamentos do SUAS,
especialmente os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). O muni-
cipio de Curitiba totaliza 45 CRAS, com financiamento, conforme o Data SUAS,
exclusivamente de origem federal e municipal. E nesses equipamentos publicos
que a populacdo tem acesso aos servicos e beneficios da assisténcia social, entre
outros servicos publicos, via encaminhamentos. E por meio dos profissionais do
CRAS que os individuos e as familias se registram no Cadastro Unico para Pro-
gramas Sociais do Governo Federal (CadUnico)?, possibilitando-lhes acesso a
beneficios e servicos publicos.

17 O Cadastro Unico é um registro de informagdes sobre as familias de baixa renda e suas condigdes de vida,
sendo obrigatoriamente utilizado para a selegdo de beneficidrios e integracdo de programas sociais. A gestdo
do CadUnico, e do PBF, é realizada pelo ente municipal. Em Curitiba é realizada pela Diretoria de Informagdes
e Gestdo de Beneficios (DIGB) da FAS. Tal estrutura burocratica tem evoluido junto com a evolugdo do préprio
Sistema do Cadastro Unico, sendo referéncia para o aprimoramento da gestdo, dando suporte as demais
secretarias municipais, aos CRAS com informagdes sobre as familias em situagdo de extrema pobreza para
a realizagdo de Busca Ativa, por exemplo, em que o Estado chama para si a responsabilidade de encontrar os
possiveis beneficidrios de seus servigos e beneficios.
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Para ter acesso ao CSM e aos servicos e beneficios vinculados aos trés eixos
de atuacio, o individuo ou a familia devem estar inscritos no CadUnico. Uma vez
inscritos, os beneficidrios tém acesso aos beneficios de garantia de renda como
o PBF, ou BPC, ou ainda ao Renda Familia Paranaense®®,no caso de beneficia-
rios residentes no Estado do Parang, e, ou, a um beneficio municipal de renda
vinculado a segurancga alimentar, o Cartdo do Armazém da Familia’®. Dentre os
servicos e beneficios vinculados ao Cadastro, destacam-se: Carteira do Idoso, Ta-
rifa Social de Energia Elétrica, Programas Habitacionais, Telefone Popular; além
dos servigos socioassistenciais ofertados no ambito do SUAS, como o Servico
de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), o Servigco de Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos (SCFV), entre outros?.

No Projeto CSM, a familia beneficidria dispde de atendimento socioassis-
tencial mais particularizado, contando com um Plano de Acompanhamento Fa-
miliar?!. Trata-se de um pacto efetuado com a familia, em que o ator estatal
responsavel pelo atendimento faz um diagndstico da familia buscando identi-
ficar potencialidades e vulnerabilidades e propde intervencdes a serem feitas
juntamente com a familia. Dessa forma, o Plano funciona como uma ponte que
permite articular as particularidades das familias com questdes mais universais,
como as caracteristicas coletivas da extrema pobreza associadas ao territério, e
a questdes de classe social, as quais as politicas e programas buscam abarcar.

Outro importante instrumento de atendimento aos beneficiarios dessas
acGes é o acompanhamento realizado no ambito das a¢des de inclusdo pro-
dutiva. Em nivel local, dois programas dialogam com o Programa de Acesso ao
Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho) e adotam o termo mundo do trabalho,
entendendo este como um conceito mais amplo e adequado ao de mercado
de trabalho (BRASIL, 2012b). Trata-se dos programas municipais Mobiliza e FAS
Aprendiz, que, buscando uma formagao para além da mera qualificacdo profis-
sional, incluem a formacdo cidad3, visando dialogar com as reais necessidades
da populacdo em situacdo de vulnerabilidade social, necessidades nem sempre
relacionadas, de imediato, a capacitacao profissional, sendo, geralmente, mais
significativa uma formacgdo anterior, mais ampla, para possibilitar o acesso ao
mundo do trabalho. Como observado no depoimento:

18 O Programa estadual de Renda Familia Paranaense corresponde a um complemento de renda aos ja beneficiarios
do PBF, com renda familiar per capita superior a R$ 77,00 e inferior a R$ 87,00, elevando a linha da extrema
pobreza para RS 87,00 per capita. Este beneficio estadual utiliza os mesmos critérios de condicionalidades do
Programa Bolsa Familia, além dos mesmos instrumentos de gestdo, como o Cadastro Unico.

19 Este beneficio corresponde a um crédito mensal, atualmente no valor de R$50,00, ndo acumuldvel, para o acesso
a géneros alimenticios e materiais de higiene e limpeza a um prego 30% inferior ao prego praticado no mercado
nos espagos denominados Armazém da Familia.

20 Os servigos socioassistenciais estdo divididos em dois tipos de Protecdo Social: a Protegdo Social Basica, ofertada
nos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), e a Protegdo Social Especial, ofertada nos Centros de
Referéncia Especializados da Assisténcia Social (CREAS). Os servicos ofertados por cada Protecdo foram tipificados
em documento oficial de 2009 (BRASIL, 2009).

21 Este Plano de Acompanhamento tem duracdo de até 24 meses, tempo maximo de permanéncia da familia ou
individuo no CSM.
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€& A gente tinha, e a gente fez umas experiéncias paralelas, inclusive de enca-
minhamento direto, pro Sistema S, por exemplo, em que o nosso adolescente
chegou, a gente encaminhou 15 adolescentes pra vagas no Sest/Senat, eles
pro processo seletivo, ai a gente foi ver porqué que a maioria ndo tinha passa-
do, e a nossa pedagoga foi Id falar com a pedagoga do Sest/Senat e olhar as
provas e os adolescentes muitos ndo fizeram a redagdo, outros fizeram reda-
¢do de duas linhas, eles ndio conseguem chegar na entrevista e dizer o qué que
eles esperam da vida, qual é a perspectiva de trabalho, e os selecionadores do
mercado de trabalho estdo selecionando os mais prontos pra esse mercado
né, e assim a gente foi vendo na verdade que eles tinham pouca informagdo
e formacdo do qué que estd posto nessa realidade do mundo do trabalho, de
direitos que eles tém (Entrevistado 1%2). Al

Ante a dificuldade de responder o qué esperam da vida, situacao frequente
nas familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza, as acdes locais de inclu-
sdo produtiva buscam dialogar com a realidade e as necessidades destas familias
gue, como lembra Souza (2016), sdo dificuldades em desenvolver pensamentos
prospectivos, realizar um calculo sobre o futuro, o que é indispensavel para o su-
cesso no mercado de trabalho, como exemplificado na entrevista 1 acima. Dessa
forma, nota-se que programas direcionados a uma formagao para o mundo do
trabalho estdo mais proximos da realidade dessa populagdo do que programas
de qualificacdo profissional e intermedia¢do de mao de obra.

Por conseguinte, é essencial conhecer as reais necessidades e potencialida-
des da populacdo em situacdo de pobreza, para poder reconhecer que tal situa-
¢do estd para além da insuficiéncia de renda e do acesso ao mercado de traba-
Iho, e que encontrar-se nessa determinada situacdo decorre de motivos muito
mais complexos, exigindo do Estado uma postura de didlogo com essa realidade
para que sua intervencdo seja realmente efetiva no enfrentamento a pobreza e

extrema pobreza.

OPORTUNIDADES E AMEACAS NO ENFRENTAMENTO A
POBREZA E EXTREMA POBREZA

As recentes agOes estatais de enfrentamento a pobreza e a extrema pobreza,
como o Plano BSM, e seu analogo local o Projeto Curitiba Sem Miséria (CSM),
devem ser compreendidas dentro de um contexto mais amplo de atuacdo esta-
tal, como o contexto de um Sistema de Prote¢do Social brasileiro. Isto é, prin-
cipalmente desde a CF/88, tem havido avancgos significativos na estruturacdo

22 Dados da entrevista com profissional da Diretoria de Protecdo Social Basica da FAS de Curitiba, realizada em 23 de
maio de 2016.
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deste Sistema, por meio da institucionalizacdo e estruturacdo da PNAS em torno
do SUAS, da estrutura¢do do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico)
e do PBF, que possibilitaram a articulagao entre beneficios e servigos sociais e
socioassistenciais.

Tal processo de institucionalizagdo tem impactado, igualmente, os proces-
sos politicos de negociagdo entre os entes federativos, em que se tem buscado
maior cooperagao e articulagao entre os diferentes niveis de governo. O mo-
delo adotado pela politica de assisténcia social em torno do SUAS, busca con-
trapor-se ao “federalismo compartimentalizado”, no qual cada ente federativo
atua sobre determinada politica, sem determinagdes claras para cada nivel de
governo, ocorrendo muitas vezes uma sobreposicdo de agdes, sem coordena-
¢do e cooperagao, como caracterizou Abrucio (2005). No entanto, a despeito
do esforgo de sistematiza¢do das politicas e da articulagcdo federativa nacional,
convive-se com a ameaca de comportamentos fragmentados de um “federalis-
mo compartimentalizado”.

Assim, observa-se que, no caso do Parand, a pactuacao cooperativa em torno
do SUAS, por exemplo, tem apresentado aspectos de fragilidade e de dificuldade
de integracao, expressos na constituicao de fundo paralelo para a administracdo
dos recursos no ambito da assisténcia social e do enfrentamento a pobreza e
extrema pobreza. Este combate a miséria, ainda, tem apresentado a¢des pontu-
ais e fragmentadas, como o Programa Renda Familia Paranaense. Sendo assim,
tais aspectos sinalizam dificuldades e desafios para a estruturacdo das acoes de
protecdo social e de enfrentamento a miséria de forma integrada e cooperativa
entre as trés esferas de governo.

Em nivel municipal, entretanto, tem havido importantes avancos e oportuni-
dades no que diz respeito ao enfrentamento a pobreza e extrema pobreza. No
que diz respeito a cooperacdo entre o governo federal e municipal, tem ocorrido
o fortalecimento institucional e federativo em torno do SUAS e da gestao do Ca-
dUnico e do PBF, com importantes aprendizados institucionais e estruturacdes
burocraticas que tém possibilitado uma acdo mais eficiente e efetiva. No que
concerne ao Projeto CSM, tem-se que os esforcos na gestdo intersetorial e terri-
torializada, por meio dos Colegiados Regionais de Gestdo Integrada do Programa
Curitiba Mais Humana e das Acles Integradas nos Territérios Priorizados, esti-
mulam uma ac¢do integrada e um olhar diferenciado as necessidades coletivas
territoriais. Por se tratar de estratégias recentes, tais experiéncias se revelam
importantes para uma maior aproximacao e didlogo entre os diversos setores
estatais, historicamente fragmentados, e entre estes e a populacdo residente
nos Territérios Priorizados, tradicionalmente excluida e invisivel.
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Dessa forma, o desafio da oportunidade de efetivacdo da perspectiva terri-
torial, no municipio de Curitiba, passa igualmente pelo desenvolvimento de po-
liticas territoriais, em que o territério e suas caracteristicas tornam-se o sujeito
indutor das intervencdes estatais, para além das politicas territorializadas que
mantém a légica fragmentada das a¢des setoriais, tornando o territério, por as-
sim dizer, apenas o depdsito das acdes. Desse modo, no enfrentamento efetivo
das situacOes de vulnerabilidades sociais, é essencial ndo sé a maneira de atuar
sobre o territdrio (isto é, de forma intersetorial e integrada), como também o
olhar territorial presente no conteddo material das politicas.

Nesse sentido, as a¢Oes da assisténcia social, e o olhar prioritario para as fa-
milias em extrema pobreza participantes do CSM, tém conseguido dialogar com
as reais necessidades dessas familias, e articular as questdes universais com as
guestoes particulares de cada qual. Assim sendo, o Plano de Acompanhamen-
to Familiar — que estabelece um pacto entre a familia e os agentes estatais e
identifica suas vulnerabilidades e potencialidades, e determina as intervengdes
a serem realizadas em conjunto —, pode constituir eficiente instrumento para
atender as necessidades particulares de cada familia dentro do contexto coleti-
VO em que se encontram. Essa articulagdo entre o universal e o particular ainda
é um desafio para muitas politicas publicas.

Constata-se, assim,que a possibilidade da continuidade das a¢Ges de enfren-
tamento a pobreza e extrema pobreza apresenta importantes oportunidades,
como a de consolidacdo do SUAS e, portanto, do Sistema de Protecdo Social
brasileiro; de ado¢do de perspectivas mais amplas e efetivas de atuagdao como
a territorial e intersetorial. Isso apesar dos enormes desafios relacionados ao
efetivo didlogo das demais politicas setoriais com a realidade vivenciada pelas
familias e individuos em situacdo de pobreza; os desafios de articulagao entre
politicas universais e necessidades particulares; e, ainda, o reconhecimento de
que determinadas questoes, para se tornarem efetivas prioridades na agenda
publica, decorrem de escolhas politicas — como assinala Dye (2011), politica pu-
blica é o que o Estado escolhe fazer ou ndo fazer, de modo que fazer de fato esta
escolha é um dos grandes desafios na atualidade.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Este capitulo buscou compreender e analisar o recente movimento estatal de
enfrentamento a pobreza e extrema pobreza, especialmente no que concerne ao
Plano BSM, langado em 2011, e a sua implementag¢do em nivel local, no caso, no
Municipio de Curitiba. No entanto, buscou-se compreender tais acdes de combate
a miséria dentro de um contexto mais amplo de atuacdo estatal, qual seja, o de um
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Sistema de Protecdo Social brasileiro. Tal contexto permitiu compreender as opor-
tunidades e ameacas no enfrentamento a pobreza e extrema pobreza no Brasil,
oportunidades que apresentam enorme potencialidade para a concretizagdo dos
objetivos da Republica estabelecidos na CF (BRASIL, 1988), o de um pais mais justo
e menos desigual; os desafios, conquanto imensos, sdo possiveis.
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PLANO DIRETOR
MUNICIPAL: CASO DA
CIDADE DE CURITIBA

Adilson Ivan Caropreso Pinheiro
Décio Estevao do Nascimento

OBJETIVO

* Analisar a evolucao legislativa de planos diretores municipais,
dentro do sistema legal urbanistico, sobretudo de Curitiba.







INTRODUCAO

O crescimento demografico, os avancos tecnoldgicos, o amadurecimento da
democracia brasileira, com maior participacdo popular e consciéncia cidada, tém
imposto novos desafios aos seus gestores, o que requer dos governos locais no-
vas ferramentas e abordagens de planejamento (REZENDE; ULTRAMARI, 2007).
Deve-se ressaltar que o Plano Diretor da cidade de Curitiba, elaborado no ano de
1966, a partir de um concurso publico (CURITIBA, 2015e), em pleno governo mi-
litar e no ritmo de desenvolvimento industrial que ja havia se instalado no Brasil
desde os anos 50, ja no final da década de 1990, apresentava sintomas de esgo-
tamento (OLIVEIRA, 2002, p. 89). A cidade de Curitiba cresceu desde entdo, pas-
sando de uma populagdo de 350 mil habitantes (1966) para uma populagdo de
1.8 milhdes de habitantes (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA,
2015). Logicamente, as problematicas enddgenas do municipio multiplicaram-se
proporcionalmente a sua demografia. No entanto, as solu¢des adotadas pelos
gestores municipais, muitas das vezes, ndo sairam do papel.

O desenvolvimento e amplia¢do das cidades configuram um processo inten-
so dentro de uma dinamicidade baseada na transformagao dos espagos urbanos
gue constituem desafios para a sociedade e para o préprio Estado, a medida que
concentram as demandas e expdem a gestdo fragmentada dos territérios (BRA-
SIL, 2010). Nesse contexto, este estudo tem como objetivo analisar a evolugdo
legislativa de planos diretores municipais, dentro do sistema legal urbanistico,
sobretudo de Curitiba. Em 2015, por meio da Lei n° 14.771 (CURITIBA, 2015d),
Curitiba atualizou o seu Plano Diretor da cidade, Lei n° 2.828 (CURITIBA, 1966),
procurando adapta-lo as novas condi¢Bes sociais, urbanisticas, ambientais e
econOmicas da cidade, visualizando a aplicabilidade e a eficacia juridica dos or-
denamentos sobre a propriedade urbana ao longo das ultimas décadas.

METODOLOGIA

Quanto ao método de pesquisa, utiliza-se o dedutivo, explicando o contetdo
do objeto pesquisado, que principia por uma lacuna nos conhecimentos, acerca
da qual formulam-se respostas e, pelo “processo de inferéncia dedutiva, testa
a predicdao da ocorréncia de fendbmenos abrangidos pela hipdtese” (LAKATOS;
MARCONI, 2003, p. 106). Com base em conceito de andlise documental, obser-
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vam-se “opinies sobre as coisas, os seres, os fenémenos, manifestamo-las por
juizos de valor” (BARDIN, 2011, p. 203). Este trabalho tem como énfase a forma-
¢do de uma deducdo objetiva sobre a histéria evolutiva de uma norma.

Em relacdo a abordagem do problema, a pesquisa é qualitativa, que se faz
vélida “na elaboragdo das deducbes especificas sobre um acontecimento” (BAR-
DIN, 2011, p. 145). Mediante analise de assercdo avaliativa, qualitativa-compa-
rativa, se estabelece um juizo de valor embasado em resultados concretos ob-
servados diante da doutrina e da legislacdo sobre o tema. Nesse prisma, faz-se
importante ndo priorizar um Unico tipo de fonte para andlise do ordenamento
legal urbanistico das cidades, mas, isto sim, reunir todos os materiais que pos-
sam, direta ou indiretamente, servir de base para a execucdo analitica deste
trabalho (PIMENTEL, 2001).

Assim, integraram esta pesquisa, além dos livros de doutrina especifica, arti-
gos publicados em periddicos especificos, legislacdo correlata, jurisprudéncias,
publicacdes de semindrios, palestras e congressos, contetidos de jornais, em
fontes nacionais e estrangeiras.

EVOLUCAO DA LEGISLAGCAO NOS MUNICIPIOS

Historicamente, o municipio surgiu como unidade politico-administrativa na
Republica Romana, “que tinha o interesse de manter a dominacgao pacifica das
cidades conquistadas pela forca dos seus exércitos” (MEIRELLES, 2008). As ci-
dades conquistadas recebiam da republica Romana alguns poderes inerentes a
sujeicdo ao poder de Roma, os quais poderiam ter origem nos direitos privados
(jus connubi, jus commerci, etc.) até o privilégio politico de eleger seus gover-
nantes e dirigir a prépria cidade (jus suffragi). Assim, as cidades que recebiam
estes beneficios eram conhecidas como municipium (MEIRELLES, 2008). O Brasil,
no periodo colonial, ndo possuia municipios, mas capitanias, que administravam
e comandavam as vilas que se formavam ou que aumentavam em seu potencial
humano, territorial e econémico.

Atualmente, os municipios estdo consagrados na Constituicao Federal bra-
sileira de 1988 como “entidade federativa indispensavel ao sistema federativo,
integrando-a na organizacdo politico-administrativa e garantindo-lhe a plena
autonomia” (MORAES, 2003, p. 273). Dessa forma, a autonomia do municipio
caracteriza-se pela “auto-organiza¢do e normatizagdo propria, autogoverno e
auto-administracdo” (MORAES, 2003, p. 274). Ainda, no Brasil o municipio é re-
conhecido como pessoa juridica de direito publico interno, entidade de terceiro
grau, com autonomia que, segundo o art. 18, § 42 da nossa Constituicdo Federal
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(BRASIL, 1988), possui algumas regras para a sua criagao, incorporacao, fusdo e
desmembramento (LENZA, 2011).

Os municipios brasileiros, atualmente, sdo regidos por suas leis organicas
municipais, o que seria equivalente a uma constituicdo municipal, referendada
pelo Poder Legislativo municipal, que atribui a administracdo publica local legis-
lar sobre assuntos de interesse local, tendo como maior exemplo a sua Lei do
Plano Diretor de Desenvolvimento municipal.

O Quadro 1 traz a visao das principais mudancas legislativas que ocorreram nos
municipios brasileiros desde a Constituicdo de 1824 até a Constituicdo de 1988.

Constituigao Situagao dos Municipios

Foram instituidas as Camaras Municipais em todas as cidades e vilas
brasileiras e que tinham como fungdo governar e administrar estas. As

1824 Camaras Municipais eram supervisionadas pelas Assembleias Legislativas,
sendo que nao havia um prefeito e sim “um procurador, empregado da
Camara Municipal e nomeado para o cargo” (MEIRELLES, 2008).

Durante os 40 anos de vigéncia desta Constituigdo, os municipios nao
obtiveram autonomia. Prefeitos eram eleitos ou nomeados pelo governador

1891 do estado, rigido controle prévio e posterior (COSTA, 2014). Aumento da
populagdo nas cidades. Ja no Estado Novo, os municipios tinham menos
autonomia do que na época do Império.

Houve um renascimento legal do municipio. Estipulou-se a autonomia
municipal em linhas de firmeza e amplitude, fundando-a no poder de eleger
o Prefeito e os membros da Camara Municipal, “na decretagdo de seus

1934 tributos, na arrecadacdo e aplicagdo das suas rendas e, ainda, na organizagao
dos servigos de sua competéncia” (COSTA, 2014). Entretanto, o curto periodo
de vigéncia desta Constituicdo impediu a implementagdo de liberdade de
acdo dos municipios.

Estado Novo, regime politico central e concentrador do poder. Prefeitos
1937 nomeados e administravam sob as ordens do Estado e sem qualquer auxilio
de 6rgdo, entidade ou cidaddo.

Renascimento politico, administrativo e econdmico do municipio. Distribuicdo
equitativa do poder (Unido, Estados e Municipios) e descentralizagdo
administrativa; eleicdo de prefeito e vereadores, autonomia para aplicar
rendas e cobrar determinados tributos (determinados pela Constituigdo).

1946
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Constituigao Situagao dos Municipios

Centralizagdo das normas e reforco do Poder Executivo. Nomeagdo do
prefeito pelo governador do estado nas capitais, mantida a administragdo
do peculiar interesse. A EC n° 1/67 determinou o controle externo pelo

1966 e a Tribunal de Contas do Estado sobre os municipios. Neste momento o pais
ja “vivenciava um processo de urbanizacdo bastante acelerado e que os
ECn®1/67 municipios apresentavam uma importancia fundamental nas relagGes

espaciais,sociais e econOmicas no territério” (PONTES; FARIAS, 2012).
Aumento da taxa de urbanizagdo (26,35% em 1940 subindo para 68.86%
em 1980).

Os municipios foram integrados a Federagdo como entidades de terceiro
grau, ampliacdo da autonomia municipal no aspecto politico, administrativo

1988 e financeiro. Poder para elaboragdo dwa sua Lei Organica, elei¢do do prefeito
e dos vereadores, autonomia para legislar sobre assuntos de interesse local
(plano diretor).

Quadro 1 - Evolugao historica legislativa dos municipios influenciada pelas Constituigoes
brasileiras
Fonte: Autoria propria (2016).

A mobilizagdo dos municipios para a elaboragdo de um ordenamento juridico
capaz de regrar o seu crescimento teve inicio no Brasil nos idos das décadas de
60 e 70, com o apoio do Governo Federal através do Servico Federal de Habita-
¢do e Urbanismo (SERFHAU), que financiava a elaborac¢do dos planos diretores
municipais (CYMBALISTA; SANTORO, 2009).

HISTORICO DA LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE A CIDADE

O primeiro levantamento topografico realizado no Brasil “foi o da Cidade do
Rio de Janeiro em 1582, no reinado portugués de Felipe II” (ANDREATTA, 2006,
p. 51). Porém, a primeira grande empreitada na area do urbanismo se deu por
volta de 1874, com o Plano de Embelezamento e Saneamento da Cidade do Rio
de Janeiro (ANDREATTA, 2006), periodo em que aquela cidade vinha sofrendo
com a febre amarela, responsavel por milhares de mortes (FURTADO, 2003).

Na década de 1930, surgem importantes planos diretores: para a Cidade do
Rio de Janeiro, o Plano Agache; e o Plano Prestes Maia, para a Cidade de Sado
Paulo. De forma geral, o Decreto-lei n® 58 (BRASIL, 1937) ja determinava, para a
propriedade urbana, a necessidade de planta e do plano de loteamento dos ter-
renos, sendo que ficaria a cargo da Prefeitura Municipal a aprovacdo dos mes-
mos (MACHADO, 2003).
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Na década de 1960 surgem os super planos, “que se caracterizam pelas ideias
de globalidade, de sofisticacao técnica e interdisciplinaridade do planejamen-
to” (VILLACA, 2004, p. 212). Levados por esta ideia, no governo militar, surge o
SERFHAU, que gerenciava o Sistema Nacional de Planejamento para o Desenvol-
vimento. Esse servigo tinha como prioridade instituir junto aos municipios brasi-
leiros a ideia de planejamento por meio dos planos diretores, nascendo assim a
industria dos planos diretores (FERREIRA; BIASOTTO, 2012). Machado (2003, p.
383) observa que o Decreto-lei n® 271 de 1967 permitia aos municipios intervir
no loteamento de areas, subordinando-os as necessidades locais, visando ao
desenvolvimento adequado.

No ano de 1988 é promulgada a nova Constituicdo Federal. No final dos anos
1990, promulga-se a Lei n® 9.785 (BRASIL, 1999), que insere a nog¢ao de lote que
devera atender as determinagdes do Plano Diretor e Infraestrutura Basica e Equi-
pamentos Urbanos. Em 2001, pela Lei n® 10.257 (BRASIL, 2001), surge o Estatuto
da Cidade, o qual regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicao Federal.

Dessa forma, a rede integrada de sistemas, formada pela unido indissoluvel
dos Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 12 da Constituicdo Federal), pos-
sui forte legislacdo regulamentadora de suas fun¢des, sobretudo administrativas
e legislativas. Estes instrumentos legais guiam os gestores municipais na formu-
lagdo de politicas publicas e planejamento publico estratégico que atendam as
necessidades das cidades, de seus habitantes e, principalmente, a fungao social
do Estado.

SOBRE O PLANO DIRETOR MUNICIPAL

Faz-se importante o entendimento do que seja a definicdo de um plano dire-
tor municipal e, para tanto, se faz interessante trazer a definicao de alguns auto-
res ligados a drea do urbanismo e da gestdao municipal. Ndo menos importante
é considerar o entendimento histérico dado pelo legislador em determinados
diplomas legais, resgatando a definicao dada pelo préprio municipio de Curitiba
ao seu plano diretor.

A gestdo da Prefeitura Municipal de Curitiba, no Boletim da PMC de novem-
bro/dezembro de 1943, em seu n° 12 da publica¢do e implantag¢do do Plano Aga-
che, definia Plano Diretor como estabelecedor das linhas e normas essenciais
da remodelacao da cidade, da extensdao e do embelezamento desta. A mesma
definicdo fazia constar ainda que o plano deveria “rasgar avenidas e sanear a sua
area, disciplinar o seu trafego, organizar as suas fun¢ées urbanas” proporcionan-
do a cidade a fisionomia de capital (CURITIBA, 1943, p. 17). Convém também
ressaltar que, na definicdo de Plano Diretor da cidade de Curitiba de 1943, ja ha-
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via a preocupacao em zonear a cidade e estimular seu desenvolvimento dentro
de uma padronagem técnica determinada.

J4 a Lei Municipal n® 11.266 de 2004, em seu art. 32, definia plano diretor
como instrumento que visa proporcionar melhores condi¢des para o desenvolvi-
mento “harmonico e integrado e o bem-estar social da comunidade de Curitiba”
(CURITIBA, 2004). Nesta lei fica clara a preocupagdo em desenvolver a Cidade
de Curitiba em harmonia com os municipios de sua regido metropolitana, sendo
gue o plano diretor, pela definicdo da prépria lei, seria o “instrumento basico,
global e estratégico da politica de desenvolvimento urbano do municipio, de-
terminante para todos os agentes, publicos e privados, que atuam na cidade”
(CURITIBA, 2004). Ja o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba
(IPPUC), responsavel pelas principais mudancas no novo Plano Diretor de Curi-
tiba, define-o como o “instrumento basico da politica territorial que dira como
serd o desenvolvimento do municipio” (CURITIBA, 2014, p.2).

A Constituicdo Federal de 1988 diz que o plano diretor esta inserido na poli-
tica urbana, sendo “o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana” (BRASIL, 1988), obrigando as cidades com mais de 20 mil ha-
bitantes a institui-lo. Seguindo esta mesma linha de pensamento, Silva (2010, p.
57) diz que o “plano diretor constitui instrumento pelo qual se efetiva o processo
de planejamento urbanistico local, que é obrigatério para as cidades com mais
de 20.000 habitantes”. Por este aspecto, o autor confere a obrigatoriedade do
planejamento urbano, determinado pela Constituicdao Federal de 1988, para as
cidades que se enquadram na norma constitucional.

Para o Estatuto da Cidade, ordenamento que regulamentou os artigos 182 e
183 da Constituicao Federal brasileira de 1988, dando obrigatoriedade ao plano
diretor municipal, o plano diretor incorpora toda a gestdo do municipio e é “par-
te integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano pluria-
nual, as diretrizes orcamentdrias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e
as prioridades nele contidas” (BRASIL, 2001).

Silva (2010, p. 137), por sua vez, afirma que “o plano diretor é, nos termos
da Constituicdo e do Estatuto da Cidade, o instrumento basico da politica de de-
senvolvimento e de expansao urbana”, afirmando, desta forma, que todas as ci-
dades deverdo possuir, em seus diplomas vigentes, um plano ordenador do seu
crescimento. Da mesma forma, Saule Junior e Rolnik (2001, p. 11) salientam que
o plano diretor é um dos “instrumentos destinados a assegurar que a proprie-
dade urbana atenda a sua fungdo social”. Ja Villaga (2005, p. 9) qualifica o plano
diretor, temporalmente, como sendo “algo funcional a médio e longo prazo”.
Firkowski (2013, p. 79) defende que, a partir do ano 2000, os planos diretores
municipais, agora "obrigatoriamente participativos”.
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Este trabalho adota a visdo de Silva (2010, p. 139), ao entender que o plano
diretor “é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana”, sobretudo, na maneira de vetorizar as a¢gdes do poder local municipal
quanto ao melhor uso, ocupacao e distribuicdao da propriedade urbana em seu
primaz principio da fungao social da propriedade.

Assim, com base em algumas linhas do pensamento juridico e urbanistico,
passa-se a ideia e a caracteristica geral do plano diretor e do seu alcance dentro
do universo composto pela cidade.

PLANO DIRETOR E A CIDADE

Ao analisar as cidades de uma perspectiva histdrica e global, Le Corbusier
(2002, p. 9) ja observava que estas “explodem ou se congestionam, despovoan-
do o campo”. A cidade tem a dimensao do humano refletindo e reproduzindo-se
através do movimento da vida, de um tempo especifico, que tem na base o pro-
cesso de construgdo humana (CARLOS, 1997). A cidade também estd ligada dire-
tamente ao fend6meno da producdo, “sendo que os problemas sociais da cidade
devem ser encarados como o produto social e os ‘problemas urbanos’ como
problema relacionado com a dindmica das rela¢des de producgédo e a estrutura de
poder na sociedade capitalista” (SOUZA, 2011, p. 26), o que dificulta a obtencdo
de um bem comum geral.

Na tentativa de generalizar igualitariamente o acesso ao bem comum dentro
da cidade, administradores e legisladores deveriam observar que a cidade é o
produto de sua sociedade, agindo sobre uma forga maior, imposta por um fato
social (DURKHEIM, 2007) caracterizado em uma lei, um costume, uma ordem
gue determina o agir em sociedade. A necessidade de uma norma genérica que
discipline a cidade nasceu com o crescimento urbano decorrente das migracdes
de pessoas em busca de melhores condi¢Ges de vida (LOPES, 2011).

Por meio das Conferéncias Habitat, promovidas pela Organiza¢do das Nag¢des
Unidas (ONU), conseguiu-se estabelecer uma rede mundial sobre legislacdo
urbana (ULN) com o intuito de promover e facilitar a troca de conhecimentos
legais no campo do desenvolvimento urbano. Esta rede (ULN) tem o seu foco
global em (UNITED NATIONS, 2012):

a) trocas de ideias sobre legislacdo e urbanismo;
b) as melhores praticas e ferramentas legais em legislacdo urbana;

c) parceria entre experts na area de leis urbanas no campo da legislacdo ur-
banistica.
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Com a redemocratizagao do Brasil, nos anos 80, o movimento de reforma urba-
na, com o apoio popular, ganhou forca e espago constitucional, dando autonomia
municipal para elabora¢do do seu principal instrumento de ordenamento da cida-
de — o plano diretor. Sobre a importancia da elaboracdo do plano diretor, Rezende
e Ultramari (2007, p. 257) observam que a implementacdo deste instrumento é
“compatibilizada com regulamentos de ordem superior, tais como a prépria Cons-
tituicdo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Estatuto da Cidade”. Com foco
no “ordenamento das relagdes sociais sobre o espa¢o de todo o territério munici-
pal” (REZENDE; ULTRAMARI, 2007), o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), em seu
art. 42, determina que o municipio delimite dreas urbanas para a aplicacdao do par-
celamento, edificagdo ou utilizagdo compulsdria, juntamente com as demais me-
tas de infraestrutura, facilitando, assim, a urbanizacdo e o acesso a cidade. Ainda
no mesmo art. 42, o Estatuto da Cidade determina a implanta¢do pelo municipio
de um sistema de acompanhamento e controle do plano diretor.

Meirelles (2008, p. 550) afirma que o plano diretor deve ser “a expressao das
aspiragcdes dos municipes quanto ao progresso do territério municipal no seu con-
junto cidade/campo”, relevando, assim, diretamente, a necessidade da participa-
cdo popular na formulacdo deste instrumento de politicas publicas. Exemplo da
obrigatoriedade de um plano diretor para os municipios que se enquadram nos
ordenamentos do Estatuto da Cidade, consta no art. 1° do Decreto n° 2.581 do Go-
verno do Estado do Parana (PARANA, 2004). Esse artigo determina que o Estado
sé financie convénios de obras de infraestrutura municipal se o municipio possuir
plano diretor devidamente aprovado por sua Camara Municipal.

O plano diretor é um instrumento norteador dos futuros empreendimentos
da Prefeitura, para o racional e satisfatdrio atendimento das necessidades da co-
munidade (MEIRELLES, 2008). A cidade em sua formacéo histérica sempre apre-
sentou problemas de fixagdo e mobilidade humana dentro dos seus limites (LEI-
TE, 2012). Problemas que vieram se acumulando e se transformando em outros
problemas, mais agudos e abrangentes, como o crescimento urbano desordena-
do, a desigualdade social, a falta de moradia, invasdes, favelizacdo, transporte
deficitario, transito e poluicdo em todos os niveis, 0s quais somaram-se aos pro-
blemas sociais de educacdo, trabalho, saude e, principalmente, meio ambiente
urbano. Todos esses problemas, direta ou indiretamente, tiveram como base o
desenvolvimento da cidade em todas as suas variantes.

A Carta de Atenas, formulada em 1933 durante o IV Congresso Internacional
de Arquitetura Moderna, foi o primeiro Cédigo de Urbanizacao feito para e pelos
urbanistas. Nessa Carta, em sua primeira parte, destaca-se o fundamento: “A
cidade é s6 uma parte de um conjunto econémico, social e politico que consti-
tui a regido” (INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL,
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2015). Por sua vez, a Declaragdo de Estocolmo, de 19722, em seu Principio 16,
faz constar que:

Nas regides onde exista o risco de que a taxa de crescimento
demografico ou as concentragBes excessivas de populagdo
prejudiguem o meio ambiente ou o desenvolvimento, ou onde,
a baixa densidade de populagdo possa impedir o melhoramento
do meio ambiente humano e limitar o desenvolvimento, deveriam
ser aplicadas politicas demograficas que respeitassem os direitos
humanos fundamentais e contassem com a aprovagdo dos
governos interessados.

Nesse contexto, boa parte das nagdes desenvolveram algum tipo de legisla-
¢do destinada a disciplinar a urbaniza¢do de suas cidades no intuito de enqua-
drarem-se em uma melhor qualidade de vida, de sustentabilidade, de padrdes
estéticos, sociais e econémicos. Exemplos constam na legislagdo da Alemanha?,
gue se divide em construgGes particulares e publicas, ambas, porém, voltadas a
disciplinar o crescimento das cidades. Entre elas: o Cédigo Federal de Constru-
¢do (Baugesetzbuch — BauGB), a Ordenacdo Federal de Utilizagdo do Solo (Bau-
nutzungsverordnung — BauNVO), a Portaria de Avaliacdo Imobilidria (Immobi-
lienwertermittlungsverordnung — ImmoWertV) e o Regulamento de Construcgédo
(Bauordnungsrecht).

Nos Estados Unidos, segundo Moore (2012, p. 7), “os direitos sobre a pro-
priedade sdo quase sagrados”. O sistema de governo norte-americano concede
aos estados e as cidades maior autonomia para legislar sobre o desenvolvimento
urbano. A principal norma para regulamenta¢do da propriedade urbana e do
desenvolvimento nos Estados Unidos foi a Zoning — by laws, ou lei de zoneamen-
to, que foi sendo adaptada por cada estado norte-americano. Exemplos sdo o
Municipal Government Act 1998, do governo da Nova Escdcia, o State of Florida
2006, do estado da Fldrida, o Land Use Board of Appeal, do estado do Oregon
(MOORE, 2012) e a Land Use e Zonning Resolution 2015 da cidade de Nova York®.

No México, ha a Ley de Desarrollo Urbano del DF 2010 (ASAMBLEA LEGIS-
LATIVA DEL DISTRITO FEDERAL, 2015); na Espanha, o art. 47 da Constituicdo e
a Ley del Suelo de 2007 y Texto Refundido de 2008 (PARELLADA, 2015). Quanto
a Unido Europeia como um todo, existem a European Urban Agenda (2011) e a
Directorate-General for Regional and Urban Policy (EUROPEAN UNION, 2014).
No Japdo, ha o Urban Land Use Planning System (kenperitsu e yousekiritsu). Em-
Toquio, tem-se o National Spatial Planning Act de 1950 (revisado em 2005), o
National Land Use Planning Act (revisado em 2008) e o National Capital Region

1 Disponivel em: <www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/_arquivos/estocolmo.doc>. Acesso em: 02 fev. 2015.

2 Disponivel em: <http://www.bmub.bund.de/en/topics/city-housing/urban-development-law/general-
information-urban-development-law/>. Acesso em: 19 ago. 2015.

3 Disponivel em: <http://www.nyc.gov/html/dcp/html/zone/zonetext.shtml>. Acesso em: 19 ago. 2015.
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Development Act, formulado em 1950 mas que, desde 1958, vem sendo periodi-
camente revisado (TOKYO METROPOLITAN GOVERNMENT, 2015).

Como se percebe, com base nas legislagGes, varias na¢gdes promovem o de-
senvolvimento consciente de suas cidades, por meio de politicas publicas que
visam a valoriza¢do do cidad3do, da propriedade, do comércio, da industria, da
saude e implantacdo de aparelhos urbanos necessarios para o desenvolvimen-
to e sustentabilidade dessas areas, além de regramento de uso e ocupagdo do
solo e construcdo. O modelo desenvolvimentista, adotado pelo Brasil na década
de 50, regeu a urbanizac¢do brasileira, sendo “um exemplo tipico dos processos
de urbanizacdo nos capitalismos tardios, com industrializacao acelerada e com
grandes fluxos migratérios do campo para a cidade” (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA, 2010, p. 159).

Nesse contexto, o Estado brasileiro organizado responsabiliza-se, entdo, em
encontrar solugBes para os crescentes problemas urbanos contextualizados em
suas cidades, principalmente em sua ocupacdo, em sua migracdo e em seu de-
senvolvimento como um todo. Para disciplinar o desenvolvimento das cidades e,
principalmente, o uso do solo e de seu meio ambiente - bem comum - o Estado
brasileiro, a partir da Constituicdo Federal, instituiu a obrigatoriedade da criacdo
do plano diretor de desenvolvimento urbano para todas as cidades com mais de
20 mil habitantes, sendo este o instrumento basico da politica de desenvolvi-
mento e expansdo urbana (BRASIL, 1988).

SOBRE A CIDADE DE CURITIBA

Segundo as Estimativas dos Municipios Brasileiros do ano de 2015, realizadas
pelo IBGE (12 de julho/2015), o municipio de Curitiba conta uma populagdo de
1.879,355 milhdo de habitantes, com densidade demografica de 4.027,04 habi-
tantes por quildmetro quadrado (km?), ndo contando os deslocamentos popula-
cionais dos habitantes da sua regido metropolitana (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2015).

A taxa de crescimento anual da cidade foi de 0,99% entre 2000 e 2010. Em
24 anos, a populacdo de Curitiba teve um crescimento na ordem de 30%: de
1.315.035 (1991) para 1.879.355 habitantes (2015) (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2015) - e conta hoje uma das maiores frotas do Bra-
sil, cerca de 1,360 milhdo de veiculos, uma proporcdo de 1,8 carros por habi-
tante (PRATES, 2014). Quanto ao déficit de moradia, a fila pela casa prépria em
Curitiba é composta de 74 mil familias (BAPTISTA, 2015), o que tem servido de
combustivel para a promocado de ocupacées ilegais de dreas urbanas desocupa-
das, fomentando também a favelizacdo urbana.
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HISTORICO DA LEGISLACAO URBANISTICA DE CURITIBA

No ano de 1964 a Prefeitura de Curitiba promoveu um concurso publico para
escolha de um novo plano de urbanismo para a cidade. Em 1965, foi anunciado
como projeto vencedor o dos Arquitetos Associados Serete/Jorge Wilheim, com
a proposta do “Plano Preliminar de Urbanismo com uma concepcdo de cresci-
mento linearizado, através de eixos estruturais que tinham como base o tripé
uso do solo, transporte e sistema vidrio” (AGENCIA CURITIBA DE DESENVOLVI-
MENTO, 2015).

Do projeto de urbanizagdo de 1966 até a Lei n°® 14.771 (CURITIBA, 2015d),
gue readequou o Plano Diretor Municipal, passaram-se 49 anos. Nessas quase
cinco décadas, inimeras modificacdes foram realizadas na cidade, motivadas
por projetos modernos, tentando viabilizar maior comodidade a vida urbana na
Cidade de Curitiba. A cronologia histdrica da legislacdo urbanistica do municipio
bem demonstra esta evolugdo (CURITIBA, 2014):

a) 1966: a intencdo de urbanizagdo no municipio virou lei, primeiro, com a
Lei n° 2.942; depois, com a Lei n° 2.828, que disciplinou a Zona Central,
limitando seu crescimento; estabeleceu os Setores Estruturais, com areas
comerciais e de prestacdo de servigco expandindo-se linearmente; definiu
Zonas Residenciais e reservou areas para a expansao urbana;

b) 1969: a Lei n° 3.503 revisou o zoneamento estabelecido pelo plano diretor,
definindo novas zonas residenciais e comerciais e disciplinando as zonas
de expansdo urbana;

c) 1971: a Lein® 3.943 regulamentou o uso do solo e o sistema viario;o Decre-
to n°® 1.160 delimitou o Setor Histdrico de Curitiba;

d) 1972: nova revisdo, através da Lei n® 4.199, que procurou readequara ex-
pansdo urbana as diretrizes do modelo linear de crescimento. Os eixos
estruturais, que deveriam ser adensados, sdo equipados com toda a in-
fraestrutura urbana necessaria e dotados de um sistema de transporte de
massa capaz de atender a demanda da época e a futura;

e) 1974: a implantacdo da Cidade Industrial de Curitiba (CIC) em uma zona
de expansdo urbana exigiu novo ajuste a Lei de Zoneamento (Lei n® 4.773).
Para assegurar a integracdao espacial da Cidade Industrial com o sistema
vidrio urbano, foram criados os Setores Especiais Conectores;

f) 1975: a Lei n° 5.234 limitou a ocupacdo e adensamento das Zonas Residen-
ciais periféricas e incentivou a ocupacgao das areas préximas aos Setores
Estruturais. O térreo e o primeiro pavimento foram destinados ao comér-
cio e aos servicos. Junto as ruas utilizadas pelo transporte coletivo nas Zo-
nas Residenciais, foi permitida a concentracao de atividades comerciais e
de prestacdo de servicos de médio porte. Chamadas de Coletoras, essas
vias concentram o trafego residencial, comercial e o transporte coletivo;
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g) 1980: a Lei n° 901 cria os Setores Especiais de Habitacdo de Interesse Social;

h) 1982: o IPPUC prop&e um dos mais criativos instrumentos destinados a
preservagdo do patrimonio histérico, cultural e arquitetonico na cidade:
a Lei n® 6.337 cria o que ficou conhecido como a Lei do Solo Criado, que
propde a transferéncia de potencial construtivo (o que poderia ser cons-
truido) em edificagdes de valor histérico, cultural ou arquitetonico para
outra area da cidade, desde que o patrimonio seja preservado;

i) 1991: baseada no mesmo principio da Lei do Solo Criado, a Lei n° 7.841
institui incentivo para implantacao de Programas Habitacionais de Interes-
se Social. Seguindo critérios e regides pré-estabelecidas, é possivel cons-
truir a mais em determinadas areas da cidade, com a compra de solo. Os
recursos dessa transagao constituem o Fundo Municipal de Habitacdo e
subsidiam a construcao de habita¢des populares;

j) 1993: o Decreto n°380 cria as Unidades de Interesse Especial de Preser-
vacdo. A Lei do Solo Criado é usada para restauracdo de trés edificacoes
histéricas na cidade: a Universidade Federal do Parand, a Catedral Metro-
politana de Curitiba e a Sociedade Garibaldi;

k) 1993: a Lei n° 8.353 cria estimulos a preserva¢do de dreas verdes no mu-
nicipio;

[) 1998:é criado, através dos Decretos n° 571 e 572, o Setor Especial Linhdo
do Emprego;

m) 2000: é aprovada, no final do ano, a Lei n° 9.800, que representa a maior
reformulagdo nas diretrizes de crescimento da cidade, desde a institui¢cdo
do Plano Diretor, em 1966;

n) 2015: o idealizador do PDCC, o IPPUC, desenvolveu todo o processo de
criacao, baseando todos os passos legais de desenvolvimento e planeja-
mento de propostas no Estatuto da Cidade, na Constituicdo Federal, na
Constituicdo Estadual e na Lei Organica do Municipio de Curitiba;

0) 1971-1975, 1979-1984 e 1989-1992: por sua evolugdo legislativa para o
desenvolvimento urbano e pela prépria histéria da Cidade, entende-se por
que Curitiba ganhou notoriedade mundial, na gestdo do Prefeito Jayme
Lerner, como sinénimo de planejamento, desenvolvimento urbano e qua-
lidade de vida e ambiental.

Como a ultima revisdo do Plano Diretor de Curitiba ocorreu no ano de 2004,

com a Lei Municipal n® 11.266 (CURITIBA, 2004) de acordo com o Estatuto da
Cidade, o Municipio de Curitiba enquadrava-se no periodo legal para que a pre-
feitura realizasse a revisdao desse Estatuto. Segundo o Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano de Curitiba (CURITIBA, 2014), a elaboracéo final do pro-
jeto de revisdao do Plano Diretor Municipal demandou uma série de encontros,
debates e oficinas publicas, nos quais ficou clara a importancia da participagao
popular na elaboragdo do novo plano diretor.

128



Em margo de 2014, sob a orientagdo do IPPUC, a Camara Municipal de Curi-
tiba inicia o processo de revisao, tendo em seu cronograma, ao longo do proces-
so, a “realizacdo de 19 audiéncias publicas; 63 reuniGes e oficinas do Conselho
da Cidade de Curitiba (CONCITIBA); 12 oficinas e palestras com diversos seg-
mentos da sociedade; e o Il Seminario Curitiba do Amanha” (CURITIBA, 2015b).
Estima-se que 6.305 cidaddos curitibanos participaram ativamente das discus-
sOes abertas a todos, resultando em 1.640 propostas para o novo Plano Diretor
(CURITIBA, 2015b).

Visando a elaborag¢do de emendas ao projeto de lei do novo Plano Diretor da
cidade, a Camara Municipal de Curitiba, poder responsavel pela representacao
politica de todos os municipes curitibanos, realizou “reunides publicas para co-
Iher sugestdes da populacdo em abril de 2014. Ao todo, foram realizados um f6-
rum de discussées e oito audiéncias publicas, sobre temas como meio ambiente
e mobilidade urbana” (CURITIBA, 2015c).

Dos debates realizados pela Camara Municipal, extraiu-se um documento de
300 paginas, organizado pelo Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Parana
(CAU-PR) e entregue ao IPPUC, para auxiliar na elaboragao do projeto da nova
lei de desenvolvimento urbanistico da cidade. Observe-se, porém, que o plano
diretor municipal ndo é o Unico diploma legal que regulamenta a cidade em seus
varios aspectos. Em simples consulta ao banco de dados de legislacdo do muni-
cipio, somente no tocante a propriedade e a sua regulamenta¢do, encontramos
24 ordenamentos entre leis e decretos municipais que atuam, direta ou indire-
tamente, com o Plano diretor municipal.

O PROJETO DE LEI DO PLANO DIRETOR DE CURITIBA (PROJETO DE
LEI ORDINARIA N° 005.00047.2015)

A elaboracdo de toda norma juridica requer o cumprimento de uma série
de etapas até a fase final de san¢do e promulgacdo. Estas etapas se equivalem
para as trés esferas de governo, e normatizam o processo legislativo de criagcdo
e promulgacdo dos ordenamentos legais.

De acordo com Lenza (2011, p. 492), o processo legislativo é formado por
regras procedimentais, que foram “constitucionalmente previstas, para a elabo-
racdo das espécies normativas, regras estas a serem criteriosamente observadas
pelos ‘atores’ envolvidos no processo”, respeitando, sempre, o rito determinado
pelas casas legislativas que as analisam, elaboram e emendam a norma a ser
editada.

Por se tratar de tema de administracdo publica, de acordo com o art. 61, § 1°
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), a elaboragao do projeto de lei municipal
(art. 72, inc. Il e Il da Lei Organica do Municipio de Curitiba), para revisdo ou al-
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teracdo do plano diretor, ficou a cargo de iniciativa do chefe do Poder Executivo
municipal, no caso, o prefeito da Cidade de Curitiba.

Assim, a Camara Municipal de Curitiba aprovou a norma elaborada pelo pre-
feito da cidade, que sancionou o novo Plano Diretor de Curitiba na forma de Lei
n° 14.771 (CURITIBA, 2015d).

0 NOVO PLANO DIRETOR DA CIDADE DE CURITIBA
(LEI N° 14.771/2015)

O Plano Diretor Municipal foi elaborado para atingir a totalidade do munici-
pio curitibano, completamente urbano*, estabelecendo principios, diretrizes e
objetivos para a politica de desenvolvimento urbano, politica urbano-ambiental,
politica social e econ6mica e a gestdao democratica da cidade (CURITIBA, 2015a).

Entretanto, se existem areas no municipio de Curitiba que ndo sdo conside-
radas, ainda, urbanizadas, ou seja, ndo possuem ruas pavimentadas, iluminacdo
publica, escola nas proximidades, esgoto e agua encanada, como ficara o trata-
mento das mesmas diante da renovac¢ao do Plano Diretor Municipal.

O novo Plano Diretor de Curitiba recebeu 137 emendas parlamentares apro-
vadas, mantendo a estrutura organizacional original do projeto de lei; porém,
o projeto, que continha 159 artigos originais, com as emendas, saltou para 194
artigos, distribuidos em oito titulos (CURITIBA, 2015d): I) Da Revisdo do Plano
Diretor de Curitiba; 1l) Da Politica de Desenvolvimento Urbano; Ill) Da Politica
Urbana; IV) Da Politica Social e Econdmica; V) Da Defesa Social; VI) Dos Instru-
mentos de Politica Urbana; VII) Da Gestdo Democratica da Cidade; e VIII) Das
Disposic¢des Finais e Transitorias.

O Plano Diretor de Curitiba (CURITIBA, 2015d) traz importantes mudangas
na administracdo da urbe, principalmente do ponto de vista social, com o titulo
Da politica social e econémica que, em seu capitulo I, do desenvolvimento so-
cial, art. 99, § Unico, se cumprido for, cumpre o fabuloso principio de justica
social e, do equilibrio da cidade, homem e meio ambiente, diz o artigo que o de-
senvolvimento social deve ser entendido como um “processo econémico, social,
cultural, politico e ambiental” (CURITIBA, 2015d).

Ainda, o art. 99 do Plano Diretor de Curitiba (CURITIBA, 2015d) atesta que o
desenvolvimento social deve ser “abrangente e sustentavel”, visando sempre ao
bem-estar de toda a populagdo do municipio, dando-lhe a possibilidade de uma
“participacdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na distribuicdo jus-
ta dos beneficios deste resultante” (CURITIBA, 2015c).

4 Art. 3° da Lein® 14.771 (CURITIBA, 2015d).
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CONSIDERAGOES FINAIS

O plano diretor é um instrumento social, de responsabilidade elaborativa da
prefeitura municipal, dos legisladores municipais e de toda a sociedade local.
Este é o instrumento organizador de uma politica publica urbana multissetorial,
pois esta norma abrange varios setores da sociedade local, tais como o eco-
ndémico-financeiro, transporte, lazer, moradia, trabalho, saide, meio ambiente,
social, educacao, etc.

Frise-se que o municipio é a menor porc¢do do sustentaculo da federagdo, é o
local mais préximo onde podem se encontrar o gestor publico e a voz da popula-
¢do com seus anseios, sendo o plano diretor municipal um catalisador das acGes
do gestor publico municipal diante das necessidades e interesses dos municipes.

Pelo desenvolvimento do presente trabalho, pode-se afirmar que o plano di-
retor municipal seria a lei maior do desenvolvimento municipal que, pela mul-
tissetorialidade da propria cidade, necessita de uma legislacdo esparsa ja exis-
tente e de outras por se criar ou se aprovar junto ao Poder Legislativo municipal.
Igualmente, as acdes estabelecidas no plano diretor, na maioria das vezes, como
é o caso de Curitiba, aguardam investimentos e financiamentos futuros, além
da iniciativa do Poder Executivo local para implementar diversos artigos e acdes
estabelecidas em seu Plano Diretor.

Desse modo, percebe-se facilmente que, por si sé, o Plano Diretor da cidade
de Curitiba nasce aguardando atos legais, econ6micos ou legislativos futuros,
guardando em suas linhas potenciais acdes e programas que sé serdao execu-
tados em médio e longo prazo, superando, assim, administragcdes unipessoais
de seus gestores, tornando-se instrumento social sob a guarda de toda a sua
municipalidade.

Como visto, certo é que o plano diretor estabelece uma politica de desenvol-
vimento urbano, o qual incorpora outros planos setorizados voltados para uma
acdo urbanistica, econ6mica, ambiental e social, mas que, em ag¢des concretas
pelo municipio, dividem-se na busca de resultados setorializados, o que acaba
por reduzir as potencialidades legais do plano diretor.
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* Apresentar conceitos de governanca corporativa, governanca
publica e comunicacao publica.

» Analisar a inter-relacao entre os conceitos apresentados e a
utilizacao da Internet.






INTRODUCAO

As transformagdes ocorridas em todo o mundo nos ultimos cinquenta anos
provocaram mudancas nos Estados e nas relagdes destes com as sociedades que
representam. O Estado do bem-estar social — Welfare State — comegou a en-
trar em crise nos anos 1970, sendo substituido em alguns paises pelo Estado
de orientacdo neoliberal. A partir dos anos 2000, diversas crises colocaram a
orientacdo neoliberal em xeque, e o Estado procurou se reorganizar de formar a
combinar desenvolvimento econémico, competitividade e eficiéncia dos merca-
dos nacionais, com aspectos relacionados ao bem-estar da sociedade.

No Brasil, embora nunca tenha sido implementado um Estado de bem-estar
social, tampouco um Estado neoliberal, essas transformacdes foram em parte
sendo incorporadas pelo Estado. Atualmente, o modelo adotado no pais con-
grega regulacdo de mercados, participacdo do Estado na economia e medidas
sociais e inclusivas.

De forma andloga, a administracdo publica também foi influenciada pelas mu-
dancas ocorridas na sociedade e, em especial, pelas mudancas sofridas pelo Esta-
do. A visdo gerencial da gestao publica e a visdo do cidaddo como consumidor que
acompanharam o Estado neoliberal tém sido substituidas por uma administracao
publica que busca congregar a perspectiva da qualidade do servigo publico pres-
tado com a dimens3do da cidadania, no qual as pessoas-cidaddos, para além de
detentores de direitos e deveres, sdo também participantes do processo.

No Brasil, a partir da redemocratizagdo do pais, os governos (federal, estadu-
al e municipal) tém buscado implementar uma gestdo que os torne mais aberto
e acessivel as necessidades dos seus cidadaos, visando reestruturar a gestao
publica com o objetivo de atender a uma nova configuracdo de relagdo entre
Estado e sociedade.

Nesse cendrio, o conceito de governanca publica adquire forga ao se referir a
capacidade do Estado de implementar as politicas necessarias para o alcance dos
objetivos comuns, baseado em ag¢des que garantam a maior atuagao do cidadao
e responsabilizacao dos agentes publicos, tendo como pressuposto o aperfeigoa-
mento dos meios de interlocugdo com a sociedade (OLIVEIRA; PISA, 2015).

E para um novo papel de Estado aliado a uma nova visdo de administragdo
publica oriunda da governanca publica que a comunicagdo publica se estabele-
ce, conforme a Figura 1.
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Figura 1 - Contexto em que se insere a comunicagdo publica
Fonte: Autoria prépria (2016).

Neste capitulo serdo tratados conceitos, definicdes e algumas inferéncias re-
lacionadas a comunicagdo publica, suas dimensdes de atuagdo, sua relagdo com
a governanga publica e os novos desafios que a comunicagdo publica enfrenta a
partir da expansao da internet.

O CONTEXTO E 0S CONCEITOS DE COMUNICACAO PUBLICA NO
BRASIL

Em termos de publica¢gdes académicas no Brasil, o tema comunicacdo publica
— para além de questdes eleitorais e de comunicacdo de movimentos popula-
res — se fortalece e passa a construir um arcabouco conceitual a partir dos anos
2000. Destacam-se cinco importantes publicacdes listadas no Quadro 1.

As quatro primeiras obras tém em comum o fato de compartilharem, como
principal referéncia, o autor francés Pierre Zémor, presidente fundador da As-
sociation des Responsables de Communication des Institutions Publiques —
Communication Publique. Por sua vez, a quinta obra mencionada, de Mariangela
Haswani, difere das anteriores, principalmente por ter como referéncia concei-
tual autores italianos como Franca Faccioli, Carla Brotto, Stefano Rolando, Paolo
Mancini, entre outros?.

1 Os estudos sobre comunicagdo publica na Itdlia aumentaram e ganharam relevancia a partir da Operagdo maos
limpas na década de 1990.
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Ano Obra Autores
Lara Andrea Crivelaro Bezzon; Graga Caldas; Cicilia
M. Krohling Peruzzo; Esther Caldas Bertoletti; Luciana
2004 Comunicagdo Bernardo Miotto; Heloiza Helena Gomes de Matos;
Publica Gino Giacomini Filho; Mauricio Lara Camargos; Vera
Regina Toledo Camargo; e Maria José da Costa Oliveira
(organizadora).
Claudio Cardoso; Mariangela Furlan Haswani; Maria
Revista Antonieta Rebeil Corella; Heloiza Helena Gomes de Matos;
Organicom: Ana Lucia Coelho Romero Novelli; José Luis Exeni; José
2006 Comunicagdo Augusto Pereira Brito; Paulo Celestino da Costa Filho; Ana
Publica e Maria Cérdova Wels; Gaudéncio Torquato; Marcia Yukiko
Governamental Matsuuchi Duarte; Leandro Leonardo Batista; e Valéria de
Siqueira Castro Lopes.
Comunicacéio Adriana Studart; Ana Lucia Romero Novelli; Armando
L Medeiros de Farias; Cicilia M. Krohling Peruzzo; Elizabeth
Publica: Estado, . - . . .
2007 Mercado, Pa2|tf) Brandao; Eu_gemo Byccu Grac,ja Frang}a I.\/Iontel_ro;
Sociedade e Heloiza Matos; Luiz Martins da Silva; Marcia Yukiko
P Matsuuchi Duarte; Venicio Artur de Lima; Wilson da Costa
Interesse Publico 0 .
Ribeiro; e Jorge Duarte (organizador).
Margarida M. Krohling Kunsch; Maria José da Costa
Oliveira; Mariangela Haswani; Marina Kogouski; Liliane
Comunicagéo Mqiteir? Cagtano; Luciana Moretti Fernand.éz; Patrl'.cia
piiblica: Guimardes Gil; Roberto Gondo Macedo e Victor Kraide
. N Corte Real; Monica Farias dos Santos; Simone Alves
2012 interlocugdes, . o . .
interlocutores e de Carvalho; Devani Salomdo de Moura R.els; Vandeerl
perspectivas Duarte de Carvalho; Lebna Landgraf do Nascimento; Jodo
Robson Fernandes Nogueira; Maria Fernanda Moura Reis;
Patricia Fino; e Guilherme Fraguas Nobre; e Heloiza Matos
(organizadora)
Comunicagéo
2013 Publica: bases e Mariangela Furlan Haswani.

abrangéncias

Quadro 1 - Obras de referéncia sobre comunicagdo publica no Brasil
Fonte: Autoria propria (2016).

Para Zémor (1995), a comunicacdo publica ocupa um lugar privilegiado na
comunicacdo natural da sociedade, ligada aos papéis de regulacao, protecao ou
antecipagdo do servico publico. Esse autor defende que a comunicagao publi-
ca se situa no espaco publico, sob olhar do cidaddo, e que o interesse geral é
assegurado pela transparéncia, de forma que as informacgGes tratadas por essa
comunicacdo sdao de dominio publico, salvo raras exce¢des. Dessa forma, Zémor
(1995) trata a comunicagdo publica como um processo que compreende toda
a sociedade civil organizada, ndo subordinada ao Estado ou governo, com foco
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no cidadao, para torna-lo ativo e corresponsavel, garantindo nao apenas infor-
magdo, mas também didlogo e estimulo a participagdo. Zémor (1995) acredita
que a pratica da comunicacdo publica deve garantir o debate publico, identificar
a utilidade publica e facilitar a agdo governamental. De acordo com a missdo
especifica, Zémor (1995) lista cinco formas de comunicagdo publica:

a) resposta a obrigatoriedade das instituicGes publicas em prestar informa-
¢oes;

b) relagdo e didlogo com o cidaddo;
c) apresentacdo e promocdo dos servigos da administracao;
d) para tornar as Instituices conhecidas;

e) como divulgacdo de campanhas de interesse geral.

Além dessas, é identificada a categoria que trata da comunica¢do da pratica
politica e de seu processo decisorio.

Com base nesse autor francés, os autores brasileiros buscaram estabelecer um
conceito proprio de comunicagdo publica, bem como identificar o que ndo é co-
municagao publica.

Martins (2003) considera a comunicagdo publica como a comunicacdo voltada
para o interesse publico e o bem comum: a coisa publica, em sintese.

Matos (2009, p. 6) acrescenta na definicdo a questdo do debate. Para ela, a
comunicacdo publica “é um espaco de debate, negociacdo e tomada de decisdes
relativas a vida publica do pais”; um “processo de comunicacao instaurado em
uma esfera publica que engloba Estado, governo e sociedade”. O referido debate
é proprio de sociedades democraticas.

A pluralidade de vozes presentes no debate é destacada por Monteiro (2009),
que vé a comunicacdo publica como o movimento para dar espaco as diferentes
vozes presentes na sociedade para que participem do debate politico na midia.
Ainda, a comunicagdo publica pode representar um caminho para gerar espacos
alternativos, fora da midia.

Quanto a centralidade da comunicagdo publica, Duarte (2007, p. 61) a coloca
no cidaddo, “ndo apenas por meio da garantia do direito a informacgdo e expres-
sdo, mas também do didlogo, respeito a suas caracteristicas e necessidades e do
estimulo a participacdo ativa, racional e corresponsavel”. Para o autor, os anseios
coletivos devem ter na comunicacdo publica um instrumento facilitador de seus
atendimentos.

O principio da accountability, isto é, prestagdo de contas responsavel, é inclui-
do por Elizabeth Brandado na conceitua¢do de comunicagao publica. Para a autora,
comunicacdo publica é “a informacao civica e que inclui o accountability, a presta-
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¢do de contas que demonstra transparéncia e confiabilidade na administragao dos
negdcios publicos” (BRANDAO, 2009, p. 6).

O pressuposto da transparéncia, segundo Gerzson e Miiller (2009), alia-se a
uma atuacdo ética, responsavel e acessivel, de modo que a comunica¢do publica
busque um fortalecimento da democratizacdo ao tratar dos interesses coletivos.

Ao cumprir os principios de accountability e transparéncia, a comunicagdo
publica cumpre o papel descrito por Ferreira (2010), o de permitir que a socie-
dade avalie se os seus interesses coincidem com o que estd sendo feito pelas
instituicdes publicas.

Os conceitos dos autores se complementam, e, sinteticamente, a definicao
de comunicag¢do publica trata de trés dimensdes: atores envolvidos como emis-
sores, objeto e finalidade.Quanto aos atores envolvidos, pode-se discutir se a
comunicagdo publica é exclusiva do Estado ou ndo. Kogouski (2012) defende
gue a comunicac¢do publica pode ser protagonizada por diversos atores: Estado,
Terceiro Setor (associagdes, ONGs, etc.), partidos politicos, empresas privadas,
6rgdos de imprensa privada ou publica, sociedade civil organizada, etc., visdao
com a qual este trabalho concorda. A autora defende que o Estado deve neces-
sariamente atuar com a comunicagdo publica, embora os outros atores também
possam em determinados momentos fazer comunicagao publica.

Duarte (2007) também defende essa linha de pensamento. Para ele, a co-
municagdo publica envolve tudo o que diga respeito a a¢des governamentais
e ao aparato estatal e ainda partidos politicos, movimentos sociais, empresas
publicas, terceiro setor e, em certas circunstancias, as empresas privadas. Para o
autor, comunicagao publica é um bem e um direito de natureza coletiva.

Quanto ao objeto e finalidade, todos os autores pesquisados entendem que
o objeto da comunicacao publica é o interesse publico e sua finalidade é a cida-
dania e a democracia.

A Figura 2 ilustra as trés dimensdes que a comunica¢do publica abrange em
seu conceito.

Consoante a Figura 2 e com base nos autores citados, pode-se elaborar um
conceito de comunicagdo publica: comunica¢do que tem por finalidade a cida-
dania e a democracia, em um cendrio em que interagem Estado, governo e so-
ciedade para tratar de temas de interesse publico.

143



ATORES I [ OBJETO FINALIDADE ]
' ™ oy
Estado (abstrata)
Gowvernos (concretos)
INTERESSE Cidadania
e ssnnsusanne T 4 PUBLICO Democracia
I Sujeitos privados L_dh,
i (terceiro setor, 1 b
: emprasas, eic.) JE—
N _,' AR / LN J

Figura 2 - As trés dimensoes da defini¢cdo de comunicagao publica
Fonte: Baseada em Duarte (2007) e Kogouski (2012).

A simples divulgacdo de informac¢Ges de governo e assessoria de imprensa
como mecanismo de autopromocdo dos governantes e de suas a¢des, dentro
dessa concepcdo, ndo pode limitar a comunicacdo publica. Para Novelli (2006),
cabe a comunicacdo publica extrapolar essa esfera para ser instrumento facilita-
dor do relacionamento entre Estado e cidaddo, questdao também posta por Ger-
zson e Midller (2009), para quem a comunicac¢do publica eficaz deve responder
as perspectivas contemporaneas de relacionamento. Para as autoras, mesmo
diante de um cenario de instabilidade constante, a comunicacdo publica deve,
por meio de a¢des voltadas as necessidades dos cidadaos, ser estrategicamente
orientada para promover a democratizacao.

Camargos (2004) observou que o aumento da demanda da sociedade por
informacao levou sucessivos governos de todas as esferas a responder a essa
demanda aumentando a estruturacdo fisica da drea de Comunicacdo. Esse autor,
porém, acentua que nem sempre o governante assume a consciéncia de que,
em paralelo a essa estruturagdo, deve ocorrer um processo de fortalecimento
da democracia e avanco da cidadania.

DIMENSOES COMUNICACIONAIS

Ante a concepg¢do aqui posta de que o objeto da pratica da comunicagdo
publica é o interesse publico, amplia-se o horizonte de atuagdo para além da
comunicac¢do de determinada instituicdo publica apenas. O dmbito da comu-
nicacdo publica, portanto, é amplo e apresenta diversas dimensdes. Conforme
demonstra a Figura 3, dentre as quais se destacam:

a) a comunicagdo da instituicdo publica;
b) a comunicacdo politica;

¢) a comunicagao social.
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Figura 3 - Trés dimensdes de atua¢dao da comunicagao publica
Fonte: Haswani (2013, p. 128).

No Quadro 2 apresenta-se a definicdo de cada uma das dimensdes comunica-
cionais e das suas subdivisdes. Porém, reforga-se a exigéncia de Duarte (2007),
de tratamento da comunicacdo como um todo, a despeito de sua complexidade.
Esse mesmo autor postula ainda que a comunicagao deve ser tratada mais am-
plamente, como mais do que mera informacao.

Nesse diapasdo, Camargos (2004) propde que as dimensdes comunicacionais
devem ter sentido duplo, mas ndo duplo sentido: sentido duplo quanto ao foco
— acdo voltada para a populagdo na divulgacdo de fatos e voltada a instituicdo
no zelo pelo Estado; duplo sentido, ao ndo permitir sobre os fatos leituras mais
convenientes do que verdadeiras.

Dentre as dimensdes de atuacdo da comunicagdo publica apresentadas, des-
taca-se a comunicagdo estatal — que tem por emissor o Estado, por intermédio
dos governos das diversas esferas.

A comunicac¢do estatal atual tem a fungdo de legitimar os processos comuni-
cativos de responsabilidade do Estado e governos (BRANDAO, 2009) e langa mio
de diversos canais possiveis para mediar a comunicacdo estatal coletiva como
impressos, radio, televisdo e internet.
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Comunicagao da Instituicdao Publica

Visa obter confianga e aprovagdo dos cidadaos, visando ao apoio

Comunicagdo destes as agdes do governo e obtengdo de futuro sucesso eleitoral. Ndo
para promogdo da se trata, contudo, de um viés de massificagdo historicamente adotado
imagem pelo setor publico. Trata-se de perceber a importancia de praticas

comunicacionais mais democraticas e dirigidas.

Refere-se ao dever das instituigdes publicas de publicar leis, normas e
decretos. Acima de tudo, a comunicagdo normativa tem por finalidade

Comunicagdo divulgar, explicar e fazer com que a informagdo sobre as leis chegue
normativa ao cidaddo em linguagem cidad3, ou seja, que o texto seja redigido de
modo compreensivel e claro, por meios de difusdo mais oportunos e

acessiveis.

Comunicagao Politica

Ocupa-se da relagdo entre o sistema politico, dando énfase aos partidos politicos e a
competicdo eleitoral, por meio do sistema das midias com foco nos cidad3os eleitores.

Comunicagao Social

Trata dos grandes temas sociais que requerem a sensibilizacdo da
opinido publica a respeito do papel dos diversos atores e dos objetivos
que se quer atingir.

Comunicagdo social
fraterna

Busca prover informagdes aos cidaddos a respeito das diversas

Comunicagdo de . . . . g
maneiras pelas quais funcionam as reparti¢des publicas, as normas

servigo . . ~
que nelas se aplicam e os servigos que sdo prestados.
Comunicagdo de Objetiva promover os interesses de uma empresa ou de um ente por
responsabilidade meio da associacdo da defesa do bem-estar do consumidor/usudrio e
social de toda a comunidade.

Refere-se a comunicagdo de sindicatos, algumas organizagOes
econdmicas e, notadamente, do terceiro setor, como ONGs e OSCIPs.
A caracteristica dessa comunicagdo é que essas instituicdes defendem
pontos de vista que ndo sdo universais, e que, portanto, tentam,
mediante a comunicagdo, transformar os interesses que defendem em
interesses coletivos.

Comunicagdo das
instituicdes quase
publicas

Quadro 2 - DimensGes comunicacionais da comunicag¢ao publica
Fonte: Baseado em Haswani (2013) e Gerzson e Muller (2009).

A comunicacdo estatal, para Ferreira (2010), ndo defende interesses corpora-
tivos e empresariais; ao contrario, € uma comunicacdo organizacional imbuida
de espirito publico que compreende interlocugdo social, mediante um fluxo de
informac¢des de mao-dupla.
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Dessa forma, a comunicagao estatal é um processo que deve inicialmente pro-
ver informacdo aos cidaddos e evoluir para a construcdo de um dialogo, a partir
do conhecimento dos publicos de referéncia, promovendo mensagens focadas e
possibilitando o envio de respostas por estes publicos (HASWANI, 2013).

GOVERNANCA PUBLICA E COMUNICACAO PUBLICA

A governanga publica se desenvolveu a partir da governanca corporativa,
tendo por base inicial a tentativa por parte de entidades nacionais e interna-
cionais de adaptacdo dos principios de governanca corporativa a esfera publica.

Embora as praticas de governanga corporativa variem de um pais para outro,
em termos gerais Slomski et al. (2008) reconhecem alguns tracos uniformes:
busca reduzir a assimetria informacional — fen6meno em que alguns agentes
econdmicos possuem mais informacdo do que sua contrapartida, moldando um
cendrio incerto e inseguro (BERTOLIN et al., 2008); tratamento equitativo dos
investidores; incentivo a realizagao de auditorias externas; e nomeagdo de con-
selheiros ndo vinculados ao alto escaldo.

A primeira estrutura de governanca corporativa para o setor publico foi de-
senvolvida em 1995 pelo Instituto Britanico de Finangas e Contabilidade Publica,
tendo por base o Relatério Cadbury (SLOMSKI et al., 2008).

Em 2001, a Federacdo Internacional de Contadores publicou o Estudo 13 de
seu Comité do Setor Publico, que tratou das formas de governanca na gestao
publica, com foco na responsabilidade do grupo governante. Dois anos depois,
0 Gabinete de Auditoria Nacional da Australia publicou o seu guia de melhores
praticas para a governanca no setor publico.

A discussdo da governanca publica avancgou devido as condi¢bes insatisfato-
rias dos modelos até entdo adotados pelas administragdes publicas, que, com
pouca abertura para atendimento as questdes sociais e restricdo da participagdo
do cidaddo nos processos decisérios, privilegiavam a eficiéncia e qualidade da
gestdo (KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

No Brasil, em 2014, o Tribunal de Contas da Unido langou a publicacdo Gover-
nanga publica: referencial bdsico de governanga aplicdvel a drgdos e entidades
da administragdo publica e agdes indutoras de melhoria, que buscou reunir e
organizar boas praticas de governancga publica, visando ao incremento do de-
sempenho de drgdos e entidades publicas (BRASIL, 2014b).

Ao longo do tempo, diversas conceituacdes foram propostas por autores da
area de governanca publica, conforme se depreende do Quadro 3.
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Definicao de governanga publica

Diniz (1996)

Capacidade do governo de atuar na implantagdo das politicas
e no cumprimento das metas coletivas, inclusos mecanismos
e procedimentos para lidar com a dimensdo participativa da
sociedade.

Bresser-Pereira (1998)

Capacidade financeira e administrativa, em sentido amplo, de um
governo implementar politicas.

Bresser-Pereira (2001)

Um processo dinamico por meio do qual ocorre o desenvolvimento
politico e através deste desenvolvimento o Estado, a sociedade
civil e o governo organizam e gerem a vida publica.

Loffer (2001 apud
KISSLER; HEIDEMANN,
2006, p. 482)

“[...] uma nova geragdo de reformas administrativas e de Estado,
que tém como objeto a acdo conjunta, levada a efeito de
forma eficaz, transparente e compartilhada, pelo Estado, pelas
empresas e pela sociedade civil, visando uma solugdo inovadora
dos problemas sociais e criando possibilidades e chances de um
desenvolvimento futuro sustentdvel para todos os participantes.”

Gongalves (2005, p. 14)

“Agdo conjunta de Estado e sociedade na busca de solugdes e
resultados para problemas comuns.”

Slomski et al. (2008)

Trata da aquisicdo e distribuicdo de poder na sociedade,
guardando a legitimidade e legalidade, além de uma questdo de
aumento de efetividade e eficiéncia.

Secchi (2009, p. 358)

“Um conjunto adequado de praticas democraticas e de gestdo que
ajudam os paises a melhorar suas condi¢gdes de desenvolvimento
econdmico e social.”

Matias-Pereira (2010, p.
113)

“Sistema que determina o equilibrio de poder entre todos os
envolvidos numa organizagdo — governantes, gestores, servidores,
cidaddos.”

Knopp (2011, p. 58)

“Conjunto de mecanismos, processos, estruturas e instituigdes
por meio dos quais diversos grupos de interesses se articulam,
negociam, exercem influéncia e poder.”

Oliveira e Pisa (2015, p.
1264)

“Se refere a capacidade do Estado de implementar as politicas
necessarias para o alcance dos objetivos comuns e pressupde o
aperfeicoamento dos meios de interlocugdo com a sociedade”.

Quadro 3 - Conceitos de governanga publica propostos por autores da area

Fonte: Autoria prépria (2016).
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Diante do exposto pelos autores citados, pode-se inferir que a governanga
publica se baseia em trés ideias centrais:

a) capacidade do Estado de execucgdo de politicas publicas;
b) reformulacdo das relacGes entre Estado e demais atores sociais;

c) reformas na estrutura e gestdo dos governos para considerar as interagGes
entre o Estado e os diversos atores sociais.

Pode-se, assim, conceituar governanca publica como um modelo de gestdo
publica que visa aumentar a capacidade do Estado de execuc¢do de politicas pu-
blicas mediante:

a) a reformulagdo das relagdes entre Estado e demais atores sociais;

b) reformas na estrutura e gestdo dos governos.

Para garantir a sustentacdo na sociedade e sua implantagao nas diversas es-
truturas e processos do Estado, a governanga publica deve, necessariamente,
estar alicercada em um conjunto de principios que definem a boa governanca.
Pode-se até mesmo afirmar que a governanca é mais bem compreendida em
termos dos principios que descrevem a boa governanca (SLOMSKI et al., 2008;
EDWARDS, 2002).

Dentre os inimeros autores e instituicdes que se dedicaram a definir os prin-
cipios que regem a governanga publica, destacam-se:

a) International Federation of Accountants (2001);

b) Barret (2002);

c) Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (2009);

d) Matias-Pereira (2010);
e) Brasil (2014b).

A definicdo de cada um dos principios de governanga publica consta do
Quadro 4.

A aplicagdo dos principios de governanga publica nas Instituicdes depende
de mecanismos que cada governo ou instituicdo deve desenvolver a partir de
sua realidade (KONDO, 2002), considerando que tais principios ndo podem ser
tomados isoladamente, visto que, ao ser aplicado, um principio interage com
outro principio e fortalece a governanga como um todo.

Com o exposto sobre a governanca publica, pretende-se enfatizar a abertura
gue esse modelo de gestdo publica propicia a participacdo da sociedade nas
politicas publicas. Nesse sentido, “o papel da comunica¢do publica no processo
de apoio as praticas da boa governanga é decisivo para o sucesso da proposta”
(NOVELLI, 2006, p. 85).
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Principios Defini¢ao

O TCU (2014, p. 50) define transparéncia como a “possibilidade de
Transparéncia acesso a todas as informagdes relativas a organizagdo pubica, sendo um
dos requisitos de controle do Estado pela sociedade civil”.

O principio de prestagdo de contas — accountability é a obrigagdo de
responder por uma responsabilidade atribuida. Trata-se de um processo
pelo qual as entidades do setor publico e os servidores e gestores que
compdem seu quadro funcional assumem a responsabilidade por suas
acOes e decisdes e se submetem ao controle externo (INTERNATIONAL
FEDERATION OF ACCOUNTANTS, 2001).

Prestacdo de contas

Diz respeito a uma abordagem holistica dos principios e mecanismos de
governanga. O desafio da governanga seria, entdo, ndo apenas definir
Integragdo e implementar varios elementos da boa governanga, mas integra-los
a3 estratégia da instituicdo, de forma a atingir os resultados esperados
pela sociedade, no caso do setor publico (BARRET, 2002).

O principio da equidade se estabelece pelo tratamento justo de todas
as partes interessadas na governanga, ndo se admitindo, assim, atitudes
ou politicas discriminatdrias (INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA
CORPORATIVA, 2009).

Equidade

O principio da responsabilidade diz respeito a Instituigdo e a sociedade
em longo prazo. A governanga, por meio deste principio deve zelar
Responsabilidade pela sustentabilidade das organizagGes, incorporando consideracGes
de ordem social e ambiental na defini¢do dos negdcios e operagdes
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANGA CORPORATIVA, 2009).

O principio de cumprimento das leis, normas, regulamentos e
determinagdes significa, para Lodi (2000), estar em conformidade, ou
seja, a Instituicdo se comportar conforme o previsto em suas normas.

Cumprimento das
leis

O principio da ética na governanga publica é efetivado por meio da
gestdo da ética publica que, para Matias-Pereira (2010), transita em um
eixo definido e é constituido por:

a) valores éticos, entendidos como a expectativa da sociedade em

Etica relagdo a conduta dos agentes publicos;

b) normas de conduta, como desdobramentos dos valores em li-
nhas praticas;

¢) administragdo, cujo objeto é zelar e garantir a efetividade dos
valores e normas de conduta.
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Principios Defini¢ao

O principio da legitimidade complementa o principio do cumprimento
de leis. Esse principio trata de verificar ndo apenas se a lei foi cumprida,
mas também se o interesse publico e o bem comum foi atingido. E um

Legitimidade . . I
principio importante para o controle externo e social das institui¢des
publicas, além de principio juridico fundamental do Estado Democratico
de Direito (BRASIL, 2014b).

O principio da eficiéncia na governanga publica se refere a melhor
Eficiéncia utilizagdo possivel dos recursos publicos pela instituicdo: “fazer o que

In

é preciso ser feito com qualidade adequada ao menor custo possive
(BRASIL, 2014b, p. 50).

Quadro 4 - Definigdes dos principios de governanga publica
Fonte: Autoria prépria (2016).

N3o basta que os governos apenas realizem reformas e adotem principios de
governanga publica; é necessdrio que comuniquem tais praticas. A governanca
publica, portanto, requer efetiva comunicacdo publica, no intuito de transmitir
aos cidadaos informacdo de interesse publico. A partir do cumprimento desse
papel de informar, nada mais que um direito assegurado ao cidaddo e um pri-
meiro passo na relagdo Estado e sociedade, a comunicagao pode abrir espago
para o didlogo e participacdo reciproca (MAINIERI; RIBEIRO, 2011).

E nesse aspecto que a comunicac¢do publica se torna importante para a boa
governanca publica. Kissler e Heidemann (2006) argumentam que a comunica-
¢do é um dos elementos que dissolvem a hierarquia tipica das relaces entre
Estado e sociedade, pois supde que o compartilhamento de informacées tem
potencial de gerar confianga e, assim, como acreditam os autores, a comunica-
cdo é fator essencial para definir as novas rela¢des entre sociedade e governo,
propiciadas pelos novos modelos de governanga.

O principal objetivo da comunicagdo publica, na pratica da governanca, é pro-
mover e viabilizar o relacionamento mais interativo entre governantes e gover-
nados, a partir de uma comunicac¢do centrada no cidadao, que atenda ao direito
ainformacdo e a expressao e, ainda, ao didlogo, respeitando suas caracteristicas
e necessidades e estimulando a participacdo ativa, racional e corresponsavel,
voltada mais para a promoc¢do da cidadania e da participacdo e menos para a
divulgacdo institucional (NOVELLI, 2006; DUARTE, 2007).
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COMUNICACAO PUBLICA E NOVOS DESAFIOS: A INTERNET

A comunicag¢do entre governos e cidaddos (e a comunicagao em geral) tem
sofrido forte influéncia dos avangos da tecnologia de informagdo e comunicagao
(TICs), especialmentepela consolidagao da internet como um meio de comuni-
cacdo amplamente utilizado pela populagao.

A tecnologia oferta facilidades para a comunicagdo entre individuos, grupos,
organizacoes e instituicdes — da disponibilizacdo de informagcdo ao comparti-
Ihamento. Como afirma Haswani (2013), ainternet é sem duvida ferramenta de
incomensuravel potencial de transformacado nas rotinas comunicacionais. A au-
tora ressalta a possibilidade de inclusdo, no grupo de emissores, de pessoas ou
grupos até entdo apenas receptores passivos de informacdo, o que possibilita
importante perspectiva emancipadora.

Embora se possa afirmar que a adogdo continua de ferramentas de TICs na pres-
tacdo de servigos governamentais teve como propulsor o movimento reformador
da nova administragdo publica, empreendido no setor publico na década de 1990,
hoje se configura como tendéncia mundial na administra¢do publica (BERNARDES;
SANTOS; ROVER, 2015). No Brasil, € no ano 2000 que é proposta uma nova politica
de interagdo eletronica entre governo e sociedade (VICENTIN, 2012).

Considerando-se os atuais hdbitos de comunicacdo dos brasileiros, conforme
Pesquisa Brasileira de Midia 2015 (PBM 2015) (BRASIL, 2014a), pode-se afirmar
que a internet é o terceiro meio de comunicacdo mais utilizado no pais: 48% da
populacdo utilizam internet, enquanto 55% utilizam rddio e 95% utilizam a TV.
Contudo, a internet é utilizada por maior tempo diariamente — 4h59 durante a se-
mana e 4h24 durante o fim de semana. Destaca-se ainda que 66% acessam a inter-
net através de aparelhos celulares e 71% através de computadores e notebooks.

Um governo que deseja estabelecer a comunicagao com seus cidadaos e ou-
tros publicos de interesse deve levar em conta internet como uma ferramenta
importante, disponibilizando canais eficientes de interacdo na rede, visto que a
escolha adequada das op¢des tecnoldgicas pode incrementar a construgao da
comunicagdo organizacional e, no caso das instituices publicas, pode auxiliar a
efetivar a comunicagdo publica (NASCIMENTO, 2012).

Se antes a relagdo do cidaddao com poder publico se dava no momento em
gue o primeiro procurava o segundo por meio de ligagdo para uma central de
atendimento, atualmente grande parte desse relacionamento tende a acontecer
por meios eletronicos. Nem é preciso afirmar, mas a internet veio revolucionar
as diversas tecnologias de informacdo e comunicacdo. Isso porque a internet
cria um novo espaco, o ciberespaco, a partir da interface grafica dos computado-
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res e da formacgao de redes globais de informagdo. Nesse espaco virtual, novas
formas de interagdo social sdo possiveis (AKUTSU, 2009).

A internet se popularizou como meio de comunicagao no inicio dos anos
1990, e produziu mudancgas profundas na sociedade, as quais impactaram for-
temente nas relagbes sociais em funcdo do processo de comunica¢do mediado
pelo computador (NASCIMENTO, 2012). Entretanto, o desenvolvimento da in-
ternet como ferramenta em prol do cidaddo e da democracia nao é inerente ao
aparato comunicacional, mas sim fruto da moldagem que recebe da sociedade
(SILVA, 2009). Eisenberg (2009, p. 26) afirma que “ha certa ambiguidade da in-
ternet em relagdo a seu efeito democratizante, pois é democratizante em alguns
sentidos, e ndo é em outros”.

Em relagdo a comunicagdo pela internet e meios digitais, Corréa (2005) des-
taca as seguintes caracteristicas:

a) hipertextualidade, que é a capacidade de interconexdo de textos entre si;

b) multimedialidade, que é a capacidade de combinar diferentes elementos
como imagem, som e texto na mesma mensagem;

c) interatividade, que é a capacidade de intera¢do pelo usuario com a men-
sagem.
O mesmo autor, quatro anos depois, acrescenta outras trés caracteristicas a
comunicagao digital:

a) conteudo gerado pelo usuario;
b) compartilhamento de informacdes;

c) didlogos e conversacdes (CORREA, 2008).

Na internet de hoje, os internautas nao se restringem a surfar na web, mas
a enriguecem com suas préprias criagdes e dela participam, modificam dados,
publicam textos, sons e imagens (PISANI; PIOTET, 2010).

Nesse contexto, as organizagGes publicas tém adotado os multiplos canais dis-
poniveis que possibilitam interatividade e compartilhamento de informagdes com
os cidaddos (NASCIMENTO, 2012), com destaque para os portais governamentais
e a participagdo em redes sociais. Um portal governamental é assim definido:

Um portal é, portanto, uma pagina na Internet a partir do qual
todos os servicos e informagGes da organizagdo podem ser
acessados. Quando essa organizagdo é governamental, o portal
€ também um “cartdo de visita”, um “palanque eletrénico”, que
permite divulgar ideias 24 horas por dia, todos os dias da semana;
€ ainda um canal de comunicac¢do entre Governos e cidaddos que
possibilita a estes exercitar a cidadania e aperfeicoar a democracia
(AKUTSU, 2009, p. 22)
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Os portais governamentais, segundo Silva (2009), para além de requisitos de
boa operacionalidade, devem levar em conta a dimensao politica e o interesse
publico, e devem ndo apenas propiciar relagdes instrumentais com o cidadao e
prestar servigos online, mas se consolidar como fonte de informacgao publica e
comunicacao cidada.

Os elementos presentes nos portais de governo; a forma em que as informa-
¢Oes sao dispostas; os contelddos disponiveis ao internauta — pessoa que navega
na internet; as outras formas de comunicagdo eletrénica além dos portais gover-
namentais; podem possibilitar o entendimento do relacionamento entre cidadao
e poder publico em questdo, como a comunicagao publica é tratada pelo érgao e
até mesmo inferir caracteristicas da forma de gestdo ali desenvolvida.

Quanto as informacdes constantes no portal, Akutsu (2009) alerta que um
portal com informagGes escassas ndo permite o acompanhamento dos gover-
nantes pela populagdo e, por outro lado, um portal demasiadamente carregado
de informagbes pode desviar a atencdo do cidaddo para assuntos nao tao rele-
vantes, além de dificultar a pesquisa as informacdes prioritarias. Dessa forma,
entende o autor que é legitimo os governos selecionarem as informacdes que
julgarem mais relevantes para divulgac¢do. Essa sele¢do ndo é negativa por si so,
mas propria das caracteristicas peculiares da internet.

A outra forma de comunicagdo digital bastante utilizada para a comunicagao
publica consiste nas redes sociais. Pisani e Piotet (2010) destacam que os mais
jovens demonstram entusiasmo pelas redes sociais e tendem a mostrar mais in-
ventividade no uso das tecnologias, abrindo portas para novas utilizagdes. Boyd
e Ellison (2007 apud NASCIMENTO, 2012, p. 297) assim definem redes sociais:

[...] servigos baseados na web que permitem aos individuos trés
possibilidades: (1) construir um perfil publico ou semipublico
dentro de um sistema limitado; (2) articular-se com uma lista de
outros usuarios com os quais se compartilhard uma conexdo; e
(3) visualizar a sua lista de conexdes e aquelas feitas por outras
pessoas dentro do sistema.

As redes sociais na internet surgiram como consequéncia da apropriacao das
ferramentas de comunicacdo mediadas pelo computador (RECUERO, 2009). No
Brasil, as principais redes sociais mais utilizadas, segundo a PBM 2015 (BRASIL,
2014a), em ordem decrescente, sdo: Facebook, WhatsApp, YouTube, Instagram,
Google+ e Twitter.

As instituicdes publicas, acompanhando essa tendéncia, tém procurado fazer
uso de novos canais de participacdo e interatividade no ambiente digital, haja
vista, segundo Nascimento (2012), o consideravel nimero de perfis em redes
sociais dos érgdos do governo federal.
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Silva (2016) identificou as praticas de comunicacdo da governancga publica
em municipios brasileiros por intermédio da internet, em especial dos portais
governamentais e redes sociais?, a partir da categorizacdo dos fluxos comunica-
cionais propostos por Kondo (2002):

a) praticas de informacgao (dissemina¢do de informa¢do — modelo de mao
Unica);

b) praticas de consulta (solicita opinido/feedback — modelo de m3o dupla);

c) praticas de participacao ativa.

As praticas comunicacionais funcionam como niveis de comunicacao, ou seja,
para atingir as praticas de participagao ativa, é necessdrio alcancgar a pratica de
consulta que por sua vez necessita do alcance da pratica de informacao.

O autor identificou que as prefeituras pesquisadas utilizam os portais gover-
namentais para praticas de informagado cujo objetivo é a disseminagdo de infor-
macdo e, embora a tecnologia permita, praticamente nao se faz uso de praticas
de consulta, ou seja, ndo se utiliza este canal para investigar a opinido dos cida-
d3os. Todos os portais pesquisados apresentaram noticias e outros contetdos
de comunicag¢do da governanca publica voltados a disseminagdo de informacao,
caracterizando assim as praticas de informagao.

Silva (2016) identificou ainda a potencialidade das redes sociais Facebook,
Youtube e Twitter para praticas de informacdo, ao disponibilizar contelddo infor-
mativo; praticas de consulta, ao receber comentarios aos contetdos disponibili-
zados; e também praticas de participacdo ativa, ao propiciar a interacdo governo
e cidaddo. Contudo, os resultados obtidos indicaram que embora sejam eleva-
dos a presenca, as atividades e os impactos das prefeituras nas redes sociais, é
baixa a comunicagdo dos principios de governanga publica por intermédio das
redes sociais, o que permite inferir que as redes sociais, em grande parte, ndo
estdo sendo utilizadas pelas Prefeituras para esta finalidade.

Um ultimo fator a ser destacado na comunicacdo publica por meios digitais é
a questdo da mobilidade. Pisani e Piotet (2010) indicaram que em 2007 o objeto
mais marcante foi o iPhone, que unia computador, telefone, web e tocador de
radio. Hoje, nove anos depois, a maioria dos celulares dispdem dessas funcdes.
Os resultados da PBM 2015 (BRASIL, 2014a) na questdo de plataformas de uso
da internet sao claros: em 2014, 84% utilizava o computador, enquanto 48%
utilizavam tablet e celular para acessar a internet; em 2015, acesso pelo com-
putador caiu para 71% e acesso via celular e tablet subiu para 73%, sendo assim
a plataforma de acesso mais utilizada. Esses dados impdem que os governos
devem se adaptar a esse tipo de acesso, seja por meio da adaptacdo do portal

2 Pesquisa conduzida nos 100 municipios brasileiros com maior Produto Interno Bruto (PIB).
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governamental ou mesmo desenvolvendo aplicativos para smartphones, ja que
as redes sociais se adaptam perfeitamente ao acesso via celular.

A internet se apresenta a comunicacdo publica como uma ferramenta de
enorme potencial por meio da qual os governos podem disponibilizar servigos
e informacdes, facilitar a realizagdo de negdcios, aumentar a transparéncia e a
participacdo da sociedade, mostrar sua identidade, propdsitos e realizacbes e
identificar as necessidades do cidadao (PINHO, 2008).

Por outro lado, Haswani (2013) alerta que mesmo um ferramental eletrénico
perfeito, se nao atualizado, se omitir informacgdes e ndo retornar as mensagens
deixadas nos canais disponibilizados ndo tera efeito na comunicacdo publica,
ainda que a tecnologia esteja presente e avangada.

CONSIDERAGOES FINAIS

A comunicacdo publica adquiriu um sentido mais amplo do que dar infor-
macdo ou atender interesses da organizacdo publica e de seus gestores, e se
afastou de um viés de massificagao historicamente adotado pelo setor publico.

O foco da comunicacgdo publica passa pela adog¢do de praticas mais democra-
ticas e direcionadas ao atendimento dos interesses do conjunto da sociedade,
possibilitando ao cidadao: (i) ter pleno conhecimento da informagdo que lhe
diz respeito; (ii) expressar suas posicdes com a certeza de que serd ouvido com
interesse; e (iii) ter a perspectiva de participar ativamente do processo de comu-
nicacdo (GERZSON; MULLER, 2009).

Por sua vez, a governanga publica trata de os governos assegurarem a parti-
cipacgdo dos cidaddos na formulagdo e implementacdo de politicas publicas, de
forma a torna-las mais eficientes, na medida em que estas politicas alcangam
maior sustentabilidade e legitimidade. Nesse sentido, pode-se afirmar que a co-
municacdo publica tem importante papel a desempenhar na mediagdo para as
praticas de boa governanca (NOVELLI, 2006).

Nesse contexto, segundo Vaz (2009, p. 199), as tecnologias da informacao,
em especial a Internet, “cria condi¢Ges para que os governos se disponham a
estimular dimensd&es relevantes para as relagdes de governanca”.

Conforme foi apresentado neste capitulo, os conceitos de comunicacdo pu-
blica e governanca publica guardam estreita relagao entre si e atualmente utili-
zam a Internet, por meio de portais governamentais e redes sociais como uma
poderosa ferramenta a servico da promoc¢ao de uma efetiva participacao social.
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ANALISE DO FACEBOOK
DA PREFEITURA
MUNICIPAL DE
CURITIBA: DESAFIOS NA
COMUNICACAO

Paulo Cesar da Silva
Simone Aparecida Polli

OBJETIVOS

* Analisar o papel do Facebook da Prefeitura Municipal de Curitiba
como ferramenta de comunicacao publica pela 6tica da propria
Prefeitura.

e Compreender qual € o objetivo principal com a utilizacao deste
instrumento.

« ldentificar as motivacoes, as técnicas de linguagem utilizadas e os
valores transmitidos aos usuarios.






INTRODUCAO

As tecnologias de informacdo e comunica¢cdo por meio das midias sociais
possibilitaram ao Estado formalizar mais canais de comunicagao. Entre essas mi-
dias, o Facebook tem sido a mais utilizada devido a sua interatividade e acessibi-
lidade. Raminelli, Rodegueri e Oliveira (2014) afirmam que a internet e as novas
formas de relacionamento online atraem internautas, tornando-se uma op¢ao
para o Estado se aproximar da populacao.

Entretanto, cabe analisar de qual forma e para qual objetivo o Estado tem
se utilizado desta ferramenta. Como aponta Recuero (2009, p. 131), “os ato-
res sociais ndo sao independentes de motiva¢des”. A comunicacdo utilizando as
redes sociais possui valores e intencionalidades muitas vezes ndao manifestos,
mas latentes, incutidos na forma de comunicagdo. Para Dziekaniak (2010), as
tecnologias de informacdo e comunicagdo (TICs) podem propiciar a ampliacdo
do debate, entretanto requerem uma analise mais profunda no que tange ao
seu poder de comunica¢do e de integragao.

Pesquisa realizada pelo Comité Gestor da Internet (COMITE GESTOR DA IN-
TERNET NO BRASIL, 2010) demonstrou que 81% das prefeituras brasileiras pos-
suem website ou uma pagina oficial na internet. Com relacao as capitais de Esta-
do, todas possuem website e também pdgina no Facebook.

Desde 2013, a Prefeitura Municipal de Curitiba (PMC) possui um canal de
comunicagdo por meio da midia social Facebook coordenada por uma equipe
multidisciplinar (informagao verbal)l. A pagina é a pioneira no Brasil na utiliza-
¢do de montagens bem-humoradas. Comparada a outras pdginas institucionais
de prefeituras do pais, o Facebook da PMC é a que possui o maior nimero de
seguidores. Toda cidade tem seu processo de comunicacdo mais formal, porém
0 modo como vem sendo utilizado o Facebook da PMC mostra-se como um di-
ferencial em rela¢do aos outros canais de comunicagao pela linguagem jovem e
comunicagao rapida.

Dessa forma, a questdo central deste capitulo delineia-se no sentido de com-
preender como a Prefeitura Municipal de Curitiba tem utilizado a pagina do Fa-
cebook para se comunicar. Para isso, outras perguntas sdao importantes: Qual é o
objetivo principal da PMC com a utilizacdo deste instrumento? Quais as motiva-

1 Entrevista concedida a Paulo Cesar da Silva por Alvaro Borba, no dia 02 de maio de 2016.
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¢Oes e os valores que a pagina procura transmitir aos seus usuarios? Quem sao
esses usuarios? Quais as técnicas de linguagem utilizadas?

Este capitulo tem como objetivo analisar o papel que o Facebook da Prefei-
tura Municipal de Curitiba cumpre como ferramenta de comunicag¢do publica a
partir do olhar da prépria Prefeitura. Para tanto pretende desenvolver os seguin-
tes estudos:

a) compreender a estratégia geral de comunicacdo da Prefeitura Municipal
de Curitiba;

b) identificar a imagem que a Prefeitura Municipal de Curitiba transmite por
intermédio de sua pagina no Facebook;

c) compreender os métodos e a linguagem utilizada pelo Facebook da Prefei-
tura Municipal de Curitiba para atingir o seu usuario.

Levando-se em conta a questao temporal, foi escolhida uma amostra de posta-
gens dentro do periodo dos ultimos 12 meses, ou seja, de janeiro a dezembro de
2015. Nesse periodo, foram publicadas 2.702 postagens na pagina do Facebook
da PMC. Para viabilizar a analise, optou-se por uma amostra de 30 postagens, que
corresponde a cerca de 1,1% do total de postagens do periodo. Considera-se que
este numero é viavel devido a andlise individual qualitativa que se pretende fazer
com cada postagem.

As postagens poderiam ser analisadas pelo numero de curtidas, compartilha-
mentos, engajamento, visualizacGes ou até impressdes. Foi adotado o critério
de anadlise das postagens pelo nimero de comentarios devido ao maior com-
prometimento e engajamento, sendo as postagens de maior intera¢do as mais
relevantes para esse estudo.

Conforme citam Recuero (2009) e Leite, Caixinha e Ramos (2013), o ato de re-
alizar um comentdrio em uma postagem denota um grau de comprometimento
mais elevado e demanda um esfor¢o cognitivo para a realizagdo do comentario.

Para tanto, foram utilizados os seguintes parametros para a analise da amos-
tra escolhida, conforme Quadro 1.
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PARAMETRO

Tipo de Linguagem

OBJETIVO

Recurso de linguagem usado

DADOS NECESSARIOS

Averiguar se o recurso de linguagem
utilizado é um texto, meme, imagem
ou video.

Tipo de Contetdo

Qual o conteudo das
postagens mais comentadas;
verificar a predominancia do

conteldo das postagens;

Repeticdes de conteldo.Relevancia
para a cidade em termos de
informagao.

Tipo de Informagdo

Carater das postagens

Verificar se a postagem contém
carater de propaganda, utilidade
publica, evento ou campanhas
tematicas.

Imagem Fundo

Analisar a predominancia de
imagem fundo das postagens,
a fim de identificar a imagem
que cada postagem procura
transmitir

Organizar as imagens repetidas, lugar,
relagdo com a cidade, representacao,
simbolismo.

Quadro 1 - Itens de analise
Fonte: Autoria prépria (2016).

Para compreender melhor os aspectos relacionados ao problema da pes-
quisa, foram realizadas entrevistas com atores sociais da area (Quadro 2). Foi
considerado preponderante, no momento de identificar os atores que seriam
entrevistados, a sua relagdo com o problema da pesquisa.

Cargo

Nome

Secretario Municipal de Informacdo e Tecnologia da PMC

Paulo Miranda

Propaganda da SMCS/PMC

Coordenadora do Departamento de Marketing e

Luciane Krobel

Diretor de midias sociais da PMC

Alvaro Borba

Analista de midias sociais da PMC

Janaina Santos

Quadro 2 - Atores-chave entrevistados
Fonte: Autoria prépria (2016).




O capitulo estd estruturado da seguinte forma:

a) discussdo tedrica de como os autores cldssicos da comunica¢do, como
Aristoteles (2005), Adorno e Horkheimer (1985) e Martin-Barbero (2008),
entendiam o papel e as técnicas de comunicacdo;

b) compreensdo dos sentidos da comunicagdo publica e o uso das midias so-
ciais como tecnologias de comunicagdo e informacao;

¢) estudo de caso da comunica¢do da PMC e em especial do Facebook da Pre-
feitura Municipal de Curitiba analisando 30 postagens mais comentadas
no ano de 2015;

d) andlise dos resultados e consideracgdes finais.

A COMUNICACAO POR MARTIN-BARBERO, ADORNO E
HORKHEIMER E ARISTOTELES

Alguns tedéricos como Martin-Barbero (2008) e a sua teoria da mediacao,
Aristoteles (2005) e Adorno e Horkheimer (1985) com relagao a dialética do es-
clarecimento, fornecem um campo de visdo para uma analise mais profunda de
como a comunicacgdo é utilizada.

Aristoteles (2005), em seu livro a Retdrica, ja descrevia o poder da linguagem
e as estratégias da comunicagdo que podem ser utilizadas para fins persuasi-
vos. A admirac¢do deste tema para os gregos nasceu junto com a substituicdo da
monarquia pela democracia em algumas cidades gregas, abrindo espaco para o
discurso retérico. Aristoteles definiu a retdrica como a capacidade de descobrir
0 que é adequado a cada caso com o fim de persuadir. O autor deixa claro que
a funcdo da retdrica ndo é a de persuadir, mas de discernir os meios, técnicas
utilizados pelos oradores para a persuasao. Propde o estudo dos termos e como
estes podem contribuir para a composigao légica e persuasiva dos argumentos.
A contribuicdo de Aristételes é importante porque aponta as estratégias, técni-
cas que se repetem até hoje na comunicagdao como recurso persuasivo.

A retérica é utilizada por sua capacidade técnica de se comunicar por meio
da persuasao. Esta pode advir da capacidade do orador de proferir um discurso
de qualidade tendo ciéncia ou demonstrando do que se fala ou também pela
incapacidade intelectual dos ouvintes em analisar os fatos expostos do orador
ou ainda pelo teor do assunto que este orador profere. O emissor também
pode levar os ouvintes a sentir emogdo por meio dos discursos pois os juizos
emitidos pelos ouvintes variam conforme sua tristeza, alegria ou édio. O discur-
so pode ser tanto racional ou afetivo, pois na retdrica a razdo e os sentimentos
sdo indissocidveis.
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A retérica era vista muito além do que uma forma do bem falar, como uma
forma de persuadir através do raciocinio logico. O discurso retdrico tem o seu
inicio no momento em que o orador escolhe o tema, apds isso o orador procurar
estruturar o seu discurso a fim de persuadir o ouvinte e, por ultimo, o orador
utiliza de recursos gestuais e linguisticos para envolver o receptor da mensagem.
Aristoteles menciona que a necessidade da retdrica provém da possibilidade
que a verdade e a justica nunca sejam vencidas e que todos tenham condicdes
de se defender verbalmente, que é algo muito mais importante do que a forga
fisica ao homem.

Portanto, as capacidades de persuadir e de escrever bem sao técnicas antigas
que sao utilizadas atualmente por diversas equipes de comunicagao.

A analise da teoria critica das ciéncias sociais é tema de debate desde a déca-
da de 1920, proveniente da Escola de pensadores de Frankfurt, embasada prin-
cipalmente na obra Dialética do esclarecimento, escrita por Adorno e Horkhei-
mer (1985) logo apds a Segunda Guerra Mundial, ainda sob as luzes da ideologia
do nazismo. Esta obra ndo tinha por objetivo formar um marco tedrico na co-
municagao, até por que os autores ndo percebiam a ciéncia de forma parcelar.
O principal pressuposto dos autores era a critica ao racionalismo. Os autores
procuram romper com a ideia de que esclarecimento esta embasado em apenas
um conjunto de técnicas racionais, desprezando qualquer outro pensamento
gue ndo seja o racional.

Para os autores o esclarecimento sempre foi visto como um ponto de partida
para investir os homens de coragem e de extrapolar as barreiras do medo. Entre-
tanto, o esclarecimento, como dominio técnico da natureza, pode produzir um
maior nivel de desigualdade.

Esse processo de esclarecimento faz o homem centrar-se na racionalizagao,
esquecendo das suas origens e das suas crencas, considerando conhecimento
apenas o comprovado tecnicamente, levando o individuo a alienagdo por meio
da técnica racional, percebendo a racionalidade como unica verdade. Para os
autores, o esclarecimento é utilizado para influenciar diretamente a industria
cultural e de massa, definido como um processo sistémico que tem por objetivo
a preservagdo da dominagdo do sistema. A indUstria de massa é formada pela
arte, cultura, cinema e comunicacao.

Em outra obra seminal, Dos meios as mediagées, Martin-Barbero (2008) pro-
longa a analise da comunicacdo, mencionando que o processo envolve outros
meios além de um emissor dominador e um receptor passivo. Para o autor, o
processo comunicacional estd embasado em um foco muito mais amplo que
envolve outros protagonistas nesse processo. Para o autor a andlise da comu-
nicacdo deve levar em conta os conflitos e o ambiente em que esta focalizado
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0 emissor e o receptor. Ele afirma que existem outras situagGes que afetam a
comunicacdo que estdo nas mediacdes e que ndo podem ser analisadas apenas
no centro do processo.

Martin-Barbero (2008) menciona que o processo comunicacional ndo pode
estar centrado em um relacionamento unilateral onde existe um emissor do-
minador e um receptor passivo, pois ha conteldos existenciais que fazem cada
sujeito interpretar a mensagem de acordo com as suas experiéncias. A recepcao
é um processo de interagdo, pois a mensagem recebida é influenciada por inu-
meras varidveis presentes na caracteristica do receptor. Dessa forma, o processo
comunicacional esta além das mensagens, na interagcdo que emissor e receptor
produzem. O processo das media¢Ges comunicacionais pode ser influenciado
pela classe social, bairro onde vive, igreja que frequenta, os movimentos sociais
gue integra, etnias, cinema ou cultura.

AS MIDIAS SOCIAIS E AS TECNOLOGIAS DE INFORMACAO E
COMUNICACAO

Com o avanco das TICs, o Estado se viu provocado a também utilizar essas fer-
ramentas na comunicacdo publica, buscando a interacdo e proximidade com a po-
pulacdo. Na sociedade do conhecimento, a informacdo é um direito fundamental
e se tornou uma forca que integra o capital produtivo (CHAUI, 2005).

As tecnologias de informacao e comunica¢do por meio das midias sociais pos-
sibilitaram ao Estado formalizar mais canais de comunicacdo. Entre essas midias,
o Facebook tem sido a mais utilizada devido a sua interatividade e acessibilidade.
Raminelli, Rodegueri e Oliveira (2014) afirmam que a internet e as novas formas
de relacionamento online atraem internautas, tornando-se uma op¢do para o Es-
tado se aproximar do cidadao.

A sociedade atual tem sido marcada pela produgdo de conhecimento em rede.
A disponibilizacdo deste conhecimento por intermédio das TICs faz com que mi-
Ihares de pessoas interajam, aprendendo, absorvendo e distribuindo informacao.

Para Correia e Santos (2013, p.4), a denominacdode TICs “diz respeito aos pro-
cedimentos, métodos e equipamentos usados para processar a informacgao e co-
munica-la aos interessados”.

Segundo a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (2010), as TICs cor-
respondem a todas as tecnologias que interferem nos processos informacionais
e comunicativos. Também podem ser entendidas como um conjunto de recursos
tecnoldgicos integrados que interagem entre si, proporcionando a comunicagdo
embasada em hardware, software, telecomunicagdes e automacgdo (AGENCIA
BRASILEIRA DE DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL, 2010). Para Correia e Santos
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(2013), a finalidade das TICs é utilizar processos e equipamentos para processar
informacdo e repassa-la aos interessados.

Soares e Santos (2007) afirmam que o objetivo das TICs é elevar o nivel de
participacdo cidada por meio de informagdes da gestao publica, como servigos e
recursos disponiveis. Para Margetts (2006), as tecnologias de informagdo e comu-
nicagao tém sido largamente utilizadas pelos governos, com o intuito de atender
as demandas que lhes sdo impostas no ambiente tecnoldgico.

O Estado tem procurado adotar as TICs, pois essas ferramentas tém condicbes
de melhorar a eficiéncia da gestdo publica, diminuindo o gargalo da prestacdo de
servicos (MOON; NORRIS, 2005). Outro detalhe é que a implementacdo destas
ferramentas pode propiciar uma economia de recursos devido a sua eficiéncia e a
tecnologia empregada (ALVES; MOREIRA, 2004).

Por intermédio das TICs, o governo pode manter uma Unica estrutura de comu-
nica¢do, compartilhada por varios érgdos publicos. Nesse sentido, a tecnologia de
informacdo é utilizada de forma intensa para melhorar a gestdo publica e o aten-
dimento aos cidadaos, colocando o governo ao alcance dos individuos, ampliando
a transparéncia de suas a¢oes e estimulando a participacdo cidada (ROVER, 2005).

Nesta nova forma de interagdo entre o cidadao e o Estado, o usuario das TICs
nao se limita a apenas receber informacdes, mas escolhe as informacdes que
tem interesse de receber, e também tem a possibilidade de fornecer informa-
¢cOes. Dessa forma, ele se torna concomitantemente informado e informante,
alterando o quadro tradicional da informacgédo (Figura 1). Sdo estabelecidas rela-
¢Oes diretas entre sujeitos ativos e passivos, modificando atuacbes e expectati-
vas (FERRARI, 2000).

Raminelli (2014) afirma que as TICs tém sido a base das inovagdes de rela-
cionamentos online, especialmente aquelas que se ddo de forma quase imediata
e que seduzem muitos internautas, tornando-se uma possibilidade no processo
comunicacional. Entre as varias tecnologias que surgiram, as TICs possibilitaram
a comunicagdo entre a sociedade e os seus representantes (RECH FILHO, 2004).

INFORMAGQES SOGCIEDADE
GOVERNG i INFORMADA
INFORMANTE . INFORMANTE
INFORMAGOES

Figura 1 - Fluxo informacional atual
Fonte: Ferrari (2000).
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As TICs estdo se firmando como ferramenta basica de comunicagdo na gestdo
publica. Pesquisa realizada pelo Comité Gestor da Internet no Brasil (2010) de-
monstrou que 81% das prefeituras brasileiras possuem website ou uma pagina
oficial na internet.

As midias sociais tém se tornado a principal forma de utilizacao das TICs, em
especial o Facebook. De toda a populacdo que utiliza as midias sociais, 83% dos
usudrios utilizam o Facebook (BRASIL, 2014).

Entretanto, cabe analisar se o crescimento das possibilidades comunicacio-
nais que surgiram por intermédio das midias sociais foi acompanhado pela de-
mocratiza¢gdo da comunicacgao.

A comunicagdo do Estado que utiliza as redes sociais pode possuir valores e
intencionalidades muitas vezes ndo manifestos, mas latentes, incutidos na for-
ma de comunicacdo. Para Dziekaniak (2010), as TICs podem propiciar a amplia-
cdo do debate, entretanto elas necessitam de uma andlise mais profunda no que
tange ao seu poder de comunicacdo e de integracao.

Desta forma este capitulo tratara sobre a pagina do Facebook da Prefeitura
Municipal de Curitiba, que desde 2013 vem utilizando essa midia social. Toda ci-
dade tem seu processo de comunicagao formal, porém a forma como vem sendo
utilizada a pdagina do Facebook da PMC, com uma linguagem jovem e proépria da
internet, tem se diferenciado das pdginas do Facebook de outras prefeituras. O
capitulo procura entender quais os métodos comunicacionais adotados, perfil
dos seguidores, bem como a imagem que a Prefeitura Municipal de Curitiba bus-
ca passar pela sua pdagina no Facebook.

CONTEXTO DA COMUNICACAO PUBLICA

O Facebook é parte da estratégia de comunicacdo publica da Prefeitura Mu-
nicipal de Curitiba, dessa forma pretende-se compreender quais as caracteristi-
cas especificas deste tipo de comunicagao.

A comunicac¢do publica é um conceito que possui varios sentidos, devido
a amplitude das palavras comunicacdo e publico, assumindo vdrias acepc¢oes
e usos. Para Branddo (2004), a comunicag¢do publica abarca conhecimentos e
atividades diversas e poderia ser avaliada como um conceito em processo de
construgdo. Segundo a autora, a classificagao do conceito esta dividida em pelo
menos cinco tipos diferentes: comunicacdo organizacional; comunicacgao cienti-
fica; comunicacdo do Estado/governamental; comunicagdo politica; comunica-
¢do publica como estratégia da sociedade civil organizada.

Para Brandao (2004), a comunicagao organizacional € um modelo de comu-
nicacdo publica voltado a divulgagdo institucional da entidade no campo da opi-
nido publica. Tem como objetivo ser utilizada como um instrumento estratégico,
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com o intuito de criar lagos com o seu publico constituindo uma identidade para
essa instituicdo. A comunicagao neste sentido tem o objetivo de construir rela-
cionamento com a inten¢do de vender a sua imagem institucional. O segundo
modelo de comunicagdo publica ocorre quando ela é entendida como comuni-
cacdo cientifica. A compreensdo de comunicacdo cientifica engloba uma série de
atividades e estudos que tém como objetivo criar canais de integragdo entre a
ciéncia e a vida cotidiana das pessoas. Trata-se de uma comunicagao provocativa
no sentido de despertar o interesse da populacdo sobre a ciéncia para enten-
der a natureza, sociedade e seu semelhante. A comunicacdo publica também
pode ser entendida como uma responsabilidade do Estado. Essa comunicagdo
é percebida como um fluxo informativo do Estado para com os seus cidadaos.
Dependendo da politica comunicacional estabelecida pelo Estado, este conceito
de comunicagdo por vezes pode ter um viés mais informativo, com a informacgao
fluindo do Estado em direcdo a sociedade.

A guarta forma de entender a comunicagdo publica é identificada como co-
municacdo politica (BRANDAO, 2004). Nesta, a comunicagdo politica pode advir
dos veiculos de comunicacao influenciando a vida politica dos estados. Existem
dois enfoques para esta andlise, em um deles sao utilizadas técnicas de comuni-
cacdo para expressar ideias e posicionamentos ideoldgicos. Outro enfoque é a
disputa entre os veiculos de comunicacdo e os detentores de novas tecnologias,
bem como a possibilidade da sociedade interferir na exibigdo de conteldos. O
Estado é o responsavel por gerir as politicas publicas no que concerne as ques-
tOes juridicas de uso das telecomunicagdes, tendo, portanto, responsabilidade
no seu acesso como instrumento de utilizagcdo. A quinta configuracdao de comu-
nicacdo publica é entendida como uma estratégia utilizada pela sociedade civil
organizada para se comunicar. As mudancgas ocorridas nas estruturas do Estado
fizeram com que varios temas transpusessem a discussao das instituicoes e fos-
sem discutidos na esfera publica. Neste formato, entende-se que a comunicacao
nao é de responsabilidade exclusiva do governo, mas de toda a sociedade.

Porém, a caracteristica fundamental da comunicac¢do publica esta focada no
seu principal emissor de informacao, ou seja, o Estado. Existe a possibilidade de
que o Estado divida a sua responsabilidade, ou inclua outros atores no processo,
porém, ele é o ente principal, para o qual ndo ha suplente. Do ponto de vista
formal, ele é responsavel pela formulacdo, emissdo e disseminac¢do da comuni-
cacgdo publica.

Para Kogouski (2012), a comunicag¢do publica pode ser protagonizada por va-
rios atores, como sociedade e organizagGes do terceiro setor. Assim, a comunica-
¢do publica ndo é exclusividade do Estado, mas pertence a qualquer ator social
gue tenha uma agdo comunicativa e como caracteristica o interesse publico.
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A comunicacdo publica é caracterizada pelo estabelecimento de uma relagdo
de didlogo com o publico, apresentando e promovendo os servicos da adminis-
tracdo, tornando conhecidas as instituicdes, divulgando acdes e integrando o
cidad3o no processo decisério (MONTEIRO, 2009; NOVELLI, 2006). Kegler (2011)
acredita que o objetivo caracteristico da comunicagdo publica é a aproximagao
entre Estado e cidaddos, consequentemente promovendo a cidadania.

Outra forma de caracterizar a comunicagao publica se da por meio de seus
fluxos comunicacionais. Para Duarte (2016), a comunicagdo publica pode ocorrer
pelos fluxos de informacdo e interacdo entre o Estado e a sociedade, incluindo
o terceiro setor. O objetivo deste fluxo é envolver os atores sociais na discussao
de temas de interesse publico, viabilizando o direito de participagdo. Por isso,
realizar comunicacdo publica é assumir uma postura cidada na comunicacao de
temas coletivos.

Tendo como base o processo interativo e a troca de informagdes na comu-
nicacdo publica, Kondo (2002) faz uma andlise dos fluxos comunicacionais que
podem existir entre o Estado e a populagdo (Quadro 3).

QUADRO COMPARATIVO DOS FLUXOS COMUNICACIONAIS

Fluxo 1 Fluxo 2 Fluxo 3
Fluxos .
i i : " s Ciowermd Cidnckios COAvemin Cidadfins
Comunicacionais Goveme Cidadtios —
O Estado consulta
2 sociedade sem O Estado consulta a
. A sociedade e utiliza
Maior controle da necessariamente . N
. ~ . as informacgoes
Estado informacdo por parte utilizar as .
. N provenientes
do Estado. informacgdes dela para tomar
provenientes desta P -
consulta decisdes.
. . A sociedade
A sociedade participa . .
L participa ativamente
. de forma indireta
A sociedade apenas pois ndo tem do processo de
é receptora da . - construgdo da
Sociedade informagao nao confirmacao por gestdo publica
assumindo nenhum parte do Estado de or meio das
. que suas informacgdes p ~
posicionamento. . informacdGes
serdo utilizadas no .
roCesso provenientes do seu
P ’ meio.

Quadro 3 - Comparativo dos fluxos comunicacionais
Fonte: Adaptado de Kondo (2002).
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O Estado sempre estd no papel de disseminador das informagdes publicas,
e consequentemente de fomentador da troca de informagées, tendo como ob-
jetivo alcancar o grau de comunicag¢do, em vez do superficial grau de acesso a
informacao.

A comunicacdo publica deixou de ser um processo de disseminagdo de acGes
com o intuito de proporcionar maior visibilidade a algum tipo de governo, vi-
sando a um processo eleitoral, e passou a ser concebida como uma parte fun-
damental dos programas desenvolvidos pelo governo e um direito do cidadao.

A COMUNICACAO NA PREFEITURA MUNICIPAL DE CURITIBA

Antes de entender o Facebook da PMC, é necessario compreender como se
organiza a comunicac¢do social na Prefeitura Municipal de Curitiba, visto que o
Facebook é uma plataforma, parte da comunicagdo digital por midias sociais e
com fins especificos, dentro da estratégia geral de comunica¢do social da admi-
nistragao publica.

A Secretaria Municipal de Comunicacdo Social (SMCS) é um érgao subordina-
do ao Poder Executivo do municipio. Sua estrutura hierdrquica é composta pelo
Secretdrio Municipal de Comunicagdo Social, pelo Superintendente de Comuni-
cacgdo Social e pelos Departamentos de Divulgacdo, Marketing, Midias Sociais e
Financeiro (Figura 2).

O primeiro deles é o Departamento de Marketing e Propaganda, que coor-
dena a parte de comunicacdo de massa e mantém uma interface com as agén-
cias licitadas e com veiculos de comunicacdo. Esse departamento é coordenado
por Luciane Krobel, formada em Publicidade e Propaganda, pds-graduada em
Marketing Empresarial, com a maior parte da carreira em redacdo e planeja-
mento publicitario. Este departamento é formado por publicitdrios, artistas
graficos e jornalistas, e responsavel pelas campanhas institucionais da PMC e
das principais secretarias, e pela identidade visual da maior parte dos materiais
graficos da Prefeitura. Nao atua diretamente em nenhum canal on-line da PMC.

O Departamento de Midias Sociais e Internet é coordenado por Alvaro Ben-
venutti Borba, que administra a pagina da PMC no Facebook e também é respon-
savel por toda a comunicacgdo digital da PMC. Esse departamento é responsavel
pela organizagdo e atualizagdo do conteldo do portal institucional via demanda
das demais secretarias ou assessores de imprensa; pelas redes sociais (a PMC
tem perfis no Facebook, Instagram, Twitter e Snapchat) e pelo canal institucional
no Youtube, que acaba sendo trabalhado apenas como uma pagina de alocacao
dos principais videos.
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Figura 2 - Organograma da Secretaria Municipal de Comunicagao Social da PMC
Fonte: Adaptado de Instituto Municipal de Administragédo Publica (2015).

O Departamento de Divulgacao, chefiado por Lorena Aubrift Klenk, abaste-
ce todas as secretarias com informacdes, fotos e também mantém um canal
com os veiculos de comunicacdo. O departamento chefiado por Claudia Bonfim
é responsavel por manter uma comunicagdo com as outras secretarias e tam-
bém pela confec¢do do jornal que é distribuido em todas as regionais. Por fim,
o departamento administrativo-financeiro é responsavel pelo faturamento dos
investimentos em publicidade, gestdo de pessoal (RH), papelaria/almoxarifado e
contas a pagar e receber. E também por onde a Secretaria gerencia as verbas do
municipio destinadas a comunicagdao como um todo.




Segundo Krobel (informagdo verbal)?, todos os departamentos devem tra-
balhar em sincronia para atingir o cidadao, utilizando diferentes veiculos de
comunicagao.

A comunicacao da PMC passou por trés momentos com relacdo a sua tecno-
logia de comunicagdo. Primeiro foi com a utilizagdo da tecnologia de informacgao
para aumentar a eficiéncia na prestacdao de servico. Apds esse momento foi a
percepcao de que a internet em geral possibilitou um maior leque de comuni-
cagdo com a sociedade. O terceiro momento é o de entender como essas ferra-
mentas podem auxiliar na gestdo publica por meio do processo interativo com
a sociedade.

Esses momentos de transformag¢do na comunicagao tém uma ligacdo com a
teoria proposta por Kondo (2002), sobre os fluxos comunicacionais. A PMC, por
meio do Facebook, tem utilizado uma consulta constante a sociedade, utilizando
essas informacOes para o embasamento de politicas publicas. Conforme afirma
Branddo (2004), este tem sido o momento de a PMC entender como essas ferra-
mentas podem auxiliar na comunicagao publica.

Com relagdo aos canais de comunicacdo com a populagdo, Krobel (informa-
¢do verbal)?® afirma que o principal ainda é a Central 156, por exigir um nivel eco-
némico e intelectual mais acessivel. A PMC também conta com o Portal da PMC
(Fale Conosco) e a pagina do Facebook. Existem outros canais, como o site Curta
Curitiba, o portal Agéncia Curitiba e o portal Cidade do Conhecimento. A SMCS/
PMC também tem uma publicacdo dirigida as 10 Regionais de Curitiba (espécie
de subprefeitura), em que cada uma tem um jornal especifico, com informacdes
da sua regiao.

Para Krobel (informacdo verbal), o papel desempenhado pela SMCS/PMC é
o de informar, tanto o publico interno como o externo, sobre os servigos que a
Prefeitura oferece.

A SMCS/PMC é um 6rgéo catalisador de informacdes, recebendo-as da socie-
dade por meio do Fale Conosco e também da pégina do Facebook da PMC. Tam-
bém recebe informagbes de drgdos municipais, devendo repassa-las a sociedade.

A PMC utiliza varios canais diferentes com o intuito de atingir publicos dife-
renciados. Isso ocorre porque os segmentos da sociedade possuem idade, nivel
econOmico, escolaridade e interesses diferentes. O publico que acessa o Portal
da Transparéncia é um publico que busca uma informagdo mais densa e comple-
ta, e tem idade e nivel de escolaridade mais elevado. Por sua vez, o publico que
procura o Portal da PMC busca mais servicos eletronicos do que informacgdes.

2 Entrevista concedida aos autores por Luciane Krobel, coordenadora do Departamento de Marketing e Propaganda
da Secretaria Municipal de Comunicagdo Social da Prefeitura Municipal de Curitiba, no dia 02 de maio de 2016.

3 Entrevista concedida aos autores por Luciane Krobel, coordenadora do Departamento de Marketing e Propaganda
da Secretaria Municipal de Comunicagdo Social da Prefeitura Municipal de Curitiba, no dia 02 de maio de 2016.
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Por meio das entrevistas e da analise do organograma, ficou claro que a estraté-
gia de comunicagdo que a PMC utiliza é diferente para cada publico.

Para Miranda (informacdo verbal)?, a utilizagdo de um método comunicacio-
nal é diferente para cada publico; existem canais que utilizam outras técnicas de
comunicagao voltadas a outros publicos. O Portal da Transparéncia da PMC tem
um numero elevado de informagdes e uma linguagem adloquial, que exige do
seu publico um grau de intelectualidade mais elevado para entender os dados
disponiveis. Para o publico que acessa a internet mas ndo utiliza a pdgina do
Facebook da PMC, existe um meio de comunicacao pelo Portal da PMC que é o
Fale Conosco. Por fim, existe o canal Central 156, com o qual o cidaddo se co-
munica por telefone, podendo ser atendido sem necessidade de saber acessar
a internet. O secretdrio acredita que as TICs auxiliam na aproximacao do poder
publico com o cidaddo, em especial as midias sociais se tornaram uma ferramen-
ta com poder de atingir um publico que outrora ndo tinha interesse pelo debate
da gestdo publica.

Com relagao aos elementos da teoria da comunicagao propostos por Vanoye
(1998), a PMC esta no papel de emissor do processo comunicacional, sendo a
sociedade em geral a receptora da informacdo. A mensagem é a informacdo
proposta na postagem, e o canal de comunicac¢do utilizado é a pagina do Face-
book da PMC. Os cédigos também sao utilizados em forma de linguagem verbal
ou nao verbal para que o seguidor da pdgina entenda a mensagem. Em algumas
situacOes, os cddigos utilizados nas postagens podem ndo ser entendidos pelo
seguidor, pelo fato de a mensagem utilizar um tipo de cédigo, como da mesma
forma o seguidor. Por se destinar aos mais jovens, a pagina utiliza linguagens
ou cadigos préprios da internet que por muitas vezes dificulta o entendimento
de quem ndo utiliza esses codigos. Dessa forma, ocasiona outro elemento co-
municacional, isto é, o ruido na comunicagdo. Este ocorre quando a pdgina do
Facebook da PMC passa uma mensagem que nao esta de acordo com os interes-
ses da sociedade ou esta ndo entende o que a postagem quer passar, tracando
assim a sua percepg¢ao da mensagem, o que muitas vezes ndo corresponde ao
objetivo original da mensagem.

A PAGINA DO FACEBOOK DA PREFEITURA MUNICIPAL DE CURITIBA

Em marco de 2013 foi criada a pagina no Facebook da PMC, conhecida como
Prefs, dando inicio a uma nova forma de comunicagao entre Estado e sociedade
por meio desta midia social.

O intuito da pagina do Facebook da PMC é trabalhar assuntos relacionados a
cidade, procurando manter e aumentar o didlogo com a populacado, entendendo

4 Entrevista concedida aos autores por Paulo Miranda, Secretario Municipal de Gestdo e Tecnologia da Prefeitura
Municipal de Curitiba, no dia 02 de maio de 2016.

176



as suas necessidades. Nessa pagina, sdo compartilhadas noticias, eventos, in-
formacgdes de utilidade publica, previsdo do tempo e esclarecimentos em geral
(TRAESEL; MAIA, 2014).

Quando foi criada, a pagina do Facebook da PMC era entendida como uma
extensdo do portal governamental da Prefeitura, transmitindo as mesmas infor-
macdes e com pouco espaco para a interatividade. Porém, em julho de 2013,
com a posse da nova gestdao municipal, essa pagina comecou a alterar a sua for-
ma de trabalhar, expressando-se por memes e com uma linguagem mais ludica,
embasada na criatividade. A pagina comecou a chamar a atenc¢do dos internau-
tas (BARRIENTO; TAVARES; LEITE, 2015) (Figura 3).

A pagina do Facebook da PMC possui um total de 829.788 mil seguidores
(em maio de 2016), maior que a de cidades com maior numero de habitantes,
a exemplo da Prefeitura de Sdo Paulo (190 mil seguidores), do Rio de Janeiro
(150 mil) e de Belo Horizonte (140 mil)>. Com uma linguagem ludica, simples e
criatividade na comunicacgdo, a pagina do Facebook da PMC transpés os limites
geograficos de Curitiba (BARRIENTO; TAVARES; LEITE, 2015).
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Figura 3 - Numero de seguidores de paginas do Facebook de Prefeituras de capitais
Fonte: Autoria prépria (2016).

5 Dados retirados das paginas oficiais do Facebook das Prefeituras Municipais: Curitiba <https://www.facebook.
com/pg/PrefsCuritiba/likes/?ref=page_internal>;, Sdo Paulo <https://www.facebook.com/PrefSP/?fref=ts>; Belo
Horizonte <https://www.facebook.com/prefeiturabh/?fref=ts>; Rio de Janeiro <https://www.facebook.com/
PrefeituradoRio/?fref=ts>.
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Segundo entrevista com Borba (informacdo verbal)®, coordenador do Depar-
tamento de Midias Sociais e Internet da Prefeitura Municipal de Curitiba, a pagi-
na do Facebook busca atingir os jovens que nao tinham um contato direto com
a gestdo publica, isso em muito devido a falta de canais e linguagem adequada
para atender essa demanda. Porém, este publico tem se expandido, pois os jo-
vens podem ser extensdes de outros grupos de pessoas.

Outra entrevistada, Krobel (informacdo verbal)’, concorda que a pagina do
Facebook da PMC é direcionada ao publico jovem. Entretanto, por meio deste
publico, consegue alcangar também o publico infantil e o idoso. As campanhas
de vacinagdo para criangas ou idosos sdo um exemplo dessa extensdo do publi-
co, alcancado muitas vezes por meio do jovem. A entrevistada ainda afirma que
mesmo na comunicacao publica faz-se uso de técnicas utilizadas em longa escala
no ambiente privado fazendo as devidas adaptacodes.

Segundo dados disponibilizados pela administragdao da pagina do Facebook
da PMC, o principal publico que segue a pagina esta na faixa etaria dos 15 aos
34 anos, tanto do género feminino como do masculino. O Censo do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRA-
FIA E ESTATISTICA, 2010) mostra que na cidade de Curitiba a populag3o que cor-
responde a faixa etdria dos 15 aos 34 anos representa um nimero de 619.046
pessoas, em uma populacdo total de 1.751.907 pessoas (Quadro 4).

SEGUIDORES ENTRE A FAIXA ETARIA DOS 15 AOS 34 ANOS

Populagdo de Curitiba 1.751.907 (IBGE, 2010)
Populagdo do género masculino e 619.046 35% do total da
feminino de 15 a 34 anos (IBGE, 2010) populagdo

Numero de seguidores da pagina

o ~
domiciliados em Curitiba. 250.635 14,31% da populacdo

Populagdo do género masculino e 195.495 31,5% do total da
feminino de 15 a 34 anos que segue a (SMCS.2016)7 populagdo entre 15 e 34
pagina do Facebook da PMC ! anos

Quadro 4 - Seguidores entre a faixa etaria dos 15 aos 34 anos
Fonte: Adaptado de Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2010) e SMCS (2016)’.

Este quadro demonstra a viabilidade de uma ferramenta como o Facebook
para a PMC. Quando se tem 35% de sua populagdao com idade entre 15 e 34 anos,
verifica-se que uma pagina no Facebook pode ser uma ferramenta estratégica
para falar com este publico.

6 Entrevista concedida aos autores por Alvaro Benvenutti Borba, coordenador do Departamento de Midias Sociais e
Internet, no dia 02 de maio de 2016.

7 Entrevista concedida aos autores por Luciane Krobel, coordenadora do Departamento de Marketing e Propaganda
da Secretaria Municipal de Comunicagdo Social da Prefeitura Municipal de Curitiba, no dia 02 de maio de 2016.
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Luciane Krobel (informacdo verbal)® menciona que, por sua natureza, a pagina
do Facebook da PMC esta destinada aos mais jovens, pelo fato de estes terem pre-
feréncia por uma linguagem informal e também por ser o publico que mais con-
some este produto. Assim, ndo é toda campanha que segue para todos os meios,
elas sao utilizadas conforme o perfil do publico que se pretende atingir. A SMCS
tem ciéncia de que pessoas de mais idade possuem Facebook, porém sua partici-
pacdo é de uma intensidade menor que a dos jovens.

Para a SMCS, a pagina do Facebook da PMC tem um poder comunicativo de
penetracdo no publico mais jovem e também de levar o nome da cidade para ou-
tros publicos. Consequentemente, fomenta o turismo e a marca da cidade. Outra
importancia fundamental da pagina do Facebook é o fato de ser uma forma de
aproximacdo com o usudrio pela interacdo oferecida na ferramenta, podendo a
PMC saber a opinido e reivindicagdes dos usuarios por meio dos seus comentarios.

Nas entrevistas, os coordenadores da SMCS afirmam que desta forma justi-
fica-se a linguagem adotada pela administracao da pagina, com muitas girias e
linguagem prépria da juventude e internet. As postagens acabam por misturar
elementos de filmes, musicas, parddias da internet, games. Se a sociedade bus-
ca informagdes com mais riqueza de detalhes, existem outros canais que forne-
cem estes dados. A pagina do Facebook da PMC apenas apresenta uma sintese
de diversos assuntos.

Com relacdo a influéncia sobre os assuntos postados, Alvaro Borba (informa-
¢do verbal)® afirma que toda a comunicagdo da pagina da PMC no Facebook estd
fundamentada na divisdo explicita entre a comunicagdo-cidaddo e a comunicagdo
politica-eleitor. Na pagina do Facebook da PMC, ndo sdo mencionados os nomes
de secretdrios municipais, vereadores ou até mesmo do prefeito. Segundo o en-
trevistado, essa separagdo é desejdvel, pois os canais oficiais devem ser utilizados
para a informacdo publica, e ndo para a promogdo pessoal de portador ou candi-
dato a cargo publico visando a interesse eleitorais.

O entrevistado reitera que a separacao é brusca, radical, porém necessdria,
e tem o aval do grupo politico que comanda a administragcdo do municipio. Esta
divisdo da comunicac¢do, por mais que seja uma evolu¢do no Brasil, s6 ocorre
pelo fato de fazer parte de uma estratégia politica. O grupo administrador do
municipio pode entendé-la como uma evolugao e como um diferencial na co-
municacdo, ou também pode visualizar nesse processo um marketing que gera
credibilidade junto a sociedade.

8 Entrevista concedida aos autores por Luciane Krobel, coordenadora do Departamento de Marketing e Propaganda
da Secretaria Municipal de Comunicagdo Social da Prefeitura Municipal de Curitiba, no dia 02 de maio de 2016.

9 Entrevista concedida aos autores por Alvaro Benvenutti Borba, coordenador do Departamento de Midias Sociais e
Internet, concedida aos autores por meio de entrevista realizada na Secretaria Municipal de Comunicagdo Social da
Prefeitura Municipal de Curitiba, no dia 02 de maio de 2016.
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Na entrevista, o coordenador de midias sociais classifica que os contelddos
postados na pagina sdo definidos em trés classificagdes: servicos, cidadania e
educacdo. Esta classificacdo é utilizada para que o objetivo da pagina ndo seja
apenas a busca por mais seguidores, mas a oferta de informacdes que auxiliem
as comunidades em sua evolugdo e que resultem em uma maior interagao entre
cidaddo e poder publico. A primeira classificacdo refere-se as postagens sobre
servicos que a PMC oferece aos seus cidadaos, como saude, seguranca e trans-
porte publico. Outra classificacdo de postagem é a da cidadania, que procura
instigar as pessoas para que, em conjunto com o poder publico, auxiliem na
transformacdo de determinada realidade. Por ultimo, as postagens relacionadas
a educacdo do individuo consigo mesmo procuram ensinar o cidadao a ter me-
Ihor qualidade de vida.

Por mais que os conteldos sejam partes de uma estratégia, em algumas si-
tuagOes ocorrem as interferéncias indesejaveis no processo de comunicag¢do co-
nhecidas como ruidos (BLIKSTEIN, 1987), criando embaragos para a Prefeitura.
A administracdo da pagina tem atuado com base no humor, porém em algumas
oportunidades a mensagem baseada no humor pode ter um efeito inverso ao pro-
posto, principalmente por se tratar de um drgao publico. A linha diviséria é muito
ténue, ocasionando ruidos comunicacionais.

ANALISE DAS POSTAGENS

Para uma andlise da pagina do Facebook da PMC, optou-se por analisar as
30 postagens com maior numero de comentarios do ano de 2015. O critério de
escolha pelo nimero de comentarios se deve ao fato de esta ser a forma mais
comprometedora de envolvimento do seguidor com uma postagem e que gera a
maior repercussao (Quadro 5).

O primeiro item de andlise foi o tipo de informagdo/assunto que teve maior
repercussao entre os seguidores, nos comentdrios da pdagina do Facebook da PMC.
Os assuntos foram divididos em propaganda, utilidade publica, eventos e campa-
nhas tematicas.

Neste quesito, as informacdes sobre utilidade publica constituem mais de um
terco das postagens com maior repercussdo. Informacdes relacionadas aos cuida-
dos com animais silvestres, picha¢do de muros, contatos com a Defesa Civil, clima
da cidade e salde estiveram entre os assuntos mais postados em 2015. As pos-
tagens sobre eventos e propaganda responderam em conjunto por 40% do total
das postagens. Assuntos relacionados a campanhas tematicas também estiveram
presentes, mas com apenas 13% do total das postagens.
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N° Postagem Data Curtidas Comentarios Compartilhamentos
. 28/09/15

1 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/958258800884591:0 4:00 PM 122997 31134 18404
. 10/08/15

2 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/932142170162921:0 12:41 PM 115981 28605 10086
" . 07/06/15

3 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/videos/898506470193158/ 5:30 PM 42685 18705 8670
. 12/04/15

4 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/873567306020408:0 5:33 PM 44424 17747 5183
. 13/10/15

5 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/966410723402732:0 10:00 AM 55825 15243 9369
. 28/05/15

6 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/894867707223701:0 12:56 PM 60134 13229 5637
" 14/07/15

7 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/872064559504016:0 4:00 PM 109172 11385 10839
- 30/03/15

8 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/919566751420463:0 12:38 PM 163922 10670 21550
. 18/05/15

9 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/866621970048275:0 2:59 PM 106899 9701 13589
" 05/06/15

10 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/890455457664926:0 2:16 PM 49750 9437 3555
. 05/06/15

11 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/898577243519414:0 222273 8912 33790

6:00 AM
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Postagem Curtidas Comentarios Compartilhamentos
http://www.facebook.com/media/set/?set=ms
.c.e)JwzNDAwWNDQ2MDMxNjlzMTA31jOECIhaW 29/04/15
12 FoaG5ibmMIEzEwhKowA%7E_20J5W%7E-%7E-. 9:13 AM 32358 7459 4243
bps.a.1001130566597414.1073741856.515514761825666&type=1
. 22/05/15
13 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/881975768512895:0 11:58 AM 44380 7131 9203
. 13/04/15
14 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/874083015968837:0 2:00 PM 32596 6935 7003
.. 20/10/15
15 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/892055434171595:0 12:19 PM 77000 6771 9515
" . 04/08/15
16 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/videos/876113129099159/ 4:97 PM 52785 6504 7263
. 29/10/15
17 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/969417676435370:0 10:41 AM 38811 6317 2678
. 05/10/15
18 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/929279203782551:0 5:58 AM 77215 6269 10069
. 21/01/15
19 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/973543726022765:0 12:00 PM 24930 5896 3197
. 11/08/15
20 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/962420920468379:0 12:02 PM 61063 5734 8898
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N° Postagem Data Curtidas Comentarios Compartilhamentos
. 18/06/15

21 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/831327156911090:0 10:48 AM 9487 5600 3052
. 22/09/15

22 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/932810620096076:0 4:00 PM 68165 5471 8300
.. 18/06/15

23 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/906619876048484:0 1:07 PM 18160 5249 2077
.. 28/07/15

24 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/956908767686261:0 9:42 AM 50869 5148 8831
. . 25/04/15

25 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/videos/881525028557969/ 2:44 PM 19642 4732 3755
. 12/06/15

26 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/926116580765480:0 9:05 AM 97474 4549 6277
. 26/10/15

27 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/879877168722755:0 11:38 AM 89716 4495 6918
. 17/09/15

28 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/903733123003826:0 5:57 AM 112751 4468 7040
. 26/10/15

29 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/972229852820819:0 12:55 PM 124067 4434 14331
. 26/03/15

30 | https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/831129023597570:0 2:51 AM 35425 4424 2692

Quadro 5 - Apresentagdo das 30 postagens mais comentadas na pagina do Facebook da PMC em 2015
Fonte: Autoria propria (2016).




Algumas postagens mesclavam dois tipos de informacdo, e isso ocorreu com
mais intensidade nas postagens sobre propaganda. Houve informacGes sobre
eventos, mescladas com propaganda, e também utilidade publica com propagan-
da. Dessa forma, percebe-se que, além de informar sobre determinada situacdo, a
PMC utiliza a pagina do Facebook em algumas situagdes para veicular informacoes
sobre o desempenho de sua gestao.

O segundo item de andlise procurou conhecer os tipos de linguagens adotadas
entre meme, texto, imagem, video. No tipo de linguagem houve mesclas de téc-
nicas: imagem/meme; meme/texto; imagem/texto. Postagens contendo textos e
videos foram as menos frequentes.

Analisando a combinagdo das técnicas e os assuntos abordados, os de utili-
dade publica adotaram em suas postagens mais de 50% da técnica do meme.
Isso demonstra que mesmo sendo o descritivo portador de uma técnica de lin-
guagem formal, ficava a cargo da imagem, por meio do meme, o tom de humor
da postagem.

Esses dados demonstram que os assuntos com maior repercussdo entre os se-
guidores tiveram como base as informacdes de utilidade publica. Esta repercus-
sao, em alguns casos, se deve também a forma como a postagem foi construida.

Na terceira etapa as postagens foram analisadas segundo os assuntos posta-
dos, organizados segundo a repeti¢cao ou aproximacgao tematica. Serdo divididas
em clima, direitos humanos, postura civica, meio ambiente, icones arquitet6-
nicos, cultura regional, linguagem jovem e relacionadas ao conceito de cidade
modelo/ecoldgica.

Na pagina do Facebook da PMC, o assunto clima sempre tem grande reper-
cussao, pela identificacdo das pessoas com o tema e pelo fato de mostrarem a
pessoas de outras regides a diferenca climatica que existe. Das 30 postagens
mais comentadas de 2015, seis publicagdes mencionavam este tema (Figura 4).

A maioria das postagens faz mencdo ao clima frio e a rapidas mudancas da
cidade de Curitiba. Elas utilizam essa caracteristica do clima como forma de pro-
paganda para a cidade. Todas apostam na familiaridade do clima curitibano para
criar relacionamentos com o seguidor. Uma das imagens registra um dia de sol,
em uma das principais ruas, que é a XV de Novembro, com o intuito claro de
criar lacos de identificacdo com o cidadao.

Conforme ressaltado por Borba (informacgdo verbal)!®, a PMC tem buscado
ampliar a imagem de uma administracdo mais humana e préxima do cidadao.
Das 30 postagens com o maior nUmero de comentarios em 2015, sete tinham
como base os direitos humanos e a busca por uma cidade mais humana.

10 Entrevista concedida aos autores por Alvaro Benvenutti Borba, coordenador do Departamento de Midias Sociais e
Internet da Prefeitura Municipal de Curitiba, no dia 02 de maio de 2016.
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Figura 4 - Clima como contetido central

NOTA: (1) Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/866621970048275:0>;
(2) Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/892055434171595:0>; (3)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/929279203782551:0>; (4)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/906619876048484:0>; (5)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/956908767686261:0>.

Para demonstrar esse fato, as postagens selecionadas possuem cunho de res-
peito as minorias ou demonstram um comportamento de carinho e amizade. Este
anseio fica claro em diversas postagens que tém esse assunto como pano de fundo
e que geraram grande repercussao entre os seguidores da pagina (Figura 5).

Com relagdo a postura civica, a intencdo de algumas postagens é reforgar no
cidaddo a postura civica e o respeito a cidade e as pessoas. Este sentimento de
educagdo civica é relacionado a temas como o combate ao vandalismo, a polui-
¢do visual da cidade, providéncias a se tomar em caso de acidentes, combate a
dengue, campanhas de educagdo no transito, entre outros. Em todas as posta-
gens deste tdpico, a educacdo e a postura de civilidade dos cidaddos sdo uma
forma de Curitiba se diferenciar de outras cidades. Ela tenta se apropriar desses
conceitos demonstrando que é mesmo uma cidade civilizada.
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Curitiba foi reconhecida como a capital ecolégica. Este conceito em muito se
deve aos varios programas ambientais implementados, a exemplo do lixo que
nao é lixo. A cidade foi uma das pioneiras na separagdo de residuos, sendo a
qguestdao ambiental um motivo de identificagdao e orgulho para o curitibano. A
guestdo em andlise ndo é a veracidade do titulo de cidade ecolégica, mas a
apropriagdao do conceito por parte dos curitibanos.

Figura 5 - Direitos humanos, cidade mais humana e respeito as minorias como tema central
NOTA: (1) Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/932810620096076:0>;
(2) Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/972229852820819:0>; (3)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/926116580765480:0>; (4)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/898577243519414:0>; (5)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/photos/a.516441535066322.10737
41830.515514761825666/873933362650469/?type=3&theater>; (6) Disponivel em: <https://
www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/903733123003826:0>; (7) Disponivel em: <https://www.
facebook.com/PrefsCuritiba/videos/876113129099159/>.
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Outras postagens além de capital ecolégica também tentavam passar o sen-
timento de cidade modelo. Em uma postagem menciona-se que a cidade de
Curitiba possui algumas das melhores escolas de ensino fundamental do Brasil,
reforcando a ideia de capital modelo (Figura 6).

Com relagdo ao meio ambiente, em outra postagem, a PMC indica atitudes
para um consumo consciente e para a menor geragao de residuos, aproveitando
para mostrar suas atitudes junto ao contetddo da postagem.

As postagens, independentemente do seu conteldo, utilizam uma linguagem
jovem, com objetivo de criar lagos de identificacdo com o seu seguidor. Das 30
postagens analisadas, nove utilizam este tipo de linguagem.
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Figura 6 - Publica¢des relacionadas ao conceito de cidade modelo/ecolégica

NOTA: (1) Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/962420920468379:0>;
(2) Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/879877168722755:0>; (3)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/926116580765480:0>; (4)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/919566751420463:0>; (5)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/932142170162921:0>; (6)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/videos/881525028557969/>.
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Por fim, a ultima analise se deu sobre as figuras de fundo presentes nas pos-
tagens, oito das quais sdo pontos turisticos da cidade. Aparecem a Rua XV de
Novembro, a primeira rua para o transito exclusivo de pedestres, uma inovacdo
no planejamento urbano; a catedral da cidade, a Opera de Arame, o Jardim Bo-
tanico, a sede da PMC, o prédio histdrico da Universidade Federal do Parand, a
Praca Osoério, ao lado da conhecida Boca Maldita, e um parque representando a
cidade ecoldgica (Figura 7).

Por mais que sejam postagens de conteludos diversos, elas mostram pontos
turisticos da cidade. Sua intencdo com relacao as figuras de fundo pode ser a
de despertar no cidaddo um sentimento mais amplo de orgulho da cidade, e
também divulgar os pontos turisticos com vistas a movimentar o turismo local.

Segundo Sanchez (2001) e Oliveira (2000), os icones arquiteténicos de Curi-
tiba foram amplamente divulgados pelos gestores anteriores (Jaime Lerner, Ra-
fael Greca de Macedo e Cassio Taniguchi) com o objetivo da venda do nome da
cidade ao mercado nacional e internacional, relacionando a cidade como capital
de primeiro mundo, melhor cidade para se morar no Brasil, considerada modelo
de planejamento urbano.

Os autores denunciam que essa imagem criada pelos gestores foi mais uma
estratégia de marketing urbano que beneficiou interesses especificos. A auto-
promogao teve também o objetivo de criar um consenso, um orgulho em torno
de sua imagem, que favorece aproximacdo entre a gestdo e a populagdo, que
encobre os problemas existentes.
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Figura 7 - icones da arquitetura e postagens com imagem da cidade ao fundo

NOTA: (1) Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/866621970048275:0>; (2)
Disponivel em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/videos/876113129099159/>; (3) Disponivel
em: <https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/969417676435370:0>; (4) Disponivel em:
<https://www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/973543726022765:0>; (5) Disponivel em: <https://
www.facebook.com/PrefsCuritiba/posts/962420920468379:0>; (6) Disponivel em: <https://www.
facebook.com/PrefsCuritiba/posts/903733123003826:0>; (7) Disponivel em: <https://www.facebook.
com/PrefsCuritiba/posts/906619876048484:0>; (8) Disponivel em: https://www.facebook.com/

PrefsCuritiba/posts/890455457664926:0>.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Entre as midias sociais, o Facebook, em maior medida, vem ganhando espago
devido a sua possibilidade de interacdo e facilidade de acesso. Porém, a institui-
¢do de novos canais de comunicagao na gestao publica ndo pode ser compreen-
dida como um processo-fim, mas sim como uma tentativa de aproximagao da
chamada Prefs com os seus usudarios/eleitores.

A PMC conseguiu identificar neste canal uma possibilidade para manter e
estreitar lacos com a sociedade utilizando estratégias especificas voltadas para
atrair o publico-alvo que mais utiliza a ferramenta, isto é, os jovens. A pdgina do
Facebook da PMC tem aplicado estratégias de forma condizente com a lingua-
gem deste canal, com o uso de memes, humor, criatividade e referéncias a pro-
gramas e filmes, a fim de se aproximar cada vez mais do interlocutor. Segundo os
administradores da pagina, o elevado nimero de seguidores atesta a estratégia
acertada da PMC.

Porém, a pagina ndo é um canal avulso ou administrado de forma indepen-
dente das outras dreas de comunicacdo da PMC. Ela faz parte da estratégia e do
planejamento geral de comunicacdo da PMC para alcancar todos os segmentos
da sociedade, como é o caso do site oficial e do Portal da Transparéncia. A pagina
do Facebook da PMC tem papel estratégico na comunicacdo da PMC, pois é um
canal feito para falar com os jovens e com grupos a eles ligados.

Na organizagao dos fluxos e processos, as técnicas comunicacionais da Secre-
taria Municipal de Comunicac¢do sdo as mesmas de uma empresa da iniciativa
privada, mas os fins sdo diferentes por se tratar de um 6érgdo publico. Isto tem
como consequéncia um certo “empresariamento” da comunicacdo, que busca
eficiéncia e resultados, os quais no entanto estao distantes da “coisa publica”, da
formacao de individuos conscientes, apenas divulgando e ampliando sua ima-
gem perante a populagao.

Uma das caracteristicas da pagina do Facebook da PMC é a comunicacdo rapi-
da e interativa, sem o compromisso de informar a populagdo sobre os fatos que
ocorrem no municipio, papel que, segundo seus administradores, cabe ao site ofi-
cial da Prefeitura de Curitiba. De igual modo, a pagina também n3o tem como
objetivo central o cumprimento da lei do acesso a informagao publica, porque ndo
foi criada com essa finalidade, conforme atestam seus profissionais.

Segundo a PMC, o objetivo deste canal é criar, manter e aumentar lagcos com
a sociedade, por meio da interacdo e com informacdes resumidas. As informa-
¢cOes sao disponibilizadas de forma sintética, o que em algumas oportunidades
pode denotar tratamento superficial da informacao.
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Entretanto, a analise da amostra das 30 postagens revelou outros aspectos
ndo apontados nas entrevistas e no discurso oficial da Prefeitura. A PMC, pela
pagina no Facebook, parece ter sucesso em seu objetivo principal, que é a apro-
ximagdo com o usuario, contudo ndo produz um campo propicio para discussées
mais amplas com efeitos praticos para a sociedade. Essa aproximacgdo cria um
carater de identifica¢do do usudrio com a Prefs que pode criar certa adesao indi-
vidual, mas que ndo constrdi instancias efetivas de participacdo coletiva.

As poucas reivindicagOes solicitadas na pagina estdo pautadas no interesse
préprio e na instantaneidade. Nas postagens analisadas, este viés do imediatis-
mo e da rapidez da comunicacdo esteve presente.

As informagdes disponiveis na pagina do Facebook da PMC sdo rasas e pos-
suem poucos dados, sendo mais um ponto de encontro virtual dos interessados
nas postagens do que propriamente um espacgo para discutir ou informar sobre
algum fato relevante para a cidade. Alguns seguidores veem a pagina apenas
como humoristica, e, por se tratar de um veiculo oficial de comunicacdo da PMC,
sua intensidade e profundidade sdo questionadas por alguns seguidores, inclusi-
ve por outra pagina oficial de prefeitura no Facebook, como foi o caso da cidade
de S3o Paulo.

Apesar de ter sido criada para uma comunicagdo rapida e objetiva, a pagina
do Facebook é um veiculo de comunicagao publica da Prefeitura e, como tal,
parece ser utilizada apenas para vender uma imagem de cidade que visa espe-
cialmente manter o consenso, fortemente criado em outras gestdes da cidade-
-modelo, talvez agora com outra roupagem da cidade mais humana. A forma
como as postagens sdo elaboradas na pdgina do Facebook da PMC faz com que
as publicacdes ndo sejam produtivas do ponto de vista da fomentacdo do debate
construtivo rumo a uma cidade mais justa e humana. Pelo contrdrio, parece ser
um campo rico para a manutengao do consenso de cidade modelo ao repetir
imagens que valorizam e retratam a si mesma.

A PMC procura manter sua imagem de cidade modelo, tentando criar con-
sensos a fim de evitar conflitos sociais e reforcar a sua legitimidade perante a
sociedade. A leitura, interpretagdo ou compreensdo da imagem de uma cidade
depende da leitura de quem a faz, porém as imagens oficiais apontam fatos posi-
tivos como indubitdveis. As postagens publicadas ndo sdo neutras e fazem parte
de uma estratégia maior de comunicag¢do com o intuito de criar um nivel elevado
de pertencimento e identificacdo da sociedade com a cidade como modelo. Des-
sa forma, as politicas de comunicagado social utilizadas pela PMC procuram fazer
o cidadao acreditar que vive em uma cidade privilegiada.

Vdrias postagens trazem como figura de fundo imagens da cidade ou icones
arquitetonicos, imagens-simbolo e sinteses das chamadas inovac¢des urbanas,
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associadas a histéria do planejamento urbano de Curitiba nas ultimas décadas,
como a Opera de Arame, o Jardim Botanico, a Universidade Federal do Paran4, a
Rua XV de Novembro, que conseguem expressar, de forma convincente, aspec-
tos selecionados da vida urbana e da materialidade da cidade a fim de disputar
a construcdo hegemonica de um discurso, qual seja, o da “cidade espetaculo”
(SANCHEZ, 2001).

Os icones arquitetonicos apresentados mostram uma cidade de infraestru-
tura organizada, que ndo condiz com a realidade concreta. Ndo ha a construcao
de uma discussdao ampla e que envolva todas as regides da cidade, mostrando
as desigualdades existentes. Os icones reforcam a noc¢do de cidade-modelo e
as estratégias de city marketing (SANCHEZ, 2001), amplamente divulgadas em
gestdes anteriores e remodeladas na atualidade.

A cidade ecoldgica também aparece nas postagens. No entanto, pesquisa de
Silva (2016), por exemplo, aponta que a PMC destina apenas 5,7% dos residuos
de lixo coletados para a reciclagem, afirmando que talvez as postagens tentem
construir uma imagem nao condizente com a realidade.

A criagdo do consenso sobre a imagem da cidade, em conjunto com os ico-
nes do urbanismo, pode ser instrumental a outras praticas relacionadas a pro-
mogao do crescimento econémico ou a atragdao de investimentos relacionados
com a renovacdo urbana da cidade e a fomentacdo da industria do turismo. As
frequentes postagens sobre o clima revelam essa possivel intencao, pois o curiti-
bano tem uma ligacdo estreita com o clima de sua cidade. Nesse sentido, o frio,
a feira de inverno e outras preocupacdes excessivas com o clima demonstradas
em postagens repetidas, podem estar relacionados a inten¢des nem sempre cla-
ramente reveladas. Isso demonstra, de forma ainda mais intensa, que além do
discurso oficial de cada postagem a analise do conjunto das postagens revela
certa repeticdo e, por outro lado, o silenciamento em relagdo a algumas temati-
cas (o que ndo diz) talvez para evitar o confronto.

A busca por uma cidade mais humana também estd presente na imagem de
uma cidade que aceita e respeita todas as pessoas, criando uma atmosfera e
uma visdo de cidade humana e “civica”, com vistas a construir valores adequa-
dos ao ideal e a nocdo de “cidade modelo”, isto é, sem pichacdes e com compor-
tamentos que representam o cidaddo de primeiro mundo (atravessar na faixa,
respeitar o meio ambiente, ser educado).

Essa juncdo de icones arquitetdnicos, de cidade mais humana e bem-humo-
rada, tenta vender uma imagem da cidade, utilizando a pagina do Facebook da
PMC como canal de comunicagdo. Ao criar lagos de pertencimento e identifica-
¢do com o seu publico, procura aumentar a aceitabilidade de suas postagens.
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Inclusive algumas evocam brincadeiras ou atitudes de crianga fazendo com que
o seu seguidor lembre de sua infancia e cultive uma proximidade com a pagina.

Este modelo de comunicacdo reafirma uma representacdo sobre a cidade
gue corresponde ao que dizem Adorno e Horkheimer (1985), ao falarem do pa-
pel da industria cultural em A dialética do esclarecimento, com a imposicao de
imagens, tornadas dominantes, para exercer uma forca simbdlica, pela via da
comunicag¢do e do conhecimento. Conforme o esclarecimento proposto Ador-
no e Horkheimer(1985), a pagina do Facebook da PMC pode ser utilizada para
manter o pensamento racional tendo suas postagens embasadas em técnicas
comunicacionais, o que nao colabora para o desenvolvimento de sujeitos so-
ciais, conscientes e autbnomos, podendo ser utilizada como um instrumento de
alienagdo por meio da técnica racional.

Porém, também é possivel analisar a luz da teoria das media¢des de Martin-
-Barbeiro, teoria segundo a qual, neste processo comunicacional, existem inime-
ros fatores que podem alterar o teor da mensagem conforme as vivéncias do re-
ceptor. A populagdo de Curitiba tem seu ponto de vista sobre determinada posta-
gem, além da prépria informacdo. Situacdes provenientes do seu bairro, igreja ou
movimentos sociais, fazem com que a opinido mude conforme o individuo.

Dos Meios as Mediagdes (MARTIN-BARBERO, 2008) vem mostrar que o que
é postado pela PMC na pagina do Facebook ndao tem papel tdo incisivo na alie-
nagao total do sujeito, como pensavam inicialmente Adorno e Horkheimer, mas
pode ser uma media¢do para o sujeito analisar a mensagem conforme a sua
recepcao. Dependendo do bairro, condicdo financeira ou histdrico familiar, as
pessoas fazem uma leitura diferenciada da postagem. As pessoas sdo envolvidas
pelos fatos que cercam a sua vida e fazem uma leitura conforme a sua influéncia.
Um exemplo desta leitura diferenciada foi uma postagem sobre as faixas de se-
guranga, enquanto pessoas mencionavam e apoiavam a campanha tematica da
PMC em atravessar na faixa, outros seguidores mencionavam que na sua regiao
ndo ha asfalto nem calcada, quem dera faixa de seguranca. Essas opinides sdo
influenciadas pelo meio onde essas pessoas vivem, sendo a sua expressdao uma
jungdo de fatores que as faz chegar a uma determinada conclusdo.

A pdgina do Facebook da PMC procura falar de si, tentando criar um pensa-
mento Unico sobre a cidade. Enaltece seus pontos positivos por meio de técnicas
comunicacionais, propondo a ideia de uma cidade modelo. Conforme afirma
Sanchez (2001), o interesse em expor somente 0s pontos positivos esta no fato
de as cidades terem se transformado em mercadorias, com o enfraquecimento
das fronteiras. Como qualquer mercadoria, a comercializagdao da cidade envolve
estratégias que reproduzem as qualidades de uma cidade modelo.
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A comunicagdo tem forca para vender uma cidade, criando mitos e imagens
coletivas na sociedade, realizando a espetacularizagao do municipio. Tem a ca-
pacidade de produzir bem-estar e fomentar o sentimento de pertencimento a
uma cidade organizada. Por mais que a sociedade realize leituras das postagens
conforme os critérios de sua linha de raciocinio, a PMC procura trabalhar com
imagens que contenham simbolos da cidade, remetendo as suas qualidades e
diminuindo a margem para contestacdo. A busca pela identificacdo da sociedade
com a cidade faz com que as criticas sofram pela imposicao de barreiras.

As postagens analisadas mostram que a pdagina do Facebook da PMC é utili-
zada para auxiliar no processo de mercantilizagdo da cidade, pois cria um senti-
mento de pertencimento por meio dos icones apresentados.

Outra conclusdo que se pode deduzir das postagens no tocante a seus conte-
Udos é aquilo que a PMC nao falou na sua pdgina. Assuntos de carater social ndo
tiveram espacgo nas postagens analisadas, talvez por um posicionamento de nao
criar enfretamentos na pdgina do Facebook da PMC, a fim de zelar pela unidade
do consenso.

Este modelo de comunicagdo criado pela PMC embasado em linguagem Iu-
dica, além de atrair seguidores, busca passar a imagem de Curitiba como uma
cidade receptiva, humana, interativa e bem-humorada. A pagina também tenta
inserir outras mensagens que sao utilizadas para criar lacos com o seu segui-
dor, principalmente o curitibano. As postagens analisadas reforcam a nog¢do de
cidade ecolégica e o seu nome como uma cidade boa para morar, criando um
consenso, um pensamento Unico sobre a imagem de Curitiba que, de maneira
geral, parece ser util aos proprios administradores municipais.
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REFLEXOES SOBRE A
FORMACAO CONTINUADA
DOS SERVIDORES PUBLICOS
E SEU PAPEL ENQUANTO
APLICADOR DE POLITICAS
PUBLICAS: DESAFIOS
ENFRENTADOS NO MUNICIPIO
E RM DE CURITIBA

Andrea Traub
Ana Paula Myszczuk

OBJETIVOS

* Realizar uma reflexao a respeito das Escolas de Governo,
especificamente a escola mantida pelo Instituto Municipal de
Administracao Publica (IMAP).

* Questionar se as mesmas podem propiciar, por meio da formacao
continuada, uma mudanca na realidade do servidor, enquanto
aplicador de politicas publicas.






INTRODUCAO

O servidor publico é responsavel pelo impacto da prestacao de seu servi¢o ao
cidadao, sendo de fundamental importancia sua capacidade técnica desde a for-
mulagdo até a avaliagcdo dos resultados das politicas publicas. Considerando que
uma politica publica tem por funcdo modificar uma realidade, um servidor com
formacdo adequada tera condigGes plenas de potencializar a operacionalizacdo
e a reflexdo sobre tal politica, visando a transformacdo de uma determinada
realidade.

Em um contexto democratico da Administragao Publica, a formacgdo e o desen-
volvimento profissional do servidor publico tornam-se fundamentais a partir do
momento em que é o servidor quem pode e deve ser convocado a participar dos
processos de concepcao e territorializacdo da politica publica. Nesse sentido, é o
servidor quem contribui de forma essencial para o processo de formulacgao, imple-
mentacdo, execucdo, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas.

Considerando os termos do § 22 do art. 39 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988), em que consta caber a Administracdo Publica manter Escolas de Governo
para a formacdo e o aperfeicoamento dos servidores publicos, vé-se a necessidade
de fomentar e implementar este espago de formagao para propiciar ao servidor
uma visdo critica e ampla acerca dos significados de uma politica publica.

Nesse sentido, apresenta-se uma analise a respeito das Escolas de Governo,
especificamente a escola mantida pelo Instituto Municipal de Administracdo Pu-
blica (IMAP), autarquia da Prefeitura Municipal de Curitiba, questionando se as
mesmas podem propiciar, por meio da formacdo continuada, uma mudanca na
realidade do servidor em relagdo ao seu papel de aplicador de politicas publicas.
Destaca-se, no caso estudado, o estabelecimento de novas diretrizes por parte
do referido Instituto, a partir do ano de 2013, cujo enfoque se da por meio da
Administragdo Publica Deliberativa.

Em busca de uma atuagdo que procure contribuir para a transformacao da
sociedade, o IMAP amplia seus espacos por meio dos fundamentos deliberati-
vos, em especial o didlogo, a confianga e a mediagao, uma vez que estes criam
condicGes para o desenvolvimento de potenciais de transformacao.

“Creemos, con otros autores, que esta clave Unicamente puede derivarse del
didlogo, de facilitar el intercambio de perspectivas y recursos entre las diferentes
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partes de la administracién y entre la administracién y su entorno” (BRUGUE,
2014, p. 54).

Para compreender-se a Escola de Governo do IMAP, enquanto responsavel
pelo processo de formacado e capacitacao de seu servidor, elaborou-se um diag-
nostico referente ao Plano de Formacdo e Desenvolvimento Profissional dos
servidores de Curitiba, bem como descreveu-se como é feito o planejamento
das agbes de formacgdo e capacitagdo. Também se fez uma contextualiza¢do da
formacdo dos servidores municipais da Regido Metropolitana de Curitiba, consi-
derando sua importancia enquanto aplicador de politicas publicas.

No que se refere a metodologia utilizada, trata-se de pesquisa aplicada, clas-
sificada como descritiva e exploratéria, com abordagem qualitativa, tendo em
vista o aprofundamento das informacGes e a busca de resultados mais préximos
da realidade, tentando compreender e interpretar os aspectos dindamicos das
experiéncias dos servidores. Sua fundamentagdo se deu por meio de estudo de
caso, consistindo em uma investigacao aprofundada do tema em suas especifi-
cidades e decorréncias. A fonte para a coleta de dados foi a utilizagdo de docu-
mentos, caracterizando-se por uma pesquisa documental. Neste levantamento,
foram levados em consideracdo os tracos subjetivos e particularizados dos da-
dos analisados.

Este capitulo estd dividido em seis partes, sendo esta introducdo a primeira.
Na segunda parte, conceitua-se politica publica. Na terceira parte as Escolas de
Governo sdo tratadas. Na quarta parte, detalha-se o Plano de Formacdo e De-
senvolvimento Profissional dos servidores de Curitiba e apresenta-se o planeja-
mento das a¢des de formacdo e capacitacdo dos referidos servidores. Na quinta
parte, contextualiza-se a formacao dos servidores publicos da Regido Metropo-
litana de Curitiba. Na ultima parte, as consideragoes finais.

BREVE CONCEITUACAO DE POLITICAS PUBLICAS

O Estado é formado por um conjunto de instituicdes publicas, politicas,
juridicas e administrativas que tém por fungdo representar a populagdo que
habita o seu territério. O Estado brasileiro, desde a Constituicdo Federal (BRA-
SIL, 1988), é um Estado Social entre cujas fun¢Ges esta o reconhecimento de
direitos bdsicos ao cidadao, dentre os quais esta o acesso aos servigcos publicos
de qualidade.

Tais servigos sdo desenvolvidos sob o regime de direito publico ou privado,
por meio da Administragao Publica, sendo do Governo a fung¢ao de administrar o
Estado. Segundo Silva e Bassi (2012, p. 17), “O Governo, dado o uso das atribui-
¢Oes que lhe sdo conferidas, deve representar e atender os anseios do Estado,
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pensando estrategicamente e agindo de modo planejado para o bem publico.
Esta intervenc¢do ocorre por meio de politicas publicas”.

Ndo existe uma definicdo absoluta para politicas publicas, porém pode-se
conceitua-las como “um conjunto de acdes e decisdes do governo, voltadas para
a solugdo (ou ndo) de problemas da sociedade” (LOPES; AMARAL; CALDAS, 2008,
p. 5). As politicas publicas referem-se as escolhas do governo e constituem-se de
dois elementos principais: a intencdo e a acdo, ou seja, “a razdo para o estabele-
cimento de uma politica publica é o tratamento ou a resolu¢do de um problema
entendido como coletivamente relevante” (SECCHI, 2013, p. 2). Segundo Souza,
politica publica resume-se como:

[...] o campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo,
“colocar o governo em agdo” e/ou analisar essa agdo (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo
ou curso dessas acOes (variavel dependente). A formulacdo de
politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos
democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais
em programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no
mundo real (SOUZA, 2006, p. 26).

As politicas publicas sdo planejadas e praticadas por diversos atores, entre os
guais, o servidor publico “que recebe demandas, analisa prioridades, formula,
negocia, executa, avalia, adapta essas politicas no exercicio de suas funcdes”
(SUZINA, 2013, p. 9). Partindo desse principio, e tendo em vista que uma politi-
ca publica tem por funcdo modificar uma realidade, é o servidor publico quem
tem condig¢Bes plenas de potencializar a operacionalizacdo e a reflexdo sobre tal
politica.

Cabe a ele, também, a implementacdo das politicas publicas definidas, sen-
do seu desempenho essencial na obtenc¢do dos resultados, visando a qualida-
de na prestacdo dos servicos destinados ao cidaddo de direito. “E fundamental
que o servidor esteja preparado ndo apenas na perspectiva técnica, mas com
uma visao critica e mais ampla acerca dos significados de uma politica publica”
(TRAUB; MYSZCZUK, 2016, p. 13).

Esta visdo critica proporciona abertura de espaco para decidir junto com a so-
ciedade a estrutura necessaria para que o cidadao, de fato e de direito, participe
da concepcgao das politicas publicas e suas articulagdes com a intersetorialidade
- tendo em vista que esta é uma qualidade necessaria para o processo de inter-
vencado, didlogo, trabalho conjunto e, sobretudo, abertura para a participacdo da
comunidade. Neste contexto, pode-se definir intersetorialidade como:

[...] a articulagdo de saberes e experiéncias que propiciam ao
planejamento, realizacdo e avaliacdo de politicas, programas e
projetos condi¢des para alcangar resultados sinérgicos em situagdes
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complexas. Buscam-se, por meio dela, mais que unir setores:
desenvolver uma nova dinamica no aparato governamental com
base territorial e nas caracteristicas e necessidades da populagdo
(FERNANDES; CASTRO; MARON, 2013, p. 5).

A intersetorialidade oportuniza uma nova forma de pensar as politicas publi-
cas e cria novos paradigmas, necessdarios ao servidor publico para a compreen-
sdo e transformacdo da realidade na qual estd inserido e, consequentemente,
no reconhecimento de seu papel perante a sociedade. Nesse sentido, ha a ne-
cessidade de formacdo continuada desse servidor, uma vez que ele é quem pode
e deve ser convidado a participar dos processos de concepcao e territorializagao
da politica publica. Parte-se do principio de que:

Formar ndo é somente socializar um conjunto de técnicas, modelos
e informacgGes, treinar é moldar pessoas segundo interesses tdpicos,
mas é também (ou deveria ser) preparar pessoas para agir de
modo critico, autdnomo, inteligente e socialmente responsavel. E
prepara-las para a producdo, a gestao, a reprodugao organizacional,
o convivio e a transformagao social (NOGUEIRA, 2013).

Servidores com formagdo adequada tornam-se articulados e conscientes de
seu papel, receptivos a novos conhecimentos e formas de aprendizagem, abertos
ao didlogo, capazes de tomar decisGes na execucao de sua fungdo publica, aten-
dendo ao interesse publico, bem como, da coletividade e da Administragdo.

ESCOLAS DE GOVERNO

A Administracdo Publica precisa da capacidade técnica e da formacao critica
dos servidores publicos para garantir a implementagao das politicas publicas e,
consequentemente, atender aos anseios da sociedade que clama por uma pres-
tacdo de servicos publicos de melhor qualidade. Assim, as Escolas de Governo
possuem um papel primordial, uma vez que contribuem para a formacao e ca-
pacitacdo dos servidores publicos, a fim de que estes desenvolvam a capacidade
técnica indispensavel para garantir a implementacao das politicas publicas.

Segundo Pacheco (2000, p. 36) sdo:

[...] instituicdes destinadas ao desenvolvimento de funciondrios
publicos incluidas no aparato estatal central (nacional ou federal)
ou fortemente financiadas por recursos orgamentdrios. Isto
porque sua insercdo no aparelho estatal tem fortes implicagdes
para o debate em torno de sua missdo, finalidades e desafios.

Em um conceito mais amplo:
[...] sdo instituicOes publicas, criadas com a finalidade de promover

a formacédo, o aperfeicoamento e a profissionalizacdo de agentes
publicos, visando ao fortalecimento e aampliacdo da capacidade de
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execucdo do Estado, tendo em vista a formulagdo, a implantacao, a
execucdo e a avaliagdo das politicas publicas (BRASIL, 2016).

A preocupacdo com a qualidade dos servicos prestados pelo Poder Publico
faz-se notar a partir da Reforma Administrativa do Estado brasileiro, buscando,
por meio da capacitagdo dos servidores publicos, a profissionalizacdo da Admi-
nistracdo Publica. Dispde o art. 39, § 29, da Constituicdo Federal, cuja redacdo foi
introduzida por meio da Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998:

A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo
para a formagdo e o aperfeicoamento dos servidores publicos,
constituindo-se a participagdo nos cursos um dos requisitos para a
promogao na carreira, facultada, para isso, a celebracdo de convénios
ou contratos entre os entes federados (BRASIL, 1998).

Algumas instituicGes ja existiam antes da referida emenda constitucional,
como é o caso da Escola Nacional de Administragcdo Publica (ENAP) — Brasil
(1986), da Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF) — Brasil (1973), do Insti-
tuto Rio Branco — Brasil (1945), do Instituto Municipal de Administra¢do Publica
(IMAP) — Curitiba (1991)%, entre outros. O IMAP, autarquia da Prefeitura Muni-
cipal de Curitiba (PMC), foi criado por meio da Lei n® 2.347 (CURITIBA, 2016c),
na qual estabelece em seu art. 54 “Fica a Prefeitura autorizada a criar o Instituto
Municipal de Administracdo Publica destinado a manter cursos de Administra-
cdo Publica e de aperfeicoamento do servidor municipal”.

A ESCOLA DE ADMINISTRAGCAO PUBLICA: O CASO DE CURITIBA

No ano de 2013, o IMAP estabeleceu novas diretrizes de funcionamento, em
um processo participativo e coletivo de seu corpo de servidores, por meio do
Planejamento Estratégico. Uma nova missdo e visdao foram estabelecidas, pau-
tadas no enfoque da Administragdo Publica Deliberativa, que pode ser definida
como “um modelo alternativo de gestdo, cujo argumento é “olhar para fora” da
organizacdo estatal em busca de solu¢des para as demandas sociais cada vez
mais complexas e de legitimacdo democratica da atuacdo do aparato governa-
mental” (BRUGUE; OLIVERAS; SANCHEZ, 2011).

1 AlLein®7.761, Curitiba (1991), art. 40, alterou a denominagdo de Instituto de Administragdo Municipal (IAM) para
Instituto Municipal de Administragdo Publica e ampliou suas atribuigdes, com destaque para o item V: “estimular
o desenvolvimento das potencialidades, competéncias habilidades dos servidores publicos municipais, mediante
programas e atividades de formagdo, qualificagdo aperfeicoamento” (CURITIBA, 1991). No ano de 2003, por
meio da Lei municipal n° 10.644, (CURITIBA, 2003), art. 22, houve alteragdo no item V do art. 40, com a seguinte
redagdo: “estimular o desenvolvimento das potencialidades, competéncias e habilidades dos servidores publicos
municipais do quadro préprio da Administragdo direta e indireta do Municipio, funciondrios das sociedades de
economia mista, detentores de cargos em comissdo, assim como de membros da comunidade, organizada ou ndo,
envolvidos em projetos da Administracdo Municipal, mediante programas e atividades de formagdo, qualificagdo e
aperfeicoamento” (CURITIBA, 2003).
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Neste contexto, o IMAP tem como missdo “Desenvolver, disseminar e im-
plementar instrumentos e metodologias de aperfeicoamento continuo da Ad-
ministracdo Publica, contribuindo para a transformacao da Sociedade”. E, como
Visdo, “Ser referéncia em aperfeicoamento continuo da Administracdo Publica”
(INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2016b).

Em sua estrutura organizacional, o IMAP é composto por trés diretorias: De-
senvolvimento Institucional (APDI), Administrativo-Financeira (APAF) e Escola
de Administracdo Publica (EAP)2. DispGe, ainda, de trés Assessorias: Técnica, de
Tecnologia da Informacgao e Programagdo Visual, além de possuir um Nucleo de
Pesquisa “[...] com objetivos de apoiar e acompanhar os processos de imple-
mentac3do do Plano de Governo” (INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO
PUBLICA, 20153, p. 3) e que se caracteriza por ser um espago em que “[...] o
servidor é convidado a reconstituir sua condicdo apenas de executor, para re-
fletir sobre seus modos de fazer” (INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO
PUBLICA, 20154, p. 22). A atuacdo do IMAP é:

[...] motivada pelo desenvolvimento da fungdo publica expressa
na dinamica e permanente relagdo entre o Estado e a Sociedade,
reconhecendo a premente necessidade de reestruturar tal relagao
em bases mais soélidas, assentadas em elementos fundantes de
uma Administragdo Publica Deliberativa, a saber: na transparéncia,
no didlogo e na argumentagdo (INSTITUTO MUNICIPAL DE
ADMINISTRACAO PUBLICA, 2015b, p. 3).

E por meio da EAP que forma e desenvolve profissionalmente servidores mu-
nicipais “para agirem de modo critico, autbnomo e socialmente responsavel”
(INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2015b, p. 3). A atribuicio
da EAP é “Promover formagdo e pesquisa para o desenvolvimento da Adminis-
tracdo Publica, da cidade e dos cidadaos, de forma intersetorial e participativa,
contribuindo para a efetividade das politicas publicas” (INSTITUTO MUNICIPAL
DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2016a).

Tal atribuigdo foi construida conjuntamente com as novas diretrizes do IMAP,
motivadas pela necessidade de inovac¢do por conta dos pressupostos da Admi-
nistragao Publica Deliberativa. Era necessario que a EAP transformasse o carater
de sua natureza, visando a uma atuag¢do mais duradoura e continua, no que se
refere a conhecimento e aprendizagem. Igualmente imprescindivel a sua consti-
tuicdo em um espaco de didlogo e reflexdo com proposicdes mais adequadas e
préprias para a atual realidade.

Nesse sentido, algumas mudancgas foram estabelecidas, entre elas, a utiliza-

¢do de indicadores qualitativos prezando pela qualidade ao invés da quantidade.
Também se prescindiu a Gestdao por Competéncias, que valorizava o cumprimento

2 Criada pelo Decreto Municipal n° 716 (CURITIBA, 2016b), como unidade integrante da estrutura organica e
funcional do Instituto Municipal de Administragdo Publica.
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de metas, nimeros, dados quantitativos e contratos de gestdo. A terminologia
competéncia foi definitivamente abandonada, uma vez que o novo cendrio visava
a formacao de servidores autbnomos e com capacidade critica de raciocinio. Ou-
tra mudanca, vista como um desafio, estd na ampliacdo de sua atuacdo junto aos
servidores das prefeituras dos municipios da Regido Metropolitana de Curitiba.

Dentro dessa légica, a EAP estruturou-se em quatro pilares (INSTITUTO MU-
NICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2013, p. 9):

a) Formacao Profissional e Cidada, que visa proporcionar uma visao critica e
autdonoma do servidor;

b) Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo, que objetiva a busca de novas me-
todologias, projetos, recursos e producdo do conhecimento;

c) Redes de Relacionamento Intersetorial, que é formada por servidores re-
presentantes dos Orgdos/Entidades® da PMC e Regido Metropolitana (RM)
de Curitiba, denominados Articuladores;

d) Monitoramento e Avaliagdo, que objetiva monitorar e avaliar o planeja-
mento e execugao das a¢des de formacgdo e capacitacgdo.

Suas principais caracteristicas, que sdao: Formadora; Critica e Transformadora;
Participativa, Intersetorial e Integrada; Pesquisadora e Dindamica; Articuladora
da Praxis (teoria e pratica); Ambiente de didlogo e cooperacdo; e, Informativa e
Mobilizadora, “estao voltadas para uma postura reflexiva, de valoriza¢do da inte-
ligéncia coletiva, de aprendizagem de adultos e de valorizagdo do conhecimento
do servidor da PMC, RM de Curitiba e da comunidade” (INSTITUTO MUNICIPAL
DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2015b, p. 14). Assim, o processo de Formacdo
e Desenvolvimento Profissional estd organizado em trés dimensdes, conforme
ilustrado na Figura 1 e especificado no Projeto Politico Pedagdgico (PPP) da EAP.

A dimensado fundamental — Estado, Administracdo Publica e planejamen-
to, contempla a¢des que fortalecem a administracdo publica no que se refere
a responsabilidades do servico publico e a funcdo publica em si. A dimensao
estrutural — desenvolvimento de politicas publicas, contempla a¢des que visam
atender a dindmica da administragdo publica, oferecendo subsidios para a im-
plementacdo e efetividade das politicas publicas, por meio dos temas: pessoas,
social, cidades inteligentes e digitais, urbano e ambiental, orcamento e finangas,
logistica publica, tecnologias da informacdo e comunicacdo. A dimensao politico
social — democracia, participagdo e cidadania, contempla a¢des que propiciam a
democracia e a participacao cidada.

3 Orgdos/Entidades da PMC sdo todas as Secretarias e Administragdo Indireta (Autarquias, Fundagdes, Sociedades de
Economia Mista e Paraestatais) vinculadas a Prefeitura Municipal de Curitiba.
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Figura 1 - Dimensdes do processo de Formagdo e Desenvolvimento Profissional
Fonte: Instituto Municipal de Administragdo Publica (2015b).

No ano de 2014, foi revisado e reelaborado* o PPP da EAP, para que este ser-
visse de “base orientativa referente a relagao ensino-aprendizagem, ao compar-
tilhamento do conhecimento, e a formacao dos servidores municipais, demais
entes publicos e populacdo em geral” (INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRA-
CAO PUBLICA, 2015b, p. 3). Os objetivos foram alinhados aos principios da Admi-
nistragdo Publica Deliberativa, sendo definidos da seguinte forma:

Nortear, delinear, disseminar e executar o processo de Formacgao
e Desenvolvimento Profissional do servidor publico municipal das
diferentes areas e niveis de atuacdo, de acordo com os fundamentos
da Administracdo Publica Deliberativa e em consonancia com as
diretrizes do Plano de Governo de Curitiba, buscando a efetividade
das politicas publicas (INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO
PUBLICA, 2015b, p. 5).

A consolidacdo do PPP se deu por meio de estudos, analises e discussdes de
metodologias referentes a “Concepcdes de Estado e Sociedade; Concepgdo do
Perfil e Formagdo do Servidor; Aprofundamento de Conceitos e Pressupostos;
Organizacao da Escola de Administragao Publica; Plano Anual de Formagdo e
Desenvolvimento Profissional; e, Rotina dos Espagos como Instrumento de For-
macdo” (INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2015b, p. 4).

4 Todo o processo de revisdo e reelaboragdo do PPP foi conduzido por um grupo de trabalho constituido por Articuladores,
com assessoria técnica da Secretaria Municipal de Educagdo de Curitiba e sob a coordenagdo geral do IMAP.
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A operacionalizagdo do PPP acontece por meio do Plano de Formacdo e De-
senvolvimento Profissional dos servidores de Curitiba e é regulamentada pelo
Sistema Integrado de Formagdo e Desenvolvimento Profissional dos Servidores
e Agentes Publicos Municipais, conforme dispoe o art. 22 do Decreto Municipal
n° 487, de 13 de maio de 2016:

O Sistema tem por objetivo definir, regulamentar, alterar e executar
o Projeto Politico Pedagogico (PPP), bem como os Programas
e Acgdes integrantes do Plano de Formacgdo e Desenvolvimento
Profissional dos Servidores, Agentes Publicos Municipais e
Membros da Comunidade vinculados a Projetos da Administragao
Municipal, observados o Plano e respectivos Programas de
Governo, fazendo cumprir as diretrizes da Politica Municipal nesta
area (CURITIBA, 2016a).

O Sistema é composto pelo IMAP, por um Conselho Gestor e pelas Unidades
Executoras de Formagdo e Desenvolvimento Profissional dos Orgdos/Entidades da
Administracdo Direta e Indireta da PMC. A coordenacdo e supervisdo do Sistema é
de responsabilidade do IMAP, que também participa do Conselho Gestor em razao
de sua atribuicdo legal de formacdo dos servidores publicos. Também fazem parte
do Conselho as Secretarias Municipais de Recursos Humanos e Assuntos Metro-
politanos, Orgdos/Entidades do Municipio de Curitiba responséveis pela imple-
mentagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoal e representantes
indicados pelas Unidades Executoras que ndo possuam unidade instituida.

PLANO DE FORMACAO E DESENVOLVIMENTO PROFISSIONAL
DOS SERVIDORES DE CURITIBA

O Plano de Formacao e Desenvolvimento Profissional dos servidores de Curi-
tiba € um documento elaborado anualmente pela EAP, concretizado e dissemi-
nado por meio do Catalogo de Cursos do IMAP. Este tem por finalidade “refletir
os elementos norteadores do PPP, e propiciar uma visao global do processo de
Formacdo e Desenvolvimento Profissional nesta municipalidade” (INSTITUTO
MUNICIPAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA, 2016, p. 2).

O Plano é constituido pelos seguintes segmentos: Programas do Plano de
Governo, Administragdes Regionais, Regido Metropolitana de Curitiba, A¢Ges
Gerais para a Prefeitura e Ciclo de Debates. Para cada um destes segmentos é
utilizada uma metodologia diferenciada que tem por objetivo sistematizar as
acles de formacao e capacitagao.

As acbes do plano de formacdo sao classificadas em gerais, especificas e in-
tersetoriais. As acbes gerais, também denominadas comuns, sdo conceituadas
como “habilidades, conhecimentos e atitudes gerais e necessdrias a todos os
servidores de Orgdo/Entidades da Prefeitura Municipal de Curitiba, com vistas
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a implementar os processos e servicos ofertados a populagdo” (INSTITUTO MU-
NICIPAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2016, p. 99). As especificas sdo aquelas
que se referem exclusivamente ao Orgdo/Entidade, no que diz respeito ao cum-
primento de sua missdo, objetivos e diretrizes. J4 as intersetoriais permeiam por
diferentes Orgdos/Entidades com temas transversais, tais como Mulher, Pessoa
com Deficiéncia, Direitos Humanos, entre outros.

As acOes do segmento Programas do Plano de Governo sdo destinadas ao
cumprimento do Plano, sendo organizadas em conjunto com a Secretaria Muni-
cipal de Planejamento e Administracdo (SEPLAD).

As acdes do segmento Regidao Metropolitana de Curitiba acontecem em par-
ceria com a Secretaria Municipal de Assuntos Metropolitanos (SMAM) e outras
firmadas para a execu¢do do Programa de Integracdo e Compartilhamento de
Conhecimento entre Servidores Municipais de Curitiba e Regiao Metropolitana.
O Programa tem por objetivo:

[...] contribuir para a formalizagdo de parcerias que possibilite o
compartilhamento de conhecimento, intercdmbio sobre temas
relacionados ao municipio, troca de experiéncias, reunides
técnicas e praticas de trabalho para o fortalecimento institucional
local e regional, bem como o desenvolvimento de todo o territério
metropolitano (INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO
PUBLICA, 2015b, p. 16).

As acoes do segmento Ciclo de Debates Estado, Planejamento e Administra-
¢do Publica no Brasil tém por objetivo “Propiciar reflexdo, andlise e proposi¢do
acerca de temas que norteiam a Administracdo Publica” (INSTITUTO MUNICIPAL
DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2016, p. 121). Mensalmente, s3o organizadas pa-
lestras com temas inerentes a Administracdo Publica, cujos conteudos sdo edita-
dos anualmente em um livro.

As acdes de formacgdo e capacitagao sao planejadas anualmente e envolvem
a equipe técnica da EAP e os Articuladores dos Programas do Plano de Governo,
dos Orgdos/Entidades da PMC e das Prefeituras da RM de Curitiba. A metodolo-
gia de trabalho da EAP esta “na formulacdo do Plano de Formacgdo e Capacitacao;
Estruturacdo das Ac¢Oes de Formacdo e Capacitacdo; Estruturacdo dos Conteu-
dos; Estruturacdo do trabalho em Rede/Articuladores; Contratacdo de Docentes;
Sistema de Avalia¢do; e, Sistema de Comunicag¢do” (KANUFRE; BRAUN; ZIOBRO,
2013, p. 15).

O planejamento acontece por meio de reunides, levantamento das deman-
das de capacitagdo de cada Orgdo/Entidade/Prefeituras da RM de Curitiba e
programacao fisico-orcamentaria. Uma planilha é preenchida contendo as se-
guintes informacgdes: capacitagGes (cursos, oficinas, palestras, etc.) e eventos
(semindrios e encontros); titulo da acdo; carga horaria; previsdo de realizacdo
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(més/dia/horario); publico alvo; objetivos da agdo; previsdo de custos; e, fonte
de recursos. Feitas a analise e aprovacdo das solicitagdes, os dados sdo compila-
dos e organizados no formato do Catalogo de Cursos do IMAP.

Igualmente, é necessdria a elaboragcdo do projeto de cada agdo contendo: a
justificativa; objetivo geral e especifico; conteldo programatico (mddulo, carga
horaria, conteldo, docente); metodologia (nimero de turmas e participantes,
data, horario, local); infraestrutura necessaria e método de avaliagdo® a ser utili-
zado. Tais informacg0es sdo necessarias para alimentar o Sistema Aprendere® que
“gerencia, desde 0 momento da inscrigao do servidor, toda a estruturagao da agao
na infraestrutura, nos contelidos, no elenco dos docentes, até a certificacdo do
participante, que é disponibilizada online” (KANUFRE, 2013, p. 95).

DESAFIOS PARA A POLITICA PUBLICA DE FORMACAO CONTINUADA
DE SERVIDORES MUNICIPAIS: DA CIDADE A METROPOLE

O territério metropolitano contempla interfaces de ordem politica, econo-
mica e institucional, agrega relacdes que englobam as fun¢des locais, regionais,
nacionais e globais e tem seu crescimento relacionado com a implementacgao
adequada de estratégias e politicas de desenvolvimento. Nessa perspectiva, o
maior “desafio do estado, que constitui o ente federativo responsavel pela cria-
¢do e gestdo das RMs, vem sendo a criagdo de arranjos de gestdao compartilhada
para abarcar as complexas relagdes transeculares que mediam os espagos me-
tropolitanos brasileiros” (BRASIL, 2015, p. 7).

A Regido Metropolitana (RM) de Curitiba é marcada por desigualdades e con-
tradigdes entre os municipios que evidenciam a pobreza, a exclusdo e a segre-
gacdo socioecondmica. A sua metrdpole é o lugar em que acontece a dindmica
econOmica e a concentracdo de riqueza, possuindo uma posicdo de centro de
decisdo, de poder e de gestdo. A expansdo de Curitiba consolidou o seu entorno,
entretanto, ndo fortaleceu os municipios vizinhos do ponto de vista econ6mi-
co. Com relacdo aos municipios mais afastados, nota-se, também, acentuada
fragmentacdo e fragilizacdo socioecon6mica devido a pouca integracdo com a
metrépole (TRAUB; MYSZCZUK, 2016, p. 1).

Para promover uma mudanca nesta realidade, faz-se necessdria uma gestao
compartilhada e integrada de politicas publicas de interesse comum que pro-
movam o desenvolvimento do territdrio e, consequentemente, o fortalecimen-
to da regido. Estas politicas devem ser planejadas e executadas conjuntamente
pelos municipios, uma vez que sdo invidveis quando realizadas isoladamente.

5 Avaliacdo de Reacdo e de Aplicabilidade.
6 Aprendere — Sistema de Informagdo Informatizado.
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Nesse sentido, “uma Escola Metropolitana de Administra¢do Publica seria capaz
de oportunizar ao servidor uma formagao adequada com vistas a uma atuagao
integrada, com visao critica e ampla acerca dos significados de uma politica pu-
blica” (TRAUB; MYSZCZUK, 2016, p.1).

Tendo em vista a importancia do trabalho integrado na implementacao de
tais politicas, o servidor publico deve estar preparado para compreender os pro-
cessos de planejamento, implementacdo e execucdo de uma politica publica.
“Pensar a administracao municipal de forma integrada, colaborativa e partici-
pativa, entre os municipios e metrépole, é fundamental considerando a inter-
dependéncia de fluxos, politicas publicas, economia e infraestrutura urbana”
(TRAUB; MYSZCZUK, 2016, p. 11-12).

A formagdo dos servidores deve estar pautada na construgao de dialogos in-
tersetoriais com agdes concretas que permitam um conhecimento nao apenas
técnico, mas com uma visao critica suficiente para a compreensao de questdes
qgue vao além do desenvolvimento do seu municipio. A construcdo destes dia-
logos contribui para uma conexdo intermunicipal, o que favorece o desenvolvi-
mento do territério e a gestdo metropolitana. Dessa forma, torna-se relevante
“a formacdo dos servidores municipais, de modo que tenham condicbes plenas
de identificar os problemas de seu municipio, relacionar com os problemas en-
frentados pelos municipios vizinhos e, assim, criar um ambiente sinérgico e pro-
picio para a gestdo do territério” (TRAUB; MYSZCZUK, 2016, p. 17-18).

O desafio é dota-los de instrumentos que permitam a leitura
das questdes sociais, econOmicas e ambientais que marcam o
desenvolvimento dos municipios em que habitam e trabalham.
Ndo adianta a produgdo de informagGes se os servidores nao
as incorporam na sua percepgao da sociedade. Esta perspectiva
pretende reforgar a inten¢do da realizagdo de cursos de formagao
integral, de saberes multidisciplinares que os habilitem para
a leitura da realidade na construcdo de solugBes publicas que
consolidem a cidadania (RAGGIO et al, 2011, p. 84).

Para tentar resolver esse desafio, foi estabelecida uma parceria entre o IMAP
e a SMAM, considerando que a missdo desta Secretaria é:

Implementar politicas publicas de desenvolvimento do Municipio
de Curitiba, em conjunto com os demais municipios da Regido
Metropolitana de Curitiba (RMC), viabilizando acGes de interesse
comum, através do assessoramento e desenvolvimento de
programas e projetos, promovendo a integracdo regional
(PREFEITURA MUNICIPAL DE CURITIBA, 2016).

O propdsito desta parceria é “fomentar a integracdao dos municipios no de-
senvolvimento do territdrio, fortalecimento regional e potencializacdao dos re-
sultados das politicas publicas” (INSTITUTO MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO
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PUBLICA, 2015b, p. 16). Nesse sentido, é elaborado o Programa de Integragdo
e Compartilhamento de Conhecimento entre Servidores Municipais de Curitiba
e Regido Metropolitana, por meio do qual a EAP forma e capacita os servidores
municipais da RM.

O desenvolvimento do programa contempla as seguintes etapas: divulgacao
da proposta de integragao e compartilhamento de conhecimento para as prefei-
turas dos municipios da RM; coleta de dados particularizados por meio de ques-
tionario, a fim de produzir dados para a andlise da realidade destas prefeituras
no que diz respeito ao desenvolvimento de pessoas, recursos materiais e de
infraestrutura necessarios para as acées do Programa; indica¢do de servidores
para compor a Rede de Articuladores do Plano de Formacao e Desenvolvimento
Profissional dos servidores de Curitiba; preparacdo destes servidores por meio
de seminarios e oficinas para atuarem com os Articuladores da PMC no plane-
jamento, execucgdo e avaliagdo do referido Plano; levantamento das a¢des de in-
tegracdo e compartilhamento de conhecimento, por parte dos Articuladores da
RM, levando em consideracdo a necessidade de cada administracdo municipal;
desenvolvimento das a¢Oes por meio do estabelecimento de parcerias; avalia-
¢do e monitoramento das a¢des com vistas ao aprimoramento e efetividade dos
objetivos propostos.

Do total de municipios que compdem a RM de Curitiba, 26 (vinte e seis) pre-
feituras aderiram ao Programa, cuja legislacdo de referéncia é o Decreto Muni-
cipal n® 487 (CURITIBA, 2016a), que regulamenta o Sistema Integrado de For-
macdo e Desenvolvimento Profissional dos servidores e Agentes Publicos Mu-
nicipais. Pensando-se nos desafios, é importante a atuacdao de uma Escola de
Administragdo Publica com abrangéncia metropolitana, que proporcione uma
formacdo aos servidores municipais, que os habilite a “identificar os problemas
de seu municipio, relacionar com os problemas enfrentados pelos municipios
vizinhos e, assim, criar um ambiente sinérgico e propicio para a gestdo do terri-
torio” (TRAUB; MYSZCZUK, 2016, p. 18).

CONSIDERAGOES FINAIS

Este capitulo se propds a apresentar uma analise a respeito das Escolas de
Governo, especificamente a escola mantida pelo IMAP, no que diz respeito a
proporcionar formagdo com vistas a mudanca na realidade do servidor em rela-
¢do ao seu papel de aplicador de politicas publicas.

Levando em consideragao os resultados apresentados, apds o diagnéstico
elaborado acerca do Plano de Formacdao e Desenvolvimento Profissional dos
servidores de Curitiba, compreende-se que a Escola de Administragao Publica
do IMAP proporciona condi¢bes plenas para que os servidores se desenvolvam
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integralmente, de forma a aplicar com visao critica as politicas publicas. Conse-
gue-se perceber que, juntamente com as novas diretrizes implantadas a partir
do ano de 2013, houve uma transformagao no funcionamento da Escola, empe-
nhada em formar servidores para agirem de modo critico, autébnomo e social-
mente responsavel.

Por fim, considera-se primordial que as Escolas de Governo, enquanto res-
ponsaveis pela formacdo dos servidores publicos, busquem o aprimoramento
de suas técnicas e estratégias de acdo, de modo que cada vez mais os servido-
res possam adquirir conhecimentos necessarios para o desenvolvimento de sua
funcao publica e, consequentemente, aplicacdo das politicas publicas.
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Esta obra busca construir conhecimentos que colaborem no desenvolvimento
da funcao publica e, com ela, debater o planejamento e a implementacao de
politicas que visem melhorar a vida das pessoas nos locais em que elas vivem.
Sua relevancia esta no importante debate em torno dos desafios das politicas
e da administracdo publica na contemporaneidade, que tem ganhado
evidéncia nos ultimos anos. A sociedade brasileira tem reivindicado
mudancas que perpassam a forma de organiza¢do, administracao e
planejamento da esfera publica. As solu¢des ndo sdo simples, mas aprimorar
métodos, descrever experiéncias, comparar estudos de caso, avaliar
programas e projetos a luz da teoria pode ser uma contribuicdo importante da
academia para avangar nos desafios, que ndo sdo poucos e tampouco
intransponiveis. O planejamento, pouco valorizado por setores da sociedade,
é entendido pelo grupo como uma estratégia fundamental na mediacdo e
construcdo da boa governanca publica. As reflexdes aqui apresentadas
partem de diferentes matrizes tedricas e mostram a diversidade das
contribuicdes como fruto do trabalho de professores e alunos do Programa de
Pés-Graduagdo em Planejamento e Governanga Publica da Universidade
Tecnolégica Federal do Parana (PPPGP—UTFPR).
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