(I o

RSP

Revista do
Servico Publico

As variacoes na coordenacio federativa nas politicas
publicas brasileiras: uma analise comparada de 10
politicas publicas

¢Cuanto importan las instituciones para la eficacia de una
politica de integridad publica? un estudio comparativo de
cuatro pequenas ciudades de Brasil

Emendas parlamentares obrigatorias na satde:
descentralizac¢ao, capacidade administrativa e resultados no SUS

A colonialidade das politicas publicas: a constru¢iao do outro
como dispositivo de dominacio

A presenca negra na diplomacia brasileira: um estudo sobre
burocracia e desigualdade racial na carreira diplomatica
brasileira

Participacao cidada nas cidades inteligentes:

identificando mecanismos nas cidades brasileiras

Inteligéncia artificial (IA) no Poder Judiciario: panorama da
produgio académica brasileira (2019-2024)



(SN o

RSP

Revista do
Servico Publico

v/7 ol jan-mar / 2026

e-ISSN: 2357-8017 | ISSN: 0034-9240



SN\~ RsP

Missdo da Revista do Servigo Piiblico
Disseminar conhecimentos e estimular a reflexdo e o debate, apoiando o desenvolvimento dos servidores, 0 seu compromisso com a cidadania e
a consolidagdo de uma comunidade de praticantes, especialistas e interessados nos temas de politicas publicas e gestdo governamental.

Escola Nacional de Administragao Publica (Enap)

Presidenta: Betania Lemos

Diretora-Executiva: Danyelle Siqueira Campos Gil Lemos Barreto

Diretor de Altos Estudos: Alexandre de Avila Gomide

Diretor de Desenvolvimento Profissional: Braulio Figueiredo Alves da Silva
Diretora de Educagio Executiva: Tara Cristina da Silva Alves

Diretor de Gestdo Interna: Lincoln Moreira Junior

Diretora de Inovagdo: Camila Medeiros

Conselho Editorial: Antonio Sérgio Aradjo Fernandes (Universidade Federal da Bahia - UFBA); Andre Luiz Marenco dos Santos (Universidade
Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS); Armin Mathis (Universidade Federal do Para UFPA); Barry Ames (University of Pittsburgh - Estados Uni-
dos); Carla Bronzo Ladeira (Fundagio Jodo Pinheiro — FJP); Celina Souza (Universidade Federal da Bahia - UFBA); Claudia Avellaneda (Indiana
University - Estados Unidos); Fernando Luiz Abrucio (Fundagio Getilio Vargas - FGV-SP); Francisco Longo (Escuela Superior de Administracion
y Direcciéon de Empresas — Espanha); Frank Fisher (Rutgers Univeristy — Estados Unidos); Guy Peters (University of Pittsburgh — Estados Unidos);
James L. Perry (Indiana University Bloomington - Estados Unidos); José Antonio Puppim de Oliveira (Fundagio Getulio Vargas - FGV-SP / United
Nations University — Estados Unidos); José Carlos Vaz (Universidade de Sao Paulo — USP); Marcelo Fabian Repetto (Universidad de Buenos Aires
- Argentina); Marco Aurélio Chaves Cepik (Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS); Marcus André Melo (Universidade Federal de
Pernambuco — UFPE); Maria Paula Dallari Bucci (Universidade de Sao Paulo — USP); Maria Rita Loureiro (Fundagio Getulio Vargas - FGV-SP);
Mariana Llanos (German Institute of Global and Area Studies — Alemanha); Michael Barzelay (London School of Economics — Reino Unido);
Nuria Cunill Grau (Universidad De Los Lagos — Chile); Paulo Carlos Du Pin Calmon (Universidade de Brasilia - UnB); Tania Bacelar de Aratjo
(Universidade Federal de Pernambuco — UFPE).

Corpo Editorial Cientifico: Ciro Campos Christo Fernandes (Escola Nacional de Administragdo Publica — Enap); Frederico Lustosa da Costa
(Universidade Federal Fluminense — UFF); Gabriela Spanghero Lotta (Fundagao Getdlio Vargas - FGV); Luciana Leite Lima (Universidade
Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS); Marcia Miranda Soares (Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG); Mariana Batista da Sil-
va (Universidade Federal de Pernambuco - UFPE); Claudio Djissey Shikida (Escola Nacional de Administracdo Publica — Enap); Natalia
Massaco Koga (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - Ipea); Pedro Lucas de Moura Palotti (Instituto de Pesquisa Econdomica Apli-
cada - Ipea); Ricardo Corréa Gomes (Fundagio Getulio Vargas - FGV); Thiago Dias (Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN).

Periodicidade

A Revista do Servigo Publico ¢ uma publicagao trimestral da Escola Nacional de Administragao Publica.

Expediente

Editor-chefe: Alexandre de Avila Gomide.

Editores-adjuntos: Rafael Rocha Viana, Mila Lopes Mesquita, Valdinei Costa Souza, Verénica Paulino da Cruz, Marina Fontes Borges e
Ana Clara Candido.

Revisdo ortogrdfica de portugués: Adriana Vieira Braga, Renata F. Mourdo e Roberto Aratijo. Editoragdo eletronica: Ian Ataide

e-ISSN: 2357-8017 | ISSN: 0034-9240

Revista do Servigo Publico. 1937 - / Escola Nacional de Administragao Publica. Brasilia: Enap, 1937 - .

v.:il; 25,5 cm.
Editada pelo Dasp em nov. de 1937 e publicada no Rio de Janeiro até 1959. A periodicidade varia desde o
primeiro ano de circulagdo, sendo que a partir dos ultimos anos teve predominéncia trimestral (1998/2007).

Interrompida no periodo de 1975-1980 e 1990-1993.
ISSN: 0034-9240
e-ISSN: 2357-8017

1. Administragao Publica - Periddicos. I. Escola Nacional de Administracao Publica.
CDU: 35 (051)

Catalogado na fonte pela equipe da Biblioteca Graciliano Ramos/Enap

Enap, 2026 enNor
Os nimeros da Revista do Servigo Publico (RSP) anteriores Fundagio Escola Nacional de Administragdao Publica
estao disponiveis na integra em: revista.enap.gov.br SAIS - Area 2-A | CEP: 70610-900 | Brasilia, DF

Telefones: +55 (61) 2020 3072/3186
www.enap.gov.br
publicacoes@enap.gov.br

As opinides expressas nos artigos aqui publicados sao de inteira responsabilidade de seus autores e nao expressam, necessariamente, as da RSP.
A RSP adota a licenga Creative Commons (CC) do tipo Atribui¢ao - Uso Nao-Comercial (BY-NC).



SUMARIO/CONTENTS

Editorial

As variagdes na coordenagao federativa nas politicas pablicas
brasileiras: uma analise comparada de 10 politicas publicas

Las variaciones en la coordinacion federativa en las politicas publicas
brasilefias: un analisis comparado de 10 politicas publicas

Variations in federal coordination in brazilian public policies: a comparative
analysis of 10 public policies

Catarina lanni Segatto, Gabriela Spanghero Lotta, Elissa Emily Andrada
Marques

sCuanto importan las instituciones para la eficacia de una
politica de integridad publica? Un estudio comparativo de
cuatro pequeiias ciudades de Brasil

Qual é a importancia das institui¢des para a eficacia de uma politica de
integridade piblica? Um estudo comparativo de quatro cidades pequenas
do Brasil

How important are institutions to the effectiveness of public integrity

policies? a comparative study of four small cities in Brazil

Rodrigo De Bona

Emendas parlamentares obrigatdrias na satude:
descentralizagao, capacidade administrativa e resultados no SUS

Enmiendas parlamentarias obligatorias en materia de salud:
descentralizacion, capacidad administrativa y resultados en el SUS

Mandatory parliamentary amendments in healthcare: decentralization,
administrative capacity, and outcomes in the SUS

Luna Viana

A colonialidade das politicas publicas: a construgao do outro
como dispositivo de dominagao

La colonialidad de las politicas publicas: la construccion del otro como
dispositivo de dominacion

The coloniality of public policies: the construction of the other as a means of
domination

Emmanuel de Nazareth Brasil

29

54

79



SUMARIO/CONTENTS

A presenca negra na diplomacia brasileira: um estudo sobre
burocracia e desigualdade racial na carreira diplomatica brasileira

La presencia negra en la diplomacia brasilefia: un estudio sobre la
burocracia y la desigualdad racial en la carrera diplomatica brasilena

The black presence in Brazilian diplomacy: a study of bureaucracy and
racial inequality in the brazilian diplomatic corps

Gianmarco Loures Ferreira

Participagao cidada nas cidades inteligentes: identificando
mecanismos nas cidades brasileiras

Participacion ciudadana en las ciudades inteligentes: identificacion de
mecanismos en las ciudades brasilefias

Citizen participation in smart cities: identifying mechanisms in Brazilian
cities
Rosanny Rayssa Souza Clemente, Julia Emily de Souza Santos, Maria Rebeca

Ferreira da Silva, Luiz Antonio Felix Junior,Vera Liicia Cruz e Elton Oliveira de
Moura

Inteligéncia artificial (IA) no Poder Judiciario: panorama da
producido académica brasileira (2019-2024)

La inteligencia artificial (IA) en el Poder Judicial: panorama de la
produccion académica brasilefia (2019-2024)

Artificial intelligence (ai) in the judiciary: an overview of brazilian
academic research (2019-2024)

Gisele Fernanda Loesch, Ivana Carneiro Almeida, Mdrcio Coutinho de Souza
Jodo Cesar de Souza Fererira

Nominata de pareceristas

110

132

158

183



@ Retornar ao sumario

EDITORIAL

Prezados leitores,

A Revista do Servigo Publico, em sua primeira edigdo de 2026, reune um conjunto expressivo
de contribuigdes que, em didlogo, revelam a complexidade da agao estatal no Brasil contemporaneo.
Em um cendrio marcado por transformagdes institucionais, avangos tecnoldgicos e persistentes
desafios sociais, os artigos aqui apresentados exploram, de forma complementar, dimensdes centrais
da administragdo publica — coordenacao federativa, capacidade institucional, financiamento,
desigualdades estruturais e inovagao tecnologica — oferecendo evidéncias empiricas e reflexdes
criticas que iluminam tanto avangos quanto limites das politicas publicas no pais, contribuindo
para o aprimoramento dessas politicas e da gestao estatal.

No plano federativo, o artigo As variagdes na coordenagio federativa nas politicas
publicas brasileiras: uma analise comparada de 10 politicas publicas destaca que, embora
tenha havido um fortalecimento da coordenagao intergovernamental desde a Constituicao de
1988, suas formas e intensidades variam significativamente entre politicas. A analise comparada
de diferentes setores evidencia que essa variagdo se manifesta no grau de coordenagao nacional,
na configuragao das arenas federativas, no papel desempenhado pelos estados e nos instrumentos
voltados a transversalidade e intersetorialidade. Tais diferencas desafiam a consolidagdo de uma
légica sistémica nas politicas publicas brasileiras, especialmente em contextos que demandam
maior integragdo territorial e setorial, como crises sanitdrias e climaticas.

A centralidade das capacidades institucionais emerge como elemento transversal em
diferentes estudos. A analise sobre politicas de integridade em municipios brasileiros, no artigo
+Cuanto importan las instituciones para la eficacia de una politica de integridad publica? Un
estudio comparativo de cuatro pequeiias ciudades de Brasil demonstra que a eficacia dessas
iniciativas ndo depende apenas de diretrizes normativas, mas de um conjunto articulado de
fatores institucionais, incluindo capacidades técnico-administrativas, arranjos organizacionais e
funcionamento dos sistemas internos de integridade. De modo convergente, o estudo Emendas
parlamentares obrigatorias na saude: descentraliza¢ao, capacidade administrativa e resultados
no SUS evidencia que a ampliagdo da autonomia subnacional, embora relevante, nao se traduz
automaticamente em melhores resultados: a efetividade do gasto publico permanece condicionada
a capacidade administrativa local, refor¢ando desigualdades territoriais e apontando para a
necessidade de maior articulagao entre critérios técnicos e decisoes politicas.

Para além das dimensdes institucionais e operacionais, esta edi¢ao incorpora abordagens
criticas que problematizam os fundamentos das politicas publicas. O artigo A Colonialidade

das Politicas Publicas: a constru¢iao do outro como dispositivo de dominagao revela como
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intervengoes estatais podem reproduzir, de forma estruturante, hierarquias historicas por meio

da constru¢ao do “outro” como objeto de interveng¢ao. Ao evidenciar dimensoes epistémicas,
institucionais, territoriais e subjetivas desse processo, o estudo amplia o horizonte analitico
do campo e aponta para a necessidade de politicas que reconhecam a pluralidade de saberes e
experiéncias.

Em didlogo com essa perspectiva, o estudo A presenga negra na diplomacia brasileira:
um estudo sobre burocracia e desigualdade racial na carreira diplomatica brasileira evidencia
avancos na inclusio por meio de a¢des afirmativas, a0 mesmo tempo em que ressalta os limites de
abordagens centradas exclusivamente no acesso. Os achados indicam que a transformacao efetiva
das estruturas burocraticas depende nao apenas da diversidade numérica, mas da consolida¢ao
de uma burocracia representativa ativa, capaz de incidir sobre praticas institucionais e enfrentar
mecanismos persistentes de desigualdade racial.

Os desafios e oportunidades associados a transformagao digital também ocupam lugar de
destaque. A analise efetuada no artigo Participagao Cidada nas Cidades Inteligentes: identificando
mecanismos nas cidades brasileiras mostra que, embora haja expansdo de mecanismos digitais de
interagdo com a populagdo, a participagdo cidada ainda ¢, em grande medida, indireta e limitada,
frequentemente restrita a canais consultivos ou de prestacao de servigos. De forma semelhante,
o panorama da produgdo académica no artigo Inteligéncia artificial (IA) no Poder Judiciario:
panorama da produg¢ao académica brasileira (2019-2024) revela avangos na eficiéncia e na gestao
de processos, mas destaca a urgéncia de aprimorar marcos de governanga, transparéncia e ética,
de modo a assegurar a legitimidade e a prote¢ao de direitos fundamentais.

Em conjunto, os artigos desta edigdo convergem ao evidenciar que a efetividade das politicas
publicas no Brasil depende de uma complexa articulagao entre coordenagio federativa, capacidades
institucionais, inclusao social e governanga de inovagdes. Ao mesmo tempo, apontam que solugdes
técnicas, isoladamente, sdo insuficientes para enfrentar desafios estruturais, sendo necessario
incorporar perspectivas criticas e contextualmente sensiveis.

Por fim, a Revista do Servi¢o Publico reafirma seu compromisso com a promogao de um
debate qualificado, plural e orientado por evidéncias, agradecendo aos pareceristas que, com
rigor e dedicagdo, contribuiram para a qualidade cientifica dos trabalhos aqui publicados. Seu
trabalho é fundamental para o fortalecimento da produgdo académica e para o aprimoramento
continuo das politicas publicas no Brasil.

Desejamos a todos uma proveitosa leitura!

Alexandre de Avila Gomide
Editor-Chefe

DO https://doi.org/10.21874/rsp.v77i1.12237 Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DF, 77(1), 6-7, jan-mar, 2026 | 7
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AS VARIACOES NA COORDENACAO
FEDERATIVA NAS POLITICAS PUBLICAS
BRASILEIRAS: UMA ANALISE COMPARADA DE
10 POLITICAS PUBLICAS

Catarina Ianni Segatto
Centro de Estudos da Metrépole (CEM), Universidade de Sao Paulo (USP), Sao Paulo/SP, Brasil
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E consenso, na literatura brasileira, que houve, nas ultimas décadas, um fortalecimento da coordenacdo
federativa em diferentes politicas publicas, incluindo, em alguns casos, a construgio de sistemas unicos e
nacionais inspirados no modelo do Sistema Unico de Saude (SUS). No entanto, o desenho e a dinAmica
da coordenagdo federativa variam significativamente entre as politicas publicas. Para compreender essas
variagdes e suas transformacdes ao longo do tempo, este estudo analisa a coordenagao federativa em 10
politicas publicas, incluindo educagéo, saide e seguranca publica. A pesquisa adota uma abordagem
qualitativa e historica, baseada em publicagdes e analise documental e de entrevistas com especialistas
e gestores publicos. O estudo aponta variagdes em quatro dimensdes principais: coordenagdo nacional,
arenas federativas, papel dos estados e mecanismos de transversalidade e intersetorialidade.

Palavras-chave: federalismo; coordenagao federativa; sistemas nacionais de politicas publicas; sistemas
unicos de politicas publicas; Brasil.
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LAS VARIACIONES EN LA COORDINACION FEDERATIVA EN LAS
POLITICAS PUBLICAS BRASILENAS: UN ANALISIS COMPARADO DE
10 POLITICAS PUBLICAS

Existe un consenso en la literatura brasilena de que, en las tltimas décadas, ha habido un fortalecimiento
de la coordinacion federativa en diferentes politicas publicas, incluyendo, en algunos casos, la creacion
de sistemas unicos y nacionales inspirados en el modelo del Sistema Unico de Salud (SUS). Sin embargo,
el disefio y la dindamica de la coordinacion federal varian significativamente entre las distintas areas de
politicas publicas. Para comprender estas variaciones y su evolucion a lo largo del tiempo, este estudio
analiza la coordinacion federal en diez politicas publicas, incluidas educacion, salud y seguridad publica. La
investigacion sigue un enfoque cualitativo e histdrico, basado en publicaciones y el analisis de documentos
y de entrevistas con especialistas y gestores publicos. El estudio identifica variaciones en cuatro dimensiones
clave: coordinacién nacional, ambitos federativos, el papel de los estados y mecanismos de transversalidad
e intersectorialidad.

Palabras clave: federalismo; coordinacién federal; sistemas nacionales de politicas publicas; sistemas
unicos de politicas publicas; Brasil.

VARIATIONS IN FEDERAL COORDINATION IN BRAZILIAN PUBLIC
POLICIES: A COMPARATIVE ANALYSIS OF 10 PUBLIC POLICIES

There is a consensus in the Brazilian literature that, in recent decades, there has been a strengthening of
federative coordination across different public policies, including, in some cases, the creation of unified
and national systems inspired by the model of the Unified Health System (SUS). To understand these
variations and their evolution over time, this study examines federal coordination in ten public policies,
including education, health, and public security. The research follows a qualitative and historical approach,
based on scholarship and analysis of documents and interviews with experts and managers. The study
identifies variations across four key dimensions: national coordination, federative arenas, the role of states,
and mechanisms for cross-sectoral integration and intersectorality.

Keywords: federalism; federal coordination; national public policy systems; unified public policy systems;
Brazil.
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INTRODUCAO

Houve, nas tltimas décadas, um fortalecimento da coordenagio federativa e da coordenagio
nacional feita pela Unido em diferentes politicas (Arretche, 2012). Em algumas delas, esse processo
culminou na construgio de sistemas inicos e nacionais de politicas, baseados em padrdes minimos
nacionais, redistribui¢ao de recursos, sistemas de informacéo e de avaliagdo, arenas de negociagdo
federativa e arenas de participagdo social (Bichir et al., 2020; Franzese; Abrucio, 2013; Jaccoud,
2020; Lotta et al., 2014; Silva et al., 2023). Estudos recentes mostram que esse fortalecimento
da coordenagdo nacional resultou na implementac¢ao subnacional de politicas nacionais, na
construcdo de capacidades estatais subnacionais e na redu¢ao de desigualdades regionais no
pais (Arretche, 2012; Grin; Abrucio, 2019; Grin et al., 2021). Além disso, a coordenagdo nacional
influenciou fortemente a agenda governamental de estados e municipios e, portanto, as politicas
implementadas por eles (Bichir, 2011; Lotta et al., 2021; Lima-Silva; Loureiro, 2020).

No entanto, o fortalecimento da coordenagio federativa variou entre as politicas pablicas e,
em algumas, houve avangos na regulamenta¢do dos mecanismos e instrumentos de coordenagéo,
mas pouco se avan¢ou na sua institucionalizagdo. Além dessas variagdes, ha desafios relacionados
aos jogos de empurra, lacunas, fragmentagao e sobreposi¢do de agdes que impdem desafios
a coordenagdo federativa (Segatto et al., 2022). Ademais, apesar dos esforcos de redugao de
desigualdades empreendidos na década de 1990 e nos anos 2000, ainda ha uma grande diversidade
nas politicas e nas capacidades estatais no nivel subnacional, que tém implicagdes em resultados
desiguais (Bichir et al., 2020; Grin et al., 2021).

Em diversas politicas publicas, a solu¢do encontrada para enfrentar esses desafios envolveu
a construgdo de sistemas uinicos e nacionais de politicas publicas (Jaccoud, 2020; Silva et al.,
2023). Este artigo busca contribuir para a compreensao das mudangas nas dinamicas federativas
ao longo do tempo no pais em diferentes politicas publicas, buscando avangar nas definigdes -
caracteristicas, desenhos e dindmicas — dos sistemas unicos e nacionais de politicas publicas.
A pesquisa se baseou na analise de 10 politicas publicas - assisténcia social, cultura, educagéo,
habitagdo, igualdade racial, meio ambiente, recursos hidricos, saneamento, satide e seguranca
publica -, escolhidas porque passaram por significativas mudangas na coordenagio federativa
nas tltimas décadas.

Este estudo foi conduzido a partir de uma analise qualitativa e historica de dados coletados em
publicagdes sobre o tema, particularmente relevante nos casos mais analisados como a assisténcia
social, a educacio e a saude, documentos, principalmente as regulamentagoes relacionadas a
coordenacao federativa em cada politica, e entrevistas semiestruturadas com especialistas e gestores
ligados as 10 politicas. As entrevistas tiveram como objetivo complementar os dados coletados nas

publica¢oes e documentos, como as caracteristicas dos mecanismos e instrumentos de coordenagao
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federativa, as dinamicas de funcionamento e os desafios relacionados a eles. No total, foram
realizadas 10 entrevistas de cerca de uma hora, realizadas remotamente, que foram transcritas
e anonimizadas. A analise se baseou na identificacdo das principais mudancas na coordenacgio
federativa que ocorreram ao longo do tempo nas politicas analisadas, nas caracteristicas e dindmicas
de funcionamento dos mecanismos de instrumentos de coordenagio federativa e nos avangos e
desafios relacionados a suas caracteristicas e dindmicas de funcionamento.

Este estudo mostra que, apesar das semelhangas, ha variacdes em quatro dimensoes principais:
(i) coordenagdo nacional, enquanto a assisténcia social e a saide sdo politicas caracterizadas por
maior coordenagdo nacional, a educagdo e a habitagdo sdo politicas com menor coordenacao; (ii)
arenas federativas, ja que ndo hd comissdes intergestores bipartites e tripartites em todas as politicas
e, quando ha, seus desenhos e dindmicas de funcionamento variam; (iii) papel dos estados como
coordenadores regionais, assistindo técnica e financeiramente os municipios e/ou coordenado
a oferta regionalizada da provisao de servigos publicos; e (iv) mecanismos e instrumentos que
promovem transversalidade e intersetorialidade.

Este artigo esta dividido em trés partes, além desta Introdugdo. Na primeira, é realizada
uma sistematizagao da literatura sobre a coordenag¢ao federativa no Brasil. Na segunda, sdo
apresentados os processos de construgdo e as caracteristicas principais dos sistemas a partir da
sua divisdo em trés grupos: 1. sistemas de politicas publicas institucionalizados; 2. sistemas de
politicas publicas parcialmente institucionalizados; 3. politicas publicas sem sistemas de politicas
publicas, mas com coordenac¢io federativa mais institucionalizada. Por fim, as considera¢oes

finais apresentam uma sistematiza¢ao das semelhancas e diferencas entre eles.

1. COORDENACAO FEDERATIVA NO BRASIL

A literatura sobre federalismo e politicas publicas tem uma forte preocupagao com a
coordenagdo federativa, ja que o federalismo envolve a coexisténcia de autonomia decisdria (self
rule) e interdependéncia (shared rule) (Elazar, 1991). Essa caracteristica se desdobra em diferentes
contextos e dindmicas institucionais: a autonomia decisdria é assegurada a partir de competéncias
para decidir sobre determinadas matérias e é garantida por meio de mecanismos de salvaguarda
federativa, como representacao subnacional na arena decisdria nacional; e a interdependéncia
envolve relagdes intergovernamentais, na medida em que multiplos niveis sao responsaveis por
um mesmo territdrio (Bednar, 2011), envolvendo necessariamente niveis que se inter-relacionam
na formulagdo e implementacao das politicas.

Os efeitos desses contextos e dinamicas institucionais sdo discutidos pela literatura a partir
de duas questdes centrais. Em primeiro lugar, ha um debate sobre as variagdes das politicas

subnacionais em paises federativos. Essas variagdes sdo esperadas, pois garantem a expressao das
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diversidades que caracterizam as sociedades desses paises e possibilitam a produ¢ao de inovagoes
e “laboratorios de experiéncias” que sao difundidas horizontal e verticalmente. No entanto, elas
podem reforcar desigualdades de acesso e de qualidade entre regides, colocando desafios para
a garantia de direitos sociais e universais nesses paises (Greer, 2006; Greer et al., 2023; Obinger
et al., 2005).

Respondendo a isso, a literatura aponta que a coordenagdo nacional pode garantir padrdes
minimos e reduzir desigualdades entre regides por meio de mecanismos como a combinagao de
redistribuicdo de recursos e regulamentagdes nacionais (Banting, 2005, 2006; Greer, 2006; Greer
et al., 2023; Obinger et al., 2005; Scharpf, 2011; Simeon, 2006; Watts, 2006). Esses mecanismos sao
comuns em diversos setores, como satude e educagdo, em paises federativos, mesmo em federagoes
descentralizadas, como o Canad4, pois levam a uma maior uniformidade nos servigos publicos e
equilibram diferentes capacidades de provisdo de servigos publicos (Banting, 2005, 2006; Greer,
2006; Greer et al., 2023; Obinger et al., 2005; Scharpf, 2011; Simeon, 2006; Watts, 2006).

No Brasil, a Constitui¢cdo Federal de 1988 adotou um modelo de federalismo que combina
centralizacao decisdria e fiscal a descentralizagdao da provisao de politicas publicas, em que a oferta
descentralizada das politicas publicas foi colocada como um mecanismo de garantia da oferta
universal das politicas no territdrio nacional. Esse modelo prevé que a Unido tem competéncias
em quase todas as politicas publicas a partir de um papel de normatizagdo e de assisténcia técnica
e financeira a estados e municipios e que estados e, particularmente, municipios sdo os principais
provedores das politicas publicas (Arretche, 2012), mas aumenta a interdependéncia em fun¢ao
do compartilhamento de competéncias na maioria das politicas (Jaccoud, 2020).

A previsao do papel de normatizagao e de assisténcia técnica e financeira da Unido permitiu
que, a partir da década de 1990, houvesse um fortalecimento da coordena¢ao nacional em diversas
politicas a partir da adogao de diversos mecanismos de regulamenta¢ao e indugdo financeira
(Arretche, 2012). Isso assegurou a expansao da oferta de servigos, a implementagdo subnacional de
politicas nacionais, a construgao de capacidades estatais subnacionais e a redugao de desigualdades
regionais no pais (Arretche, 2012; Grin; Abrucio, 2019).

O Brasil ndo tem uma trajetéria de arenas federativas institucionalizada ao longo do
tempo. O Conselho de Articulagao Federativa (CAF) apresentou limitagdes em relagdo a sua
institucionalizagdo e permanéncia ao longo do tempo e ndo contava com a representacdo dos
estados. Em 2023, foi criado o Conselho da Federa¢ao, que conta com representagdo dos trés
entes federados (Grin; Abrucio, 2018). Apesar disso, algumas politicas publicas, como a satude,
adotaram arenas federativas na construgao de seus sistemas tinicos e nacionais de politicas ptblicas,
como as Comissdes Intergestores Tripartites (CIT) e Bipartites (CIB) (Franzese; Abrucio, 2013;
Jaccoud, 2020).

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 77(1) 8-28 jan-mar/2026 | 12



eNa r: As variagdes na coordenagio federativa nas politicas publicas brasileiras:

uma andlise comparada de 10 politicas ptblicas

E importante apontar que as relagdes intergovernamentais se manifestam por meio de uma
variedade de arranjos institucionais e de mecanismos de coordenacéo e de cooperacdo, que podem
ser mais verticais e horizontais, formais e informais. No caso brasileiro, destacam-se os consorcios
e associagdes de municipios, os conselhos de secretérios estaduais e municipais, os conselhos de
prefeitos, os arranjos produtivos locais, os comités de bacia hidrografica, as coordenadorias ou
agéncias metropolitanas e as regides integradas de desenvolvimento (Abrucio et al., 2010; Grin
etal., 2016).

A normatizagdo nacional, a redistribui¢ao de recursos (fundos e programas federais) e as
arenas federativas constituem os pilares dos sistemas tunicos e nacionais de politicas publicas, como
o Sistema Unico de Saude (SUS). Segundo Jaccoud (2020), outros mecanismos foram adotados,
como sistemas de informac¢do, monitoramento e controle, resultando em cinco mecanismos
principais: 1) diretrizes e parametros nacionais; 2) redistribuicao de recursos e project-grants
(indugao financeira para a implementagdo subnacional de programas federais); 3) sistemas de
informacao, de monitoramento e de avaliagdo; 4) foruns federativos; e 5) arenas de participacao
social (Bichir et al., 2020; Franzese; Abrucio, 2013; Jaccoud, 2020; Lotta et al., 2014; Silva et al.,
2023).

A crenga de éxito do SUS em relagdo a superagao dos desafios de coordenag¢ao do modelo
federativo brasileiro fez com que seu arranjo institucional, incluindo esses diferentes mecanismos
e instrumentos de coordenagédo federativa, fosse adotado por outras politicas publicas. Alguns
deles adotaram modelos similares ao SUS, como o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
e outros adotaram algumas de suas estruturas, como o Sistema Unico de Seguranca Publica
(SUSP) (Lotta et al., 2014; Silva et al., 2023). Essa crenga foi construida a partir de um processo de
aprendizado institucional, influenciado por determinados atores e comunidades de politicas que
tiveram um papel central em difundir a ideia dos sistemas em outras politicas. A difusdo também
foi fortemente influenciada pelos resultados dos sistemas, especialmente do SUS, relacionados
a expansdo na provisdo de servicos e a construgdo de capacidades estatais subnacionais (Silva et
al., 2023).

No entanto, a institucionaliza¢do dos mecanismos de coordenacio federativa variou entre
as politicas. As caracteristicas das politicas, particularmente sua trajetéria anterior e as mudangas
no nivel nacional ao longo das ultimas décadas, influenciaram o desenho dos sistemas e seu
funcionamento (Silva et al., 2023). Assim, permanecem desafios relacionados a jogos de empurra,
lacunas, fragmentacao e sobreposicdo de agdes (Segatto et al., 2022), as variagdes no papel dos
estados como coordenadores regionais (Segatto et al., 2023) e as heterogeneidades nas capacidades
estatais de estados e municipios e no acesso e qualidade das politicas subnacionais (Bichir et al.,
2020; Grin; Abrucio, 2019; Grin et al., 2021).
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2. COORDENACAO FEDERATIVA E SISTEMAS UNICOS E NACIONAIS
DE POLITICAS PUBLICAS

A analise dos dados coletados em documentos e entrevistas semiestruturadas foi baseada
na identifica¢do das principais caracteristicas da coordenacao federativa, de mecanismos e
instrumentos de coordenagdo e de suas dinamicas de funcionamento. A partir disso, eles foram
divididos em trés grupos: 1. sistemas tinicos e nacionais de politicas publicas institucionalizados;
2. sistemas nicos e nacionais de politicas publicas parcialmente institucionalizados; 3. politicas

publicas que avangaram na coordenagao federativa, mas nao estao organizadas em sistemas.

2.1 Sistemas unicos e nacionais de politicas publicas institucionalizados

A politica de saude sofreu enormes mudangas desde a década de 1980, quando foram
iniciados os primeiros processos de descentralizagdo e universalizagao. A partir das determinagdes
constitucionais, houve a constru¢do do SUS com uma forte coordenagdo nacional a partir dos
seguintes mecanismos: parametros e diretrizes nacionais, redistribui¢do de recursos, arenas
federativas e de participacdo social e sistemas de informacao, avaliacao e monitoramento.

As mudangas na politica de saude sao divididas pela literatura em quatro momentos (Viana
et al., 2008). O primeiro momento refere-se a descentralizacdo promovida nos anos 1980 com
o objetivo de universalizar o acesso a saude por meio das A¢des Integradas de Saude (AIS) e do
Sistema Simplificado e Descentralizado de Saude (SUDS). Antes da aprovacao da Constituicao
de 1988, essa politica era altamente centralizada em trés agéncias, sendo uma delas (Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social, INAMPS) responsavel pelos contratos
com estados e municipios e organizagdes privadas para a prestagao do servigo. Essa trajetoria foi
alterada com a Constituicao de 1988 que, influenciada pelo movimento sanitarista, consolidou
a descentralizacio e a universalizacio da satide. E importante apontar que a descentraliza¢io
foi entendida, nesse contexto, como central para atender as demandas locais e promover maior
participagdo social (Arretche, 1996) e, para 0 movimento sanitarista, como um mecanismo para
expandir a cobertura dos servigos de saude a partir de uma oferta publica e estatal (Segatto;
Béland, 2019). A provisdo da politica foi descentralizada para estados e municipios que ofertam
os servicos de saide por meio de rede propria e da contratualizacdo com entidades privadas e
filantropicas.

Ainda que a Constitui¢ao tenha descentralizado a provisdo, manteve o governo federal
como principal decisor da politica, caracterizando-a como uma politica altamente centralizada

(Arretche, 2012). Também determinou comando unico, integralidade, participagao social, rede
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regionalizada e hierarquizada (por niveis de atengdo), e um gasto minimo para a Unido de 15%
que moldaram o SUS ao longo do tempo.

A década de 1990 foi marcada por mudancas que deram centralidade aos municipios na
provisao dos servicos de satde (Trevisan; Junqueira, 2007; Viana et al., 2008). A Lei Organica de
Saude de 1990 reforgou a centralizagdo decisdria, mas delegou aos estados a provisdo de servigos
de alta complexidade, a coordenagao e a complementagdo de servigos municipais e a coordenagao
regional da politica por meio de assisténcia financeira e técnica a municipios. Além disso, criou
o Conselho Nacional de Saude, a CIT e as CIB.

A combinacdo entre estratégias nacionais, programas federais e recursos por meio das NOB
de 1991, de 1992 e de 1993 induziu a implementa¢ao de uma agenda nacional e a amplia¢ao da
oferta de servigos pelos municipios. Também houve indu¢ao para a criagdo de fundos, conselhos
e planos de satde nos estados e municipios. No entanto, apenas 22% dos municipios aderiram, ja
que essas mudangas foram chamadas de “descentralizagio tutelada’, pois restringiram a autonomia
local na decisao sobre o gasto desses recursos e foram resultado de pouca negociagdo e pactuagao
com governos subnacionais (Viana et al., 2008).

O processo de municipalizacdo da provisdo de servigos de saude, especialmente de atencao
primaria, continuou na segunda metade da década de 1990. Entendida pela literatura como uma
nova fase chamada de “recentralizagdo” por ter sido resultado de decisdes unilaterais do governo
federal (Viana et al., 2008). Em 1996, ja durante o governo de Fernando Henrique Cardoso,
uma nova NOB criou o Piso de Atengdo Basica (PAB), fixo e varidvel, uma férmula per capita
que induziu os municipios a implementarem o Programa de Saude da Familia, refor¢ando o
atendimento primario a satide. E importante destacar que, nesse contexto, houve um fortalecimento
da CIT e foram determinados gastos minimos em satude para estados e municipios (12% e 15%
respectivamente) (Lei n° 141/2012/2000).

Outras mudangas importantes envolveram, em primeiro lugar, a criacao de trés modalidades
distintas de oferta de servigos, que consideram a capacidade administrativa dos municipios
e orientam repasses federais diferenciados de recursos para cada uma das modalidades,
proporcionalmente aos servigos assumidos. Em segundo lugar, a aprovagao das NOAS 01/2001
e 02/2002 marcou o inicio do processo de regionalizagao, pois introduziram instrumentos de
planejamento regional. Esse processo foi efetivamente implementado a partir de 2006, quando
foilancado o Pacto Pela Satide. O Pacto buscou reverter um processo de grande heterogeneidade
da provisdo dos servigos de satude no pais, fortalecendo os estados e as instancias regionais como
coordenadores da politica de saude localmente. Nesse contexto, houve o fortalecimento das
CIB, que passaram a compor a Lei Organica de Satide em 2011, e a criagao de mecanismos de

planejamento regional, incluindo as comissdes intergestoras regionais (CIR), que sdo responsaveis
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pelo planejamento regional e por assegurar a coordenag¢ao e a integralidade dos servigos no
territorio.

O SUAS foi fortemente influenciado pelo SUS. No entanto, sua trajetéria de construgao
foi distinta, ja que a Constitui¢ao de 1988 apenas reconheceu a assisténcia social como um
direito social. Além disso, ainda que a nogdo de sistema ja tenha sido prevista na Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS - Lei n° 8742/1993), o Sistema somente foi criado em 2005 e
regulamentado em 2011.

As primeiras politicas nacionais de assisténcia social foram desenvolvidas durante o Governo
do Fernando Henrique Cardoso, principalmente por meio de parcerias com organizagdes nao
governamentais, como o Programa Comunidade Solidaria (Draibe, 2003). Nesse contexto, a
primeira NOB instituiu a Politica Nacional de Assisténcia Social em 1997 e determinou que os
estados e os municipios deveriam constituir seus conselhos, fundos e planos e, em 1998, outra
NOB determinou a criagdo da CIT e das CIB.

Durante o Governo Lula, os programas de transferéncia de renda foram unificados e
ampliados com a criagdo do Programa Bolsa Familia (PBF) em 2003. Os municipios sdo centrais na
implementacao do Programa, porque sdo responsaveis por cadastrar e monitorar os beneficiarios
do programa, o que ¢é feito por meio do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico),
criado em 2001. O CadUnico se tornou um importante instrumento para a implementagio
do Programa em nivel municipal. Além dele, as condicionalidades de satde e educagao sdo
importantes instrumentos de promogao da intersetorialidade na politica e 0 IGD que consiste em
um indicador de qualidade, ou seja, um incentivo financeiro aos entes que conseguirem melhorar
seus servigos socioassistenciais (Bichir; Gutierres, 2019; Jaccoud et al., 2017).

Com a criagdo do SUAS, houve a definigdo clara das responsabilidades dos entes. O governo
federal é responsavel por aprovar diretrizes e normas nacionais, financiar, monitorar e avaliar
os programas definidos nacionalmente, bem como definir estratégias de capacitagdo em nivel
subnacional. Os governos municipais sdo responsaveis pela prestacdo de servi¢os, o que pode se dar
em diferentes modalidades de oferta. Os estados sdo responsaveis pela coordenagéo regional, pela
assisténcia financeira e técnica aos municipios e pela prestacao de servigos de maior complexidade.
Nao ha uma defini¢do de gastos minimos, mas as transferéncias regulares e automaticas para os
governos subnacionais funcionaram como um mecanismo de expansao dos servigos no territério
(Jaccoud et al., 2017).

Na regulamentagdo nacional do SUAS, houve a previsao de conferéncias nacionais, estaduais
e municipais a cada quatro anos, a criacao do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)
e do Fundo Nacional de Assisténcia Social e a inducdo de conselhos, fundos e planos estaduais

€ municipais.
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2.2 Sistemas unicos e nacionais de politicas publicas parcialmente

institucionalizados

Os sistemas tinicos e nacionais de politicas publicas parcialmente institucionalizados incluem
o Sistema Nacional de Meio Ambiente, o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, o Sistema Nacional de Cultura, o Sistema Unico de Seguranga Publica, o Sistema
Nacional de Igualdade Racial e o Sistema Nacional de Habitac¢ao de Interesse Social.

O Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama) foi previsto em 1981, que definiu a
Politica Nacional de Meio Ambiente, mas s6 foi regulamentado em 1990 (Decreto n° 99.274). O
sistema deu clareza as responsabilidades de cada ente, sendo a Unido, por meio do Ministério do
Meio Ambiente e, nos ultimos anos, pelo Ministério do Clima, responsaveis pela coordenagao
nacional da politica e 6rgaos federais, estaduais e municipais por sua implementa¢ao. Também
determinou a criagdo dos conselhos nacional, estaduais e municipais, as conferéncias, planos de
acdo e sistemas de licenciamento ambiental e comissdes bipartite e tripartite.

O Sisnama foi criado para integrar aspectos politicos, sociais, cientificos, naturais e técnicos,
incorporando esses elementos de maneira abrangente e interdependente na gestdo ambiental
(Castro, 2018). Esta incluida em sua composi¢ao um 6rgao superior, com o Conselho de Governo;
um 6rgao consultivo e deliberativo, o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama); um
o6rgao central, a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica (Semam/PR); dois
orgaos executores, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama) e o Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (Instituto Chico Mendes);
6rgaos seccionais, aqueles estaduais que envolvam questdes de controle ou qualidade ambiental
e de execugao de programas; e os drgaos locais, entidades municipais responsaveis pelo controle
e fiscalizacao.

O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNRH) tem previsao
constitucional, mas seus principios e desenho institucional foram determinados pela Lei n°
9433 em 1997, chamada Lei das Aguas. O SNRH buscava aumentar a coordenagio nacional
para coordenar as agdes fragmentadas que estavam dispersas em vdrias dreas, como energia,
saneamento e meio ambiente, e heterogéneas entre os governos subnacionais, particularmente os
governos estaduais que historicamente foram centrais nessa politica. O sistema também foi capaz
de aumentar o papel dos municipios e da sociedade civil a partir da incorporagao dos comités de
bacia hidrografica, dos conselhos nacional e estaduais e dos planos nacional e estaduais em sua
estrutura (Abers; Jorge, 2005; Abrucio; Oliveira, 2017).

A Unido é responsavel pela gestao das bacias quando o dominio for federal (bacias que
passam por dois estados e bacias transfronteiricas) e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), criada

em 2000 e financiada por uma fracdo do que é arrecadado pelo setor elétrico, é responsavel
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pela coordenacgao da Politica Nacional de Recursos Hidricos e, a partir de 2020, regulagao dos
servigos de saneamento basico. No entanto, a coordenagdo nacional ainda ¢é fragil. Os estados sdo
responsaveis pela gestdo da bacia quando o dominio ¢ estadual, incluindo a outorga do direito
de uso, cobranca do uso da agua e licengas, e pela fiscalizagdo. Os municipios nao tém um papel
central nessa politica, mas, em alguns casos, sao responsaveis pelo saneamento basico, conservagao
do solo e do meio ambiente e ordenamento do uso do solo.

Hé ainda a Comissao Tripartite Nacional (Ministério, Ibama e ICMBio, Abema e ANAMMA)
e Comissoes Tripartites Estaduais e Bipartite do Distrito Federal (Ibama e ICMBio, secretarias
estaduais e 6rgio executor e ANAMMA). No entanto, os entrevistados apontam que ha uma
grande fragilidade na criagao das Comissdes Tripartites Estaduais e Bipartite do Distrito Federal.

Em rela¢do ao financiamento, além da parcela da compensagio financeira do setor elétrico,
o Sistema permitiu a outorga de direito de uso dos recursos hidricos, cobranga do uso da dgua
e criagdo de fundos proprios. No entanto, a execu¢do do plano de recursos hidricos definido
pelos consoércios e o funcionamento das agéncias de agua, ligadas aos comités, dependem da
cobranca do uso da agua, que ndo ¢ feita na maioria do pais. Ha instrumentos importantes de
monitoramento da politica, como sistema de hidrometria relacionada a oferta de agua (medicao
dos rios, das chuvas e dos aquiferos), gerenciamento pela ANA.

Na cultura, a discussao sobre o sistema nacional existe desde a década de 1960 e foi prevista
pela Constitui¢ao Federal de 1988, mas o Sistema Nacional de Cultura foi regulamentado somente
em 2024 (Lei n° 14.835). A adesdo de estados e municipios ao Sistema Nacional de Cultura
aconteceu de maneira voluntaria. O primeiro passo no processo foi a assinatura de protocolos de
intencao, que definiu as condi¢des essenciais para a formacao do sistema. Dessa forma, o Sistema
Nacional de Cultura ficou composto por:

I - orgdos gestores da cultura; II - conselhos de politica cultural; IIT conferéncias
de cultura; IV - comissdes intergestores; V — planos de cultura; VI - sistemas de
financiamento a cultura; VII - sistemas de informagdes e indicadores culturais; VIII
- programas de formacao na area da cultura; IX - sistemas setoriais de cultura (Brasil,
2024).

O Sistema Nacional de Cultura prevé subsistemas/sistemas setoriais, tem como importantes
instrumentos de normatizagao nacional o Plano Nacional de Cultura e as leis de incentivo a
cultura, mas seu financiamento é restrito as leis de fomento, como a Politica Nacional Aldir
Blanc de Fomento a Cultura, e aos orgamentos proprios dos equipamentos federais, estaduais e
municipais. Destaca-se que a coordenac¢io nacional sofreu diversas descontinuidades nos tltimos
anos em fun¢do da extingdo do Ministério e mudangas na politica.

No Sistema Nacional de Cultura, nao ha arenas de pactuagdo, mas ha foruns de secretarias
estaduais e municipais e ha arenas de participac¢ao social, incluindo conselhos nacional, estaduais

e municipais. Em rela¢do aos instrumentos, além dos planos, ha desafios na implementagao dos
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sistemas de informagao, que efetivamente potencializam a coordenagao. Ha pesquisas realizadas
pelo IBGE e sistemas dos subsistemas/sistemas setoriais, como os de museus e do audiovisual,
mas ndo permitem o monitoramento da politica.

Na segurancga publica, houve um fortalecimento da coordenagdo nacional com a cria¢ao
da Secretaria Nacional de Seguranca Publica e, posteriormente, a aprovagio do Sistema Unico
de Seguranca Publica (SUSP) e da Politica Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social em
2018 (Lei n° 13.675).

A proposta de criagdo do SUSP vinha sendo discutida desde 2002 e, embora o projeto
aprovado difira bastante da versdo original, encaminhada quinze anos antes, o ponto
central permaneceu: aumentar a capacidade de coordenagéo e governanc¢a do Governo
Federal. A proposta também teve como meta aumentar o cofinanciamento da Unido

nas politicas de seguranca, uma vez que os estados tém suas despesas majoritariamente
comprometidas com pessoal ativo e inativo (Férum Brasileiro de Seguranca Publica,

2019).

Além disso, houve uma defini¢do mais clara das responsabilidades de cada ente federado - a
Unido coube a coordenagdo da politica e as policias penal, rodovidria e ferroviaria, aos estados,
as policias civil, militar e penal, e aos municipios, a guardas municipais - e elaboragao do Plano
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social.

Em relagdo ao financiamento da politica, os estados sdo os que mais gastam com a politica,
mas ha uma grande variacao entre eles no que se refere ao percentual do or¢amento destinado a
essa politica. Nacionalmente, a politica conta com transferéncias ligadas a programas especificos
por meio de convénios e transferéncias a fundos, sendo o mais relevante o Fundo Nacional de
Seguranca Publica. Ha receitas garantidas com uma porcentagem dos recursos arrecadados nas
loterias e um conselho gestor do Fundo (Lei n° 13.756). Transferéncias fundo a fundo foram
vetadas pela Presidéncia, pois tornaria as despesas com seguranca publica obrigatérias (Férum
Brasileiro de Seguranga Publica, 2019). No entanto, as transferéncias nao sao suficientes para
induzir os estados a seguirem determinadas diretrizes nacionais.

Também ndo ha arenas de pactuagdo federativas, mas ha os Gabinetes de Gestao Integrada
e ha as arenas de participagdo social, como os conselhos nacional, estaduais e municipais. Em
relagdo aos instrumentos, ha a previsao do Sistema Nacional de Informagoes e de Gestdo de
Seguranca Publica e Defesa Social, mas que enfrenta desafios para sua implementagao.

Na politica de habitagdo, a Politica Nacional de Habita¢ao foi criada em 2004 e o Sistema
Nacional de Habita¢ao de Interesse Social (SNHIS), o Fundo e o conselho gestor em 2005. O
sistema conta com financiamento proveniente de recursos do Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS) e de programas federais, que foram descontinuados nos ultimos anos, o que

foi importante para induzir os municipios a criarem fundos, conselhos e politicas municipais e
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planos diretores. Nao ha arenas federativas, mas ha o Conselho Nacional das Cidades, que foi
extinto durante o governo Bolsonaro e restaurado em 2023, e os conselhos no nivel subnacional.

O SNHIS foi concebido como uma politica habitacional coordenada, estruturada com
base na participagao social e na colaboragao entre os diferentes niveis de governo. No entanto, a
iniciativa acabou perdendo for¢a devido a desafios politicos e dificuldades em sua execugdo. Em
2009, como medida para enfrentar a crise econdmica global, o governo implementou o Programa
Minha Casa, Minha Vida, destinado a fomentar a constru¢do de moradias e estimular o setor da
construgdo civil. O Programa Minha Casa, Minha Vida adotou uma abordagem centrada nos
mecanismos de mercado, desviando o foco das prioridades de reforma urbana e participagao
social que caracterizavam o SNHIS (Ferreira et al., 2019).

Por fim, o Sistema Nacional de Promogédo da Igualdade Racial (Sinapir) foi criado em
2010 com a aprovagdo do Estatuto da Igualdade Racial e foi regulamentado em 2013. O sistema
inclui a Politica Nacional de Igualdade Racial, o Plano Nacional de Igualdade Racial (Planapir),
o Conselho da Igualdade Racial e o Férum Intergovernamental de Gestores da Promogao da
Igualdade Racial. Prevé a criagao de 6rgaos locais e conselhos de participagao social nos governos
subnacionais a partir da adesdo ao Sistema a partir de diferentes modalidades de gestdo, a Rede
Sinapir e o Censo Sinapir como instrumento de informagao.

Existem trés tipos de modalidade de gestao do Sinapir: basica, intermedidria e plena. A
principal diferenciagdo entre as modalidades ¢ a classificagao dos drgaos executivos de promogao
daigualdade racial. Para a modalidade basica, o 6rgao é uma Unidade Administrativa, em que a Lei
Or¢amentaria Anual (LOA) do ente federado nao o concede, dependendo de recursos de outros
orgaos para realizar agdes. Na modalidade intermedidria, o 6rgao é uma Unidade Orgamentaria,
que possui dotagdo na LOA para executar seus programas. Para estar na modalidade plena, o
6rgao deve ser uma Unidade Gestora, o que significa que o drgao, além de possuir os recursos
definidos na LOA, tem sua prépria capacidade de os alocar e gerir (SEPPIR, 2015).

Até o ano de 2022, aderiram ao Sinapir 25 estados, estando apenas a Bahia na modalidade
de gestao plena. Entre os municipios brasileiros, 188 aderiram ao Sistema, e desses, apenas 12
estdo em gestdo plena (MDH, 2022).

Apesar de os entes que aderem ao Sinapir precisarem assegurar em seus or¢amentos os
recursos para implementagao de politicas de igualdade racial, de acordo com o mecanismo de
financiamento do Sinapir, as “politicas de promogéao da igualdade racial e de enfrentamento ao
racismo pactuadas no ambito do Sistema serdao cofinanciadas pela Unido e os Estados, Distrito
Federal e Municipios que aderirem” (Brasil, 2013). Em ambito federal, os recursos do Sinapir sao
oriundos do orgamento da Secretaria de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial (SEPPIR), das
acOes orcamentarias da LOA e de doagdes voluntarias. Para receberem recursos da SEPPIR por

meio de chamamentos publicos, os entes que aderem ao Sinapir sao priorizados da seguinte forma:
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Gestao Plena - somatorio da pontuacao (prevista no edital), multiplicado por 3;

Gestao Intermedidria — somatdrio da pontuagao obtida (prevista no edital), multiplicado
por 2;

Gestao Basica - somatdrio da pontuagao obtida (prevista no edital), multiplicado por 1,5
(SEPPIR, 2015).

2.3 Politicas publicas com coordenagao federativa forte sem sistemas

A politica de educagao foi marcada por um fortalecimento da coordenagéo federativa sem
a constru¢ao de um sistema nacional, o que ocorreu apenas em 2025 com a aprovagao do Sistema
Nacional de Educag¢ao (SNE). Na Educagdo, a Constitui¢ao Federal de 1988 reforcou essa trajetéria
descentralizada, mas determinou uma maior coordenagdo nacional com diretrizes nacionais e
assisténcia técnica e financeira a estados e municipios e um “regime de colaboragdo” entre os
entes. No entanto, somente durante o governo de Fernando Henrique Cardoso é que mudangas
importantes foram promovidas nacionalmente, como a aprovagao de mecanismos de redistribui¢ao
de recursos (Fundef) e de diretrizes nacionais (Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional,
LDB, e Diretrizes Curriculares Nacionais, DCNs) e o fortalecimento de sistemas de avaliagdo e
informacao (Censo Escolar e Sistema de Avaliacao da Educagdo Basica, Saeb).

A coordenagdo nacional continuou a ser fortalecida com a expansdo da redistribuiciao de
recursos (Fundeb e Novo Fundeb) e do sistema de avalia¢io (com o Indice de Desenvolvimento da
Educacao Baésica, Ideb, Prova Brasil e Avaliagdo Nacional da Alfabetizagdo, ANA) e a aprovac¢io de
diretrizes nacionais (como a Lei do Piso Nacional). Algumas mudangas nacionais foram centrais
para aumentar as capacidades de estados e municipios, ja que algumas transferéncias exigiram a
existéncia de 6rgaos proprios, conselhos, conferéncias e planos estaduais e municipais de Educagao.

Naio houve criagdo de arenas federativas, que serdo criadas a partir da aprovagao do SNE.
Ainda que haja comissoes relacionadas a programas federais especificos, a inica arena existente
¢é aquela que define os valores do Fundeb, criada pela lei que instituiu o proprio fundo. Também
nao houve nenhum processo nacional de regionalizagdo, ainda que a legislagdo nacional tenha
determinado o “regime de colaborac¢do’, o que produziu uma heterogeneidade grande no que
se refere ao relacionamento entre estados e municipios em todo o pais. Houve uma difusdo
horizontal mais recente de instrumentos que envolvem a cooperagio entre estados e municipios
e a coordenagdo estadual a partir da experiéncia do Ceara e a indugao desses instrumentos por
meio do Novo Fundeb (ICMS Educacional) e do programa nacional Compromisso Crianga
Alfabetizada.

O saneamento também ¢é marcado por mecanismos de coordenacao federativa similares

aqueles presentes nos sistemas, ainda nao tenha havido a constru¢ao de um sistema. Houve o
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aumento da coordenagdo nacional a partir da aprovag¢ao de diretrizes nacionais (Lei n. 11.445/07,
Lein® 12.305/10 e Lei n° 14.026/20) e do Plano Nacional de Saneamento e a cria¢ao da Secretaria
Nacional de Saneamento (2003). Elas preveem uma maior coordena¢io nacional, sendo a ANA
o 6rgdo regulatdrio do setor, um Comité Interministerial, o Conselho das Cidades e conselhos
estaduais e municipais e camaras técnicas no nivel estadual. Em relagio aos instrumentos, ha
o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SINS), que coleta informagdes sobre o
saneamento basico no pais, ainda que ndo permita o monitoramento da politica, segundo relatado
por uma entrevistada.

Houve uma indugao a regionaliza¢ao pelos estados com adesdo dos municipios, o que
pode envolver consércios regionais. Os estados sao responsaveis por instituir uma microrregiao
ou regiao metropolitana compulsdria ou com adesdo voluntdria dos municipios, que envolva

defini¢do de atribui¢des, planejamento, gestdo e participagdo social.

3. ANALISE COMPARADA DA COORDENACAO FEDERATIVA EM 10
POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS

A analise das 10 politicas mostra que o SUS, ainda que nao tenha sido o primeiro sistema a
ser previsto, foi o primeiro a ser efetivamente construido e influenciou a trajetéria da coordenagao
federativa de outras politicas. Em func¢do de seus resultados, suas caracteristicas principais foram
difundidas para outras politicas, que adotaram mecanismos e instrumentos de coordenagdo
federativa semelhantes, incluindo mecanismos de redistribui¢ao de recursos e arenas federativas e
instrumentos informacionais (sistemas de informagao e monitoramento). Também é importante
destacar que ha diferentes subsistemas que coexistem nas politicas analisadas. Ainda que eles ndo
tenham sido analisados, os entrevistados apontam que ha desafios relacionados a sua articulacao
e coordenagdo com os sistemas analisados.

Apesar das semelhancas entre os sistemas, a analise das politicas mostra que ha importantes
variagdes entre elas. Em primeiro lugar, elas variam no grau de coordenagao nacional, influenciado
pelo papel da Unido e pelas atribuicdes dos drgaos federais ao longo do tempo. Ha politicas que
tém trajetorias mais centralizadas, com maior papel da Unido como coordenadora nacional,
como a satde, do que outras, como a educac¢io e a seguranga publica. Os sistemas, em alguns
casos, constituiram-se como estratégias para fortalecer a coordenag¢io nacional na politica, como
ocorreu no caso do SUSP. Além disso, a coordenag¢ao nacional ¢ fortemente influenciada pelos
mecanismos de indugdo existentes, ja que poucas politicas contam com repasses fundo a fundo
estaveis ao longo do tempo. Os entrevistados apontam que, em algumas politicas, os mecanismos
financeiros foram descontinuados e, em outras, sdo frageis, porque se baseiam em convénios ou

programas federais especificos. Esse é o caso do SNHIS, que se baseou fortemente nos Programas
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PAC Urbanizagdo de Favelas e Minha Casa Minha Vida, mas nao se constituiu como um Sistema
que orienta a politica, mas dependente desses Programas.

Em segundo lugar, variam na existéncia e no funcionamento das arenas federativas. Na
maioria dos sistemas analisados, elas nao estdo presentes (seguranga publica, cultura, educagio,
habitagdo, igualdade racial e saneamento) ou enfrentam desafios em sua implementagdo (meio
ambiente e recursos hidricos). Apenas na assisténcia social e na saude, elas efetivamente fazem parte
do processo decisorio das politicas nacional e regionais. Destaca-se que algumas politicas, como
a educagdo, criaram espacos de consulta a diferentes atores, como especialistas e representantes
de governos. No entanto, esses espagos ndo funcionam como a CIT e as CIB, em que ha um
compromisso formal e institucionalizado com a pactuagdo, incluindo a garantia da representagdo
de estados e municipios e a tomada de decisdao por consenso. Assim, a analise mostra que é
pouco comum que as decisdes nacionais resultem da pactuagdo entre os trés niveis de governo
em espacos institucionalizados e permanentes.

Em terceiro lugar, o papel dos governos subnacionais, particularmente dos estados, varia
entre elas. Enquanto os municipios adquiriram centralidade na presta¢ao dos servigos em todas
as politicas analisadas a partir das determinagoes da Constituicao Federal de 1988 e de mudangas
que municipalizaram a oferta de servigos a partir da década de 1990, os estados variam tanto
no que se refere ao seu papel como executores de politicas como coordenadores regionais. Em
algumas politicas, os estados tém maior centralidade na prestagdo dos servigos, como na educagao
e seguranca publica, e, em outras, como na assisténcia social, um papel mais fragil. No que se
refere a execugdo, destaca-se que, nos casos da seguranca publica e do saneamento, ha uma
predominancia dos estados em relacao aos municipios, mesmo quando eles estdo envolvidos
em sua implementacao. Além disso, muitos sistemas determinaram um papel de coordenacgao
regional aos estados, como na saude, mas ainda ha uma grande variagdo em relagdo ao formato
e dindmica dessa coordenacao.

Por fim, as politicas variam na existéncia e no papel dos instrumentos informacionais.
Muitas das politicas analisadas nao possuem sistemas de informagdo, monitoramento e avaliacao
e, quando eles existem, ndo sdo capazes de subsidiar o monitoramento das politicas, bem como
produzir indicadores que promovam a transversalidade e a intersetorialidade. Destaca-se que

apenas mapeamos as condicionalidades como mecanismos que promovem a intersetorialidade.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A anilise das 10 politicas refor¢a o argumento amplamente discutido pela literatura brasileira
de que houve um fortalecimento da coordenagao federativa no pais, sendo resultado do desenho

determinado pela Constitui¢ao Federal de 1988 e das mudangas nas dindmicas federativas a partir
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da década de 1990. No entanto, a analise realizada traz contribui¢des ao explorar as variagoes e
diferencas entre as politicas.

As politicas analisadas diferenciam-se quanto ao grau e as formas de coordenacéo federativa,
0 que se expressa em quatro dimensdes principais: (i) no grau de coordenagdo nacional; (ii) nas
arenas federativas; (iii) no papel dos estados como executores e coordenadores regionais; e (iv) nos
instrumentos informacionais, especialmente naqueles destinados a promover a transversalidade
e a intersetorialidade das agdes governamentais. As variagdes encontradas colocam desafios a
efetividade da ldgica sistémica, caracteristica central dos sistemas nacionais de politicas publicas,
e, portanto, dos resultados dos préprios mecanismos e instrumentos existentes.

Estudos futuros sdo necessarios para avangar na discussao sobre as formas de promogao de
transversalidade, intersetorialidade e territorialidade na coordenacéo federativa, particularmente
em politicas como a assisténcia social e a igualdade racial. Também sdo necessarios estudos que
analisem em maior profundidade os sistemas e a coordenacéo federativa em contextos de crises.
Avangamos em estudos sobre o tema no contexto da pandemia de Covid-19, no entanto, ainda

sdo0 escassos os estudos sobre outros contextos de crises, como a crise climatica.
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Organismos internacionales han recomendado politicas de integridad para fortalecer el accountability de
los gobiernos y la democracia. Este estudio de casos multiples investiga cdmo y en qué medida factores
asociados a las instituciones influenciaron la eficacia de una politica de integridad disefiada por un
o6rgano federal e implementada por gobiernos subnacionales. Las instituciones son las reglas del juego
en las sociedades y organizaciones. Los factores institucionales analizados incluyen las capacidades
técnico-administrativas, los arreglos organizacionales, y la capacidad y funcionamiento del sistema
interno de integridad. El objeto es el Programa Time Brasil, desarrollado por la Contraloria General de
la Unién (CGU) para ofrecer apoyo a los estados y los municipios en el fortalecimiento de la integridad,
la transparencia y el gobierno abierto. Los casos son cuatro pequefios municipios voluntarios de cuatro
estados, que implementaron el Programa experimentalmente entre los aflos 2018 y 2021. Por medio de
analisis de contenido y process tracing, los resultados permitieron evidenciar la influencia de 8 clases
de variables institucionales. Fue identificada una jerarquia con tres niveles de influencia de las clases, y
mapeada la codependencia de los posibles condicionantes previos y para la continuidad de la eficacia a
largo plazo: los factores clave, importantes y facilitadores.
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QUANTO IMPORTAM AS INSTITUICOES PARA A EFICACIA DE UMA POLITICA
DE INTEGRIDADE PUBLICA EM GOVERNOS LOCAIs? UM ESTUDO
COMPARATIVO DE QUATRO PEQUENAS CIDADES DO BRASIL

Organismos internacionais tém recomendado politicas de integridade para fortalecer a accountability
dos governos e a democracia. Este estudo de casos multiplos investiga como e em que medida fatores
institucionais influenciaram a eficacia de uma politica de integridade elaborada por um drgéao federal
e implementada por governos subnacionais. As instituigdes sao as regras do jogo nas sociedades e nas
organizagdes. Os fatores institucionais analisados incluem as capacidades técnico-administrativas, os
arranjos organizacionais e a capacidade e funcionamento do sistema interno de integridade. O objeto é
o Programa Time Brasil, desenvolvido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) para apoiar estados
e municipios no fortalecimento da integridade, transparéncia e governo aberto. Os casos sdo quatro
pequenos municipios voluntarios de quatro estados que implementaram o Programa experimentalmente
entre 2018 e 2021. Por meio de analise de contetdo e process tracing, os resultados permitiram evidenciar
a influéncia de 8 classes de variaveis institucionais. Foi identificada uma hierarquia com trés niveis de
influéncia das classes, e mapeada a codependéncia de possiveis condi¢des prévias e para a continuidade
da politica a longo prazo: os fatores-chave, importantes e facilitadores.

Palavras-chave: politica de integridade; accountability; controladoria publica; capacidade estatal; novo
institucionalismo.

How IMPORTANT ARE INSTITUTIONS FOR THE EFFICACY OF A PUBLIC
INTEGRITY POLICY IN LOCAL GOVERNMENTS? A COMPARATIVE STUDY OF
FOUR SMALL BRAZILIAN CITIES

Abstract: International organizations have recommended integrity policies to strengthen government
accountability and democracy. This multiple case study investigates how and to what extent institutional
factors have influenced the efficacy of an integrity policy developed by a federal agency and implemented
by subnational governments. Institutions are the rules of the game in societies and organizations. The
institutional factors analyzed include technical-administrative capacities, organizational arrangements,
and the capacity and functioning of the internal integrity system. The focus is the Time Brazil Program,
developed by the Office of the Comptroller General of the Union (CGU) to support states and municipalities
in strengthening integrity, transparency, and open government. The cases are four small voluntary
municipalities, in four states, that implemented the Program experimentally between 2018 and 2021.
Through content analysis and process tracing, the results allow to confirm the influence of eight types
of institutional variables. A hierarchy with three levels of influence of the classes of variables evaluated
was identified, with a mapping of the codependency of potential preconditions, and long-term efficacy
continuity factors: key, important, and enabling factors.

Keywords: integrity policy; accountability; public comptrollership; state capacity; new institutionalism.
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1. INTRODUCCION

Este articulo intenta contribuir para una cuestion reciente en Brasil, sobre como avanzar
con la creacidn de politicas de integridad publica, incluyendo la prevencion y el combate a la
corrupcion, principalmente en gobiernos locales. Politicas de integridad en el sector publico son
un camino propuesto por la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE),
para el fomento a la transparencia, participacion social y gobierno abierto, elementos de un
buen gobierno que fortalecen la rendicién de cuentas y la democracia. Entre tanto, no se conoce
como y cuanto importan las instituciones para la eficacia de esas politicas, especialmente en las
pequeiias ciudades. Las instituciones son las reglas del juego en las sociedades, las restricciones
formales e informales, creadas para regular la interaccion social y organizacional (North, 1990).

El objeto de analisis es una politica de fomento a la integridad desarrollada por la Contraloria
General de la Unién (CGU) para apoyar la implementacion voluntaria de planes de acciéon
en gobiernos de municipios y estados. Denominada, a partir de 2022, Programa Time Brasil:
Transparencia, Integridad y Participacién Social para las acciones de Gobierno Abierto (aquillamado
‘Time’), la politica cuenta con 93 medidas divididas en tres ejes (transparencia, integridad y
participacion social) y tres niveles de madurez. Los casos profundizados son cuatro gobiernos de
pequeiias ciudades (hasta 100 mil habitantes) de cuatro estados, de una muestra de municipios
que han aplicado este programa experimentalmente entre los afios 2018 y 2021.

Son evaluados factores institucionales asociados a la eficacia, eso es, los outputs de la politica
a corto plazo, no sus resultados o impactos (outcomes), que en general son evaluables solamente a
largo plazo. Asi, la cuestion principal es: ; Cémo y en qué medida ciertos factores institucionales,
como capacidades estatales y arreglos organizacionales, influencian la eficacia de una politica de
integridad publica (aqui llamadas ‘PIP’) federal por gobiernos locales voluntarios de pequefas
ciudades brasilefias?

La investigacion utiliza el abordaje tedrico del nuevo institucionalismo (NI) (Peters, 2003;
Hall y Taylor, 2003; Schmidt, 2005), segun el cual, para que ocurran cambios institucionales y
sociales, son fundamentales los arreglos y sistemas organizacionales, las reglas y capacidades.
Asimismo, el cambio suele ocurrir de manera incremental y a largo plazo. Cabe destacar aqui
que las organizaciones y las instituciones son dinamicas y que la eficacia de la PIP puede variar
dependiendo del momento y del lugar de implementacion.

La capacidad estatal es un concepto clave para el buen gobierno, se la puede comprender
como “el stock de recursos y habilidades administrativas, politicas, técnicas e institucionales” que
tiene un gobierno “para superar las restricciones impuestas por el ambiente gubernamental y
social’, con el propdsito de “lograr los objetivos politicos y de politica publica, generar valor social

y fornecer bienes publicos (Completa, 2017; Weiss, 1998)” (Grin et al., 2021, p. 45, traduccion
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nuestra), incluyendo la capacidad de coordinacién y ejecucion para alcanzar los objetivos estatales
(Gomide y Pires, 2014). Arreglo organizacional, de acuerdo con Gomide y Pires (2014), es el
“conjunto de reglas, mecanismos y procesos que definen la forma particular como se coordinan
actores e intereses en la implementacién de una politica publica especifica”.

Este articulo se divide en seis secciones, incluyendo esta introduccién. A continuacion
son presentadas las politicas de integridad publica en general y la politica analizada, después
son detalladas las clases de variables institucionales que pueden influenciar la implementacién
de la politica. La cuarta seccidn sintetiza los procedimientos metodoloégicos, la quinta analiza
los resultados a la luz de los marcos tedricos adoptados, y la ultima presenta las conclusiones y

perspectivas.

2. POLITICAS DE INTEGRIDAD PUBLICA

La corrupcion esta en la cumbre de la agenda mundial desde los afios 1980 (Klitgaard,
2015). En los gobiernos locales de Brasil, genera impactos sobre las politicas sociales (Ferraz et
al., 2012) y la composicion del gasto publico (Caldas et al., 2016).

Para reforzar el accountability, la buena gobernanza, y, a su vez, para combatir la corrupcion,
organizaciones como Transparencia Internacional (McDevitt, 2014), Banco Mundial (World Bank,
2017) y Organizacion para la Cooperaciéon y Desarrollo Econdmicos, estimulan la implementacion
de politicas de integridad publica que, segiin la OCDE, fortalecen la democracia y la credibilidad
de las instituciones (OCDE 2017a; 2017b; 2019). Para Huberts (2018), en el contexto publico y
desde el punto de vista individual, integridad es la calidad del agente que actta de acuerdo con
reglas normativas y valores morales generalmente aceptados, en la busqueda por el interés publico.

La integridad se concretiza en el sector publico como una politica y como un sistema
organizacional, siendo necesario diferenciar los conceptos. Desde una perspectiva organizacional,
un sistema de integridad es el conjunto de componentes internos y externos involucrados en
contribuir con la integridad de un gobierno, incluyendo “las politicas, practicas, instituciones y
guardianes de la integridad” (Six y Lawton, 2013, p. 641, traduccion nuestra). Esto es, el sistema
incluye las estructuras, como sectores, areas, agencias y 6rganos publicos, los cuales tienen los
recursos necesarios para ejecutar politicas publicas.

La eficacia de una politica publica se refiere a los outputs producidos, es decir, las entregas
directas, objetivas y mensurables realizadas. Asi, una PIP es eficaz si entrega los productos
esperados resultantes de las acciones y medidas adoptadas, como, por ejemplo, creacion de canales
de denuncias, entrenamientos y aprobacién de normas (Mungiu-Pippidi y Dadasov, 2016). Sin
embargo, no hay obligacion para que gobiernos subnacionales implementen politicas de integridad,

lo que puede dificultar el cumplimiento de las metas previstas en los acuerdos internacionales
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anticorrupcion. Los gobiernos municipales de Brasil tienen baja capacidad institucional (Gomide
y Pires, 2014; Grin et al., 2021), altos riesgos de corrupcion (Sodré y Alves, 2010), sistemas de
integridad fragiles (De Bona, 2022a) y bajos niveles de transparencia (CGU, 2021a).

Para definir lo que es una politica de integridad, se toma a préstamo el concepto de politica
publica y se lo direcciona para el objetivo de promover la integridad en el sector publico, privado, y/o
en la sociedad. Una PIP es, asi, un conjunto de estrategias, instrumentos y programas implementado
en etapas (Dye, 2013), compuesto de arreglos complejos con diferentes combinaciones de elementos:
objetivos, finalidades, metas, medios, herramientas y configuraciones (Howlett, 2014). Los fines
pueden ser mas o menos amplios, dependiendo de las alternativas politicas elegidas, incluyendo
entre ellas: prevenir riesgos de desvios de conducta, combatir la corrupcion, fomentar el desarrollo
del sistema de accountability e incrementar la participacion de la sociedad en el sector publico,

entre otros.

2.1 Integrity Management Framework

A partir de un modelo de gestion de la integridad (integrity management framework) aplicable
a organizaciones gubernamentales, se puede evaluar una PIP bajo la perspectiva del disefio de
politicas, aunque considerando solamente su eficacia a corto plazo. Los componentes del Marco
de Gestion de la Integridad Organizacional (Organizational Integrity Management Framework —
OIMEF) publicado por la OCDE, tienen tres pilares (instrumentos, procesos y estructuras) en dos
capas (medidas centrales [core measures] y medidas complementarias [complementary measures])).

El primer pilar es una combinacion de instrumentos para gestion de la integridad,
desarrollados en cuatro pasos: determinar y definir integridad; conducir (guide) a la integridad;
monitorear la integridad; e imponer (enforce) la integridad. El segundo es el desarrollo de los
procesos para introducir la gestion de la integridad, implementarla y evaluarla. El tercero son
las estructuras, es decir, el anclaje estructural del marco, con énfasis en el papel de los actores y
de la coordinacion (Maesschalck y Bertok, 2009).

El OIMF tiene dos objetivos principales: prevenir la corrupcion (reducir las violaciones de
la integridad mediante el mapeo de los riesgos de integridad y la instalacién de contramedidas), y
promover la integridad (mediante la estimulacion de la comprension, el compromiso y la capacidad
para la toma de decisiones éticas). Mas alla del énfasis a los instrumentos, el marco utilizado es un
enfoque sistémico que combina medidas basadas en reglas (rules-based) y en valores (values-based),

y busca garantizar una coordinacion suficiente para la politica (Maesschalck y Bertok, 2009)'.

! El Cuadro A1 del Apéndice (disponible en https://bit.ly/Articulo-RSP-DocsSuplementarios) presenta el Modelo
de Administracién de la Integridad, sus tres pilares y dos capas. El Cuadro A2 contiene los productos del Time
asociados a las clases de instrumentos, procesos y estructuras del modelo, basado en el analisis y calificacién de los
productos del Programa Time Brasil conducido por De Bona (2022b).
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2.2 ElPrograma Time Brasil

La Contraloria General de la Unién (CGU), creada entre 2001 y 2003, es el érgano central
de control interno del poder ejecutivo federal de Brasil, responsable por prevenir y combatir la
corrupcion, coordinando los sistemas de control interno, auditoria, ombudsman (oidoria), asuntos
internos (corregiduria), transparencia e integridad publica (CGU, 2022a).

Desde el afio 2017, la CGU empezé a desarrollar un programa llamado Pacto por la
Transparencia, Integridad y Participacion Social, con el objetivo de promover la implementacién de
planes de accidén en gobiernos subnacionales. Tras algunos experimentos, en el 2019 hubo ajustes
(De Bona, 2021a), y el proyecto paso allamarse Programa Time Brasil: Transparencia e Integridad
para Estados y Municipios. En marzo/2022 cambi6 nuevamente su nombre, para Programa Time
Brasil: Transparencia, Integridad y Participacion Social para las acciones de Gobierno Abierto.

Esa politica federal busca promover la integridad y el gobierno abierto en los entes
subnacionales, pero, al contrario del ejecutivo federal, no hay competencia para que la CGU
imponga la creacion de PIP alas demds esferas del gobierno, las cuales implementan el Time por
adhesion voluntaria. En su primer periodo experimental (2018-2019), el programa fue aplicado
en once ciudades de nueve regiones. En 2021 fue ampliado para 108 municipios y 2 gobiernos de
estados (CGU, 2021b; 2021¢; 2022b; 2022¢; 2022d). Hasta el final del 2022, 114 gobiernos habian
adherido al Programa.

Cuatro de los once municipios de la primera aplicacién son grandes (mas de 500.000
habitantes). Los otros siete tienen menos de 125.000 personas, y fueron incluidas en la primera
muestra, para recoleccion de datos exploratorios y documentos oficiales. No obstante, solamente
en cuatro fue posible recolectar datos en los portales de transparencia, formalizar pedidos de
acceso a las informaciones publicas y mantener contacto por medio digital con los responsables:
Navegantes (SC), Cidade Ocidental (GO), Conde (PB) y Surubim (PE).

3. LANUEVA TEORIA INSTITUCIONAL

El estudio de los casos elegidos permite testear empiricamente si los factores propuestos en
la hipotesis general hacen diferencia para la eficacia de la politica. El supuesto adoptado es el de
que “las instituciones cuentan” (Peters, 2003, p. 218), en alguna medida, para la implementacién
de la PIP, y que el eventual fracaso tiene como una de sus causas la debilidad institucional.

En general, las instituciones son las reglas del juego, las restricciones creadas para regular la
interaccion en los grupos sociales (North, 1990). Pero la literatura apunta al menos cinco corrientes
del nuevo institucionalismo: la corriente de la eleccidon racional, la histérica, la socioldgica, la

corriente normativa y la discursiva. Esas escuelas no son necesariamente incompatibles, ya que
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el mismo fendmeno puede ser analizado bajo diferentes perspectivas. En este trabajo, se utiliza
el enfoque socioldgico (logica de la adecuacién) y el histérico (desarrollo del estado).

En la escuela de la eleccion racional, el Estado es retratado como “un actor racional en
si mismo, que persigue la ‘logica del interés’ ”, y la institucidn es la “estructura de incentivos
[reglas] dentro de la cual los actores racionales siguen sus preferencias” El institucionalismo
‘discursivo’ — “el mas nuevo” - anade ideas y discursos al concepto de institucion, pues “considera
el estado en términos de las ideas y discursos que los actores utilizan para explicar, deliberar
y/o legitimar la accién politica en un contexto institucional, de acuerdo con la ‘légica de la
comunicacion’ 7 (Schmidt, 2005, p. 99, traduccién nuestra). La escuela normativa, enfoque
seminal del nuevo institucionalismo (NI), pone énfasis en la manera como se comportan los
miembros de la institucién y en la variacion de la interpretacion de las normas, de acuerdo con
la légica de lo adecuado’ (Peters, 2003). El NI histérico (NIH) se concentra “en los origenes y el
desarrollo del estado y sus partes constituyentes’, siendo la institucion “los resultados (a menudo
no intencionales) de elecciones intencionales y condiciones iniciales historicamente tinicas en una

b2

‘logica de dependencia del camino”” A su vez, el institucionalismo sociologico “ve al Estado como
socialmente constituido y culturalmente enmarcado”, de manera que una institucion incluye el
conjunto “de reglas y normas culturalmente especificas” regidas por la ‘logica de adecuacion, de
acuerdo con la cual actian los agentes politicos (p. 99, traduccion nuestra).

Se pueden identificar las corrientes institucionalistas como premisas explicitas o subyacentes
en investigaciones sobre corrupcion, integridad publica y calidad democratica. Por ejemplo, para
la escuela de la eleccion racional, los problemas de integridad son consecuencia de asimetrias
informacionales entre agentes y principales (stakeholders), asi que la solucion seria eliminar las
asimetrias (Silva, 2011). Bajo una visioén socioldgica, incumplimiento de reglas formales y cadenas
de reglas informales, son algunas de las causas sefialadas para la corrupcion en gobiernos locales
(Jiménez-Sanchez et al., 2012). Dias et al. (2013) evidenciaron la inadecuacién administrativa y
el bajo nivel de compliance, en Brasil, como factores asociados a las irregularidades en la gestién
municipal de recursos de la sanidad publica.

De otro lado, desde la perspectiva del NIH, Putnam (2006) ha acompafiado por veinte
afios el desempeno de instituciones regionales emergentes en Italia a partir de los afios 1970, asi
como su relacién con el desarrollo socioecondmico y la participaciéon de la comunidad civica.
La participacion, para el autor, es consecuencia de la solidaridad social de la poblacién y de su
mayor participacion en las cuestiones publicas. El autor evidencié que el desempefio institucional
y la calidad de la democracia estan menos asociados a las condiciones socioeconémicas y mas al
comportamiento de la actividad civica, que, a su vez, depende de como el sistema de participacion
ha sido construido a lo largo de la historia. El caso de Italia refuerza que no es necesariamente la

condicidn socioeconémica que define el nivel de civismo del ciudadano, sino que las regiones con
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mas asociaciones, cooperativas y sindicatos que presentaron indices mas elevados de participacion,
situacion que favorecid a lo largo del siglo XX el desarrollo econémico, tornando los gobiernos
de esas regiones mas eficaces. Es el llamado ‘circulo virtuoso, desarrollado a partir de ciertos
equilibrios sociales, que ocurren cuando hay niveles elevados de cooperacién, reciprocidad,
confianza, civismo y bienestar colectivos (Putnam, 2006).

Uno de los conceptos centrales de la teoria institucional es de ‘capacidad estatal, pero definirlo
es un gran desafio. De igual manera, investigar las capacidades de los gobiernos subnacionales
de Brasil es muy complejo y hay diversas brechas en la literatura (Cortez y Lotta, 2022; Segatto
et al., 2021; Grin et al., 2021). Dos dimensiones son las mas analizadas: la politico-relacional y,
principalmente, la técnico-administrativa (Cortez y Lotta, 2022; Grin et al., 2021), adoptada en
esta investigacion. Otro concepto central es de ‘arreglo organizacional: para Gomide y Pires es el
“conjunto de reglas, mecanismos y procesos que definen la forma particular como se coordinan
actores e intereses en la implementacion de una politica publica especifica’. Eso porque “son
los arreglos que dotan al Estado de capacidad de ejecucion de sus objetivos” y “que determinan
la capacidad del Estado de implementar politicas publicas” (Gomide y Pires, 2014, p. 19-20,
traduccion nuestra).

North (1990) conecta directamente el desarrollo econémico con la performance institucional.
Esta, a su vez, es afectada por la capacidad estatal, mientras que, para Rose- Ackerman (2006), el
desarrollo es afectado por los efectos de la corrupcion. Asi, esta investigacion utiliza dos de las
cuatro escuelas institucionalistas modernas. El nuevo institucionalismo histérico (NIH) pone
énfasis al desarrollo institucional de las estructuras y procesos estatales a lo largo del tiempo,
y evidencia la dependencia de trayectoria (path dependence) de consecuencias y resultados
con el desarrollo histdrico (Schmidt, 2005). A su vez, la escuela socioldgica (NIS), de enfoque

interpretativo y cognitivo, considera factores de cambio como el contexto y las ideas de los actores.

3.1 Los arreglos organizacionales

Este trabajo pretende analizar como las caracteristicas del arreglo organizacional estan
asociadas a los resultados alcanzados para el éxito de la politica. Pero no se puede hablar
simplemente de un arreglo mejor o peor, ya que no existe un arreglo ideal o perfecto, asi como
tampoco de un parametro de evaluacién mas o menos adecuado.

Para Fiani (2011), el concepto de arreglo organizacional equivale al de estructura de
gobernanza propuesto por Oliver E. Williamson (1986), “eso es, el conjunto de reglas que fornecen
el marco en el cual las transacciones se desarrollan’, y que especifican los agentes involucrados en
una transaccion, su objeto y que tipo de interacciones puede haber para viabilizar las transacciones

(Fiani, 2011, p. 93, traduccion nuestra).
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Los enfoques institucionalistas “concentran la atencién en la importancia de la estructura
para explicar la conducta politica. Sin embargo, difieren en la manera en que plantean esa influencia
y el papel que otorgan a la agencia humana” (Peters, 2003, p. 211). En los estudios sobre corrupcién
e integridad publica, parece razonable que “el papel de las instituciones depende fuertemente de
las acciones de los miembros” y “de sus percepciones de las reglas de sus instituciones” (p. 211).
Esto es, hay una importante influencia mutua entre los individuos, que constrifien la institucién,
y las instituciones, que continuamente limitan y moldean al individuo en sus decisiones, por lo
tanto, que también lo compelen.

El NI sociolégico es un camino tedrico para investigar los procesos por los cuales aquellos
que desarrollan nuevas instituciones ‘toman a préstamo’ los padrones institucionales del mundo
actual (Hall y Taylor, 2003). El institucionalismo socioldgico “ve al Estado como socialmente
constituido y culturalmente enmarcado’, asi, para esa escuela, una institucién incluye el conjunto
“de reglas y normas culturalmente especificas” regidas por la légica de adecuacion, de acuerdo
con la cual actian los agentes politicos (Schmidt, 2005, p. 99, traduccién nuestra).

Segtin Dimaggio y Powell (1983), los cambios en las organizaciones son isomorfos, o sea,
tienen origen en procesos que tornan los arreglos mas similares, sin que necesariamente generen
mas o mejores resultados. Los autores reportan tres tipos de cambios isomorfos: coercitivo, en
el cual las estructuras y padrones son generados por presiones formales (legales) e informales;
mimético, con la simple imitacién de padrones de otras organizaciones; y normativo, en el que los
padrones surgen de la técnica profesional y / o investigacion académica. Esta difusién de modelos
institucionales por isomorfismo representa lo que sucede con los padrones internacionales,
como los mecanismos de transparencia y prevencion de la corrupcion propuestos por la OCDE,
presentes en muchos instrumentos clasificados como hard-law (tratados y convenciones de
cumplimiento obligatorio), o soft-law (recomendaciones, guias y declaraciones, mas flexibles).
Los tres mecanismos son tipos ideales (DiMaggio y Powell, 1983), y sirven para fines analiticos,
pero no necesariamente empiricos, ya que en la realidad estos mecanismos pueden ocurrir

simultaneamente o en partes (Ramalho, 2017).

3.1.1 Elarreglo dela contraloria general en Brasil

Ademas de las actividades de auditoria gubernamental y control interno que han originado
la CGU, el 6rgano ha actuado en politicas publicas con finalidades muy amplias y variadas,
incluyendo, entre otras: gestion de la transparencia y ombudsman federal; combate a la corrupcion
y fraude; promocién de la integridad publica y privada; educacion de nifios para la ciudadania;
calificacion de consejos sociales locales de politicas publicas; fortalecimiento de la gestion publica

y ampliacion de la transparencia para gobiernos locales y regionales.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DF, 77(1), 29-53, jan-mar, 2026 | 37



ef\Ja ‘: ;Cudnto importan las instituciones para la eficacia de una politica de integridad publica?

Un estudio comparativo de cuatro pequefias ciudades de Brasil

Ese ‘modelo’ de contraloria general con macrofunciones anticorrupcion integradas ha
sido reproducido en los gobiernos subnacionales. Desde entonces, la perspectiva del nuevo
institucionalismo y el fendmeno del isomorfismo han sido la base de diversas investigaciones sobre
los cambios que generaron la creacién de la CGU (Ramalho, 2017), y de 6rganos muy similares
en gobiernos de estados, de capitales (De Bona, 2021b) y de municipios (Cruz et al., 2014; Lopes
etal., 2020). En un andlisis sobre 53 gobiernos de estados y capitales, De Bona (2021b) evidencid
que la contraloria existe en un 85 % de estos, “y la mayoria tiene su arreglo institucional isomorfo
al ‘modelo CGU’ de érgano central multifuncional de integridad y anticorrupcién’, aunque
“diferentes arreglos son utilizados” para agrupar las funciones de las contralorias.

En los ayuntamientos, Lopes et al. (2020) identificaron que “mecanismos isomdrficos,
coercitivos, miméticos y normativos fueron utilizados en el proceso de institucionalizacién de
nuevas practicas de control interno” en la capital y en otro municipio del estado de Minas Gerais,
principalmente como consecuencia “de presiones y monitoreo de érganos externos de control,
como los Tribunales de Cuentas (mecanismo coercitivo)” (p. 106). En la capital, la “relacién con
otros 6rganos de la administracién publica” contribuye con “la legitimacién de la contraloria”
y con “la adopcion de practicas a través de un proceso de isomorfismo normativo’, que “facilita
el intercambio de informaciones y la homogeneidad en el campo organizacional” (Lopes et al.,
2020, p. 106, traduccion nuestra).

En esta investigacion, son utilizadas variables para analizar cdmo las caracteristicas de ese
arreglo institucional estan asociadas a los resultados del Time: La existencia de las funciones
integradas en la reglamentacion de la contraloria y de los sectores de ombudsman, asuntos
internos y transparencia. Pero el analisis de las categorias de variables y su asociacion con el
éxito de la politica no puede ser examinado aisladamente; al contrario, requiere la triangulacién
del arreglo identificado con los datos cualitativos y cuantitativos sobre las capacidades estatales

y las practicas de los sectores.

3.2 Capacidades estatales técnico-administrativas

Uno de los conceptos centrales de la teoria institucional en el contexto publico es el de
‘capacidad estatal, pero definirlo es un desafio. En este estudio, capacidad estatal corresponde
a las condiciones necesarias, aunque no suficientes, para que el Estado logre implementar las
politicas efectivamente, incluyendo la capacidad de coordinacién y de ejecucion para llevar a
cabo los objetivos pretendidos (Gomide y Pires, 2014).

Dos dimensiones de andlisis son mas utilizadas para investigar capacidades de gobiernos
locales brasilefios: la dimension politico-relacional y la técnico-administrativa (Cortez y Lotta,

2022; Grin et al., 2021). La dimensién politico-relacional incluye la participacion social y la
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asociacion intergubernamental (Gomide y Pires, 2014) — lo que puede ser analizado bajo el
abordaje del new public management - y enfatiza los multiples actores y los procesos de interaccion
entre ellos (Cortez y Lotta, 2022). Esa dimension contiene elementos de las escuelas sociologica
y discursiva.

A su vez, la dimension de la capacidad técnico-administrativa es la mas utilizada y fue
también aqui adoptada. Proviene de la idea de burocracia weberiana (Cortez y Lotta, 2022) y en
Brasil incluye las dimensiones administrativas de planeamiento, finanzas, recursos humanos (RH)
y tecnologia de informacién y comunicaciéon (TIC). Tiene conexidén con la escuela socioldgica,
que supone que las organizaciones tienen que cumplir una misién, normativamente establecida,
y para ello necesitan desarrollar ciertas funciones. A su vez, estas funciones necesitan recursos
humanos, tecnolégicos, etc.

Para operar el concepto de capacidad técnico-administrativa, han sido apartadas tres clases
de variables que se refieren a la capacidad del gobierno local en general: los recursos humanos,

los financieros y la eficacia de la accién gubernamental.

3.2.2 Capacidades del Sistema Interno de Integridad

En la literatura, problemas de disefio institucional, incumplimiento de reglas formales,
cadenas de reglas informales (Jiménez-Sanchez et al., 2012), inadecuacién administrativa, bajo
nivel de compliance (Dias et al., 2013), y baja calidad de la burocracia (Batista et al., 2020), son
algunas causas de la corrupcion en gobiernos locales.

Drapalova y Di Mascio (2020) investigaron dos ciudades de Espafia que llamaron “islas
de integridad y buen gobierno”, porque estan en una region donde ocurrié un aumento de
escandalos locales, pero han logrado limitar la corrupcion y construir gobiernos transparentes y
eficientes. Para ellos, “la clave del éxito es la reorganizacién administrativa” con “nombramiento de
administradores” que “institucionalizaron la gestion profesional”. Ademas, “los complejos marcos
legislativos anticorrupcion no funcionaran dentro de una administracién sobrecargada a menos
que se reforme la estructura administrativa’, y la inversion de los recursos debe dirigirse “primero
ala creacion de capacidad”, “en lugar de desviarse hacia la implementacién” de las “herramientas
internacionales anticorrupcion” (2020, p. 67, traduccidon nuestra). En Jiménez-Sanchez et al.
(2014), otros tres municipios espafioles fueron analizados, y las variaciones en la cantidad de
episodios de corrupcidon entre ellos no fueron explicadas por caracteristicas institucionales de
los sistemas de integridad local (LIS).

El ‘sistema de integridad; en un sentido amplio, es el conjunto de componentes internosy
externos implicados en contribuir con la integridad de un gobierno, “como las politicas, practicas,

instituciones y guardianes de la integridad” (Six y Lawton, 2013, p. 641, traduccion nuestra). El
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Local Integrity System (LIS) es un abordaje para gobiernos subnacionales adaptado del National
Integrity System (NIS) propuesto por Pope (Garcia-Quesada et al., 2013; McDevitt, 2014). El
primer estudio sistematico de LIS fue de Huberts et al. (2008). De acuerdo con el LIS Assessment
Toolkit, de Transparencia International (McDevitt, 2014), el Informe de Evaluacion del LIS
incluye indicadores cualitativos y cuantitativos, con elementos del marco legal (law framework)
y de la implementacion practica (practice on the ground), y propone una evaluacion basada en
dos componentes centrales: (1) los actores gubernamentales locales centrales; y (2) el conjunto
de funciones de supervision y control.

EI LIS tiene nueve elementos (Garcia-Quesada et al., 2013), y esta investigacion pone énfasis
en la capacidad de los elementos internos que actian en el poder ejecutivo local, que pasan a
llamarse aqui, stricto sensu, Sistema Interno de Integridad Local — o LIS-Interno. Los cuatro
elementos incluyen cuatro clases de variables: recursos humanos disponibles (Cortez y Lotta,
2022); autonomia de los actores internos para ejecucion del ciclo anticorrupcion; existencia de
estructuras y enforcement normativo de sus actividades; y su actuacion practica (De Bona, 2022a).
Se incluyen también las estrategias de monitoreo y evaluacion, y los instrumentos de coordinacién
interna e intergubernamental (Gomide et al., 2018).

A partir de estos conceptos, se puede hacer una sintesis del modelo analitico en cuanto a
la evaluacion de la capacidad técnico-administrativa del Sistema Interno de Integridad Local de
cada caso. Los actores centrales del LIS-Interno y sus funciones clave de supervision y control
(mecanismos internos de checks & balances) son analizados en tres dimensiones, que corresponden
alajuncion de las dos dimensiones de los actores y las dos de las funciones, pues en los pequefios
ayuntamientos, en general, hay solamente uno o dos personas responsables por todas ellas. Las
tres dimensiones son: su capacidad de desarrollo, su propia gobernanza interna de la integridad,
la transparencia y el control, y su efectividad, eso es, su funcionamiento en la practica.

Para operar esas dimensiones, son evaluados cinco elementos, limitados al ambito interno
del poder ejecutivo: a) los actores [internos] del sistema; b) el contexto regulatorio [interno] del
sistema; c) la posicidn y el rol de la principal agencia [interna] de integridad; d) los mecanismos
internos de frenos y contrapesos; y e) la efectividad y eficiencia del sistema, incluyendo el
funcionamiento del sistema en la practica. Los cinco elementos son representados en cuatro
clases de variables: autonomia de los actores internos para la ejecucién del ciclo anticorrupcién,
existencia de estructuras y reglas de integridad y su enforcement normativo, recursos humanos

del sistema, y practicas del LIS, eso es, su funcionamiento efectivo.
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4. PROCEDIMIENTOS METODOLOGICOS

Este estudio de casos multiples cualitativo (Patton, 2002) de propdsito explicativo (Yin,
2014) realiza un analisis comparativo en profundidad sobre cémo ocurren ciertas relaciones entre
politicas publicas, instituciones, actores, contextos y resultados. Para esto, utiliza el process tracing,
un examen detallado con utilizacién cuidadosa de evidencias para identificacion de las secuencias
de eventos y mecanismos causales que vinculan esas relaciones (Bennett y Checkel, 2015).

Para evaluar la eficacia del Time Brasil, fueron recolectados datos y documentos en sitios
de transparencia y por solicitud directa a los ayuntamientos elegidos, que lo implementaron del
afo 2018 hasta el 2021. Las ciudades de Surubim y Conde estuvieron presentes solamente en el
primer ciclo, mientras que Navegantes y Cidade Ocidental formalizaron su adhesion al Programa
y prorroga por los tres ciclos evaluados (2018-2019, 2019-2020 y 2021). La eficacia se refiere a la
creacion y/o implementacion del output planeado, es decir, la existencia del producto de acuerdo
con el tipo esperado — como la aprobacion y publicacion de una ley (instrumento), la creacién
de un sector (estructura) o reglamentacion de un proceso (recibimiento de denuncias). Es, por
lo tanto, una variable binomial (0= no existe; 1= existe).

La eficacia de cada periodo en los cuatro ayuntamientos fue evaluada a partir de proporcion
de productos concluidos en el periodo, de acuerdo con los compromisos firmados. El andlisis fue
triangulado (Patton, 2002) con otra evaluacion llamada Escala Brasil Transparente (EBT), realizada
por la CGU desde el afio 2015 en ayuntamientos de todo el pais (CGU, 2021a). Fue analizado el
grado de transparencia de los casos entre 2018 y 2020, en comparacion con el promedio general
de los municipios de Brasil y del respectivo estado.

Para evaluar los factores de cambio, la investigacion incluye analisis de contenido (Bardin,
2016) sobre datos cualitativos recolectados de 840 documentos y 21 entrevistas semiestructuradas,
ademas del analisis de una base de datos con 50 variables de fuentes primarias y secundarias con

respecto a los municipios evaluados (Tabla 1).

2 La evaluacion esta detallada en las Tablas A1 hasta A5 del Apéndice, disponible en https://bit.ly/Articulo-RSP-
DocsSuplementarios.
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Tabla 1 - Base de datos y clasificacion de las variables

Base Tedrica, Clase de Factor Tipo de Fuente
y Clase de Variable Primaria Secundaria Total

NIH 6 6
Arreglos organizacionales 5 5
Arreglos isomorfos del LIS-Interno 5 5
Practicas LIS-Interno 1 1
Practicas del LIS-Interno 1 1
NIS 27 17 44
Capacidad estatal 17 17
Eficacia de la accion gubernamental 5 5
Recursos financieros 4 4
Recursos humanos 8 8
Capacidad LIS-Interno 16 16
Autonomia de los actores 6 6
Existencia de estructuras 1 1
Existencia de reglas 6 6
Recursos humanos 3 3
Practicas LIS-Interno 11 11
Précticas del LIS-Interno 11 11
Total 33 17 50

Fuente: Elaboracion propia.

Los datos de fuentes secundarias fueron recolectados de bases gubernamentales’. En cuanto
a la recoleccion de datos de las variables de fuentes primarias, fueron aplicadas dos encuestas
electrénicas en cada ayuntamiento?, que produjeron datos cualitativos y cuantitativos sobre los
factores asociados a la capacidad del LIS-Interno (16 variables), sus practicas (12 variables) y
arreglos organizacionales (5 variables).

Para elegir las variables y recolectar datos adecuados y suficientes para evidenciar los
factores de éxito de la politica, fueron adoptados los cuatro principios propuestos por Yin para

los estudios de casos: creacion de una base de datos de los casos, uso de evidencias de fuentes

* En el Apéndice (disponible en https://bit.ly/Articulo-RSP-DocsSuplementarios), el Cuadro A3 contiene la
relacion de los documentos analizados por organizacion, clasificaciones y fuentes de datos, el Cuadro A4 tiene el
elenco detallado de los agentes entrevistados, el Cuadro A5 presenta el guion con las preguntas semiestructuradas
aplicadas, y el Cuadro A6 delimita los conceptos de los codigos sistematizados. Los indicadores de los recursos y
resultados gubernamentales estan detallados en el Cuadro A7, y el Cuadro A8 contiene una sintesis y observaciones
importantes sobre los datos, apartados por clase de variable entre las fuentes secundaria y primaria.

4 Cuadro A9 del Apéndice (disponible en https://bit.ly/Articulo-RSP-DocsSuplementarios).
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multiples, cuidado adicional con datos de fuentes electrénicas, y registro de la cadena de evidencias
mas adecuada para cada variable. Para construir esa cadena entre los datos cualitativos de los
documentos y entrevistas, y las 50 variables clasificadas, cada variable fue sometida a algunas
preguntas, de acuerdo con el protocolo propuesto por Yin (2014).

Este proceso permitio evaluar la consistencia de cada variable y recolectar evidencias
complementarias para trazar los procesos que enlazan cada una a la eficacia de la politica, en
cada caso. El seguimiento de procesos (process tracing — PT) permite construir la cadena que
evidencia las condiciones contingentemente necesarias y/o suficientes para generar el cambio
investigado (Bennett y Checkel, 2015), siendo mas adecuado cuando hay causalidad asimétricay
complejidad causal (Aviles, 2018). Las preguntas sobre cada variable tuvieron en cuenta el mapeo
de hipoétesis de influencia, proposiciones tedricas, hipdtesis opuestas y posibles explicaciones
alternativas (;como la variable afecta la politica?), el mapeo de las cadenas de evidencias posibles,
asi como triangulaciones y cuidados metodoldgicos especificos (;por qué afecta?); y los grados
de influencia y criterios de evaluacion utilizados (;cuanto afecta?)s.

No fue posible analizar todos los aspectos institucionales planeados en los cuatro casos
elegidos, puesto que no se ha podido recolectar algunos de los datos en dos casos, lo que representa
una limitacion del trabajo. Otras posibles limitaciones incluyen el sesgo de seleccion de los
encuestados, y los problemas de comparabilidad entre los casos, debido a heterogeneidades no
observadas. Para minimizarlos, en relacién a las encuestas, se ha elegido a los agentes publicos
oficialmente responsables por la implementacion de la politica de integridad en el 6rgano federal
(CGU) y en cada uno de los cuatro casos, incluso los alcaldes de tres de ellos. La comparabilidad,
a su vez, ha sido reforzada con un proceso de analisis por comparacion y contraste entre los
patrones y las diferencias de respuestas en los casos, asi como triangulada con el analisis de los
datos relativos a 50 variables, y complementada por un analisis del contexto socioecondmico,

como se presenta en De Bona (2026).

5. RESULTADOS

Esta seccion contiene el andlisis y discusion de los resultados del process tracing, que evidencia
la contribucién del sistema interno de integridad, de las capacidades y de los arreglos de cada

gobierno para promover la eficacia de la politica de integridad®.

*> Las cadenas de evidencias y los criterios de evaluacién son detallados en los Cuadros A10 y A11 del Apéndice,
(disponible en https://bit.ly/Articulo-RSP-DocsSuplementarios) complementados por los documentos
suplementarios A hasta E (disponibles en el mismo enlace). Los informes y el anélisis de contenido de las entrevistas
estan en los documentos suplementarios del archivo H, y los archivos I, J y K presentan datos detallados sobre el
Programa, los cuatro ayuntamientos y la aplicacion del survey.

¢ El analisis detallado puede ser accedido en los documentos suplementarios F y G, disponibles en https://bit.ly/
Articulo-RSP-DocsSuplementarios.
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5.1 Eficacia de la politica

Tras estandarizacién y consolidacion de las medidas de cada ayuntamiento firmadas en
las diferentes ediciones del Programa, los resultados evidencian una eficacia de un 72 % en
Navegantes, que logr6 concluir la implementacion de 97 de las 134 medidas firmadas entre 2018
y 2021. Por otro lado, el municipio de Cidade Ocidental tuvo el peor resultado de los cuatro, con
solamente un 20 % de eficacia, pues se evidenci6 la implementacién de solo 2 de las 10 medidas
firmadas. Conde tuvo un 27 % de eficacia entre 2018 y 2019, logrando éxito en 15 de las 55 medidas
firmadas. Por ultimo, la ciudad de Surubim obtuvo un resultado de un 47 %, es decir, de las 62
medidas, 29 fueron implementadas. Los datos apuntan a que la cantidad de medidas firmadas

no tuvo asociacion con el éxito en la creacion de los productos esperados.

5.2 Factores explicativos en los ayuntamientos

De las nueve variables institucionales mapeadas y comparadas, en dos de ellas no fueron
recolectadas evidencias adecuadas y suficientes de alguna influencia en la eficacia del programa
implementado. Este fue el caso de la variable relativa a los recursos presupuestarios y financieros
del ayuntamiento; en general no se present6 determinante. Asimismo, en relacién ala calidad del
vinculo de los recursos humanos del ayuntamiento, el trazado de los procesos no fue conclusivo,
incluso al ser triangulados con datos de la base sobre perturbaciones, eventos criticos, restricciones
y recursos a corto plazo, y con tramos de las entrevistas, documentos y noticias locales.

Asi, siete clases de variables han influenciado significativamente el nivel de eficacia del
Programa Time Brasil, de acuerdo con el cruce de las evidencias obtenidas en los tramos de las
entrevistas y datos cualitativos sistematizados por medio del Atlas.ti®, con el analisis comparativo de
los datos socioecondmicos y de eficacia gubernamental, de recursos presupuestarios y financieros,
y con respecto a los arreglos, recursos humanos, autonomia, estructuras y practicas del LIS-
Interno, triangulados con datos del survey y de documentos y noticias, perturbaciones y eventos
criticos locales.

El Cuadro 1 presenta un mapa analitico comparativo con las variables y la sintesis de los

cuatro casos (cross-case synthesis)’.

7 Como complemento, en el Apéndice (disponible en https://bit.ly/Articulo-RSP-DocsSuplementarios), el Cuadro
A13 presenta el mapa detallado, el Cuadro A12 detalla ejemplos de citaciones de temas institucionales recogidas
en las entrevistas, y la Tabla A6 detalla los datos de las 50 variables institucionales analizadas.
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Cuadro 1 - Mapa analitico comparativo de influencia de los factores institucionales para la eficacia de la politica

1. Capacidad
estatal del
ayuntamiento (en
general)

Clase de variable:

general) contribuye con la eficacia, incluso en cambios de
gobierno, si existe un actor central en el LIS-Interno capaz
y responsable de la politica.

Factor y Clase de 1°.) Navegantes/SC 2°.) Surubim/ | 3°.) Conde/ | 4°.) Cidade Ociden-
Variable 72% EFICACIA PE PB tal/GO
47% EFICA- 27% a 22% 20% EFICACIA
CIA EFICACIA
Factor (NIS): Como: Un buen histdrico de desempenio de politicas (en | Como: Un peor histdrico de desempeiio de politicas

dificulta la eficacia si cambia la coalicién politica del
gobierno, o si no existe un actor central en el LIS-
Interno.

Cuanto: Buen histérico de eficacia del gobierno facilitan la
eficacia, aun con cambios de gobierno, pero eso depende
de la capacidad del actor central responsable de la politica.

Cuanto: Histérico de eficacia del gobierno mas bajo,
eficacia de la politica de integridad tiende a ser mds
baja a lo largo del tiempo, aunque sin cambios de

Clase de variable:
2.1. Arreglos
isomorfos del LIS-
Interno

Factor (NIS):

3. Capacidad LIS-
Interno (actor
central)

Clases de variables:
3.1. Autonomia
3.2. Recursos
humanos (cantidad
y calidad del
vinculo)

3.3. Existencia de
estructuras

3.4. Exist. de reglas

Factor (NIS):
4. Précticas del
LIS-Interno

y capacidad técnica, como actor central del LIS-Interno,
ademas de la existencia previa de estructuras y reglas de
integridad vinculadas a la contraloria, y de un sistema de
auditoria mas maduro y entrenamientos regulares, son
componentes que contribuyen con la eficacia de la politica,
compuesta principalmente por las medidas que ya son
atribuciones de la contralorfa.

1.3. Eficacia gobierno.
de la accién . ; . - ) .
sribermmen Por qué: En un ayuntamiento con buen histérico de Por qué: En un ayuntamiento con histérico de
desemperio de politicas en general, se mantienen las reglas | desempefio mas bajo en politicas, hay mas dificultad
y el conocimiento sobre integridad, y se lo transmite en los | con los cambios de integridad. Aun con reelecciones,
cambios de gobierno por medio del actor central del LIS- | el ayuntamiento mantiene menos las reglas y el
Interno. conocimiento, lo que puede ser minimizado si hay un
actor central del LIS-Interno responsable de la politica
y con capacidad.
Factor (NIH): Como: Presencia de una contraloria ‘modelo’ (arreglo | Cémo: Una contraloria con pocas funciones
2. Arreglo isomorfo), y con autonomia, equipo permanente, | integradas, sin equipo o con vinculo temporal, con
organizacional profesionales de carrera, funciones centrales integradas | escasez de auditorias y entrenamientos regulares, baja

calificacidn, y sin estructuras y reglas de integridad
previas, suele limitarse a los temas muy bésicos de
integridad y enfrentar resistencias abiertas y ocultas.

Cuanto: Mayor capacidad institucional, equipo
permanente calificado, actuaciéon profesionalizada y
mayor autonomia resultan en eficacia mas alta, incluso
en los cambios de gobierno; la existencia de estructuras y
reglas previas amplia la madurez institucional, generando
mayor continuidad y estabilidad; y un mayor volumen de
auditorias bien ejecutadas produce resultados concretos
(recuperacion de valores, prevencién de pagos indebidos,
identificacion de riesgos).

Cuanto: Baja capacidad institucional, autonomia
restringida e inexistencia de cuadro profesional
permanente llevan a una eficacia baja o mediana,
con tendencia a la caida ante cambios de gobierno;
estructuras fragiles y pocas reglas previas limitan

la consolidacién a medio y largo plazo; y la poca
ejecucion de auditorias calificadas produce pocos o
ningun resultado, reduciendo credibilidad y eficacia.

Por qué: Municipios con mejor historico de politicas
cuentan con servidores permanentes, procesos
estructurados y preservacion del conocimiento, lo que
garantiza estabilidad aun con alternancia politica; la CG
con capacidad técnica, autonomia y equipo conduce

la politica con legitimidad ante gobierno, legislativo y
demas sectores, reduciendo la vulnerabilidad a cambios
de gobierno; las estructuras y reglas previas disminuyen
resistencias y facilitan la aprobacién e implementacion;
y auditorias calificadas y resultados concretos generan
credibilidad y respeto, aumentando la capacidad de
enforcement y la continuidad.

Por qué: Municipios con historico débil de politicas
presentan poco personal permanente, procesos
desorganizados y pérdida de conocimiento
institucional, ampliando las dificultades ante cambios
politicos; la ausencia de un actor central fuerte —o
su existencia sin capacidad y sin equipo— impide
la continuidad y debilita la politica, incluso con
reeleccion; la ausencia de reglas previas aumenta
conflicto, desconfianza y resistencia; y la falta de
auditorias calificadas impide la generacién de
resultados y credibilidad, volviendo al LIS-Interno
altamente vulnerable.

Fuente: Elaboracién propia.
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El process tracing evidencié una influencia de las clases de variables compatible con el
nivel de eficacia de los casos, inclusive en las condiciones y codependencias con otras clases de
variables. El andlisis no es simétrico con los mismos criterios para cada caso, pues los casos son
muy distintos entre ellos; las historias, las culturas, los enclaves sociales y grupos de poder son
muy diferentes, y los avances en cuestiones de integridad también lo son.

A partir de los datos, se puede afirmar que el arreglo organizacional y el protagonismo de
la contraloria general en Navegantes han contribuido mucho al éxito de la politica. Sin embargo,
su aplicacion no ha representado un cambio radical en direccion a la integridad, sino un cambio
incremental con relacion al que ya ocurria desde el afio 2010, cuando se tuvo la primera medida legal
identificada en el ayuntamiento. Asimismo, la contraloria ha utilizado el Time como instrumento
para promover actividades y calificacion interna, para reforzar su legitimidad, institucionalizar
una escuela del gobierno, y proponer nuevas medidas, avanzando en la madurez de las estructuras,
instrumentos y procesos de integridad en el gobierno local. Esto significa que la capacidad de la
contraloria fue determinante para el Time en el ayuntamiento, aunque el Time fue incremental
para la politica de integridad en general, usado legitimamente como un refuerzo, un acelerador,
un sello de calidad para garantizar su continuidad.

A su vez, en comparacion con los otros casos (Conde, Surubim y Cidade Ocidental), la
inexistencia de una estructura con capacidad y autonomia en el actor central responsable de la
politica, la falta de equipo permanente, y, por lo tanto, de entrenamiento y resultados técnicos,
han dificultado la continuidad de la politica a medio plazo, especialmente en los cambios de

gobierno, aunque se pueda haber logrado alguna eficacia de corto plazo.

5.3 Niveles de influencia

Esta investigacion adopta el abordaje del nuevo institucionalismo para presentar los conceptos
de arreglos organizacionales y de isomorfismo institucional, con clases de variables que consideran
la existencia y similitud del modelo de contraloria general utilizado para coordinar el LIS-Interno
en el poder ejecutivo local. Las clases se refieren a la existencia de reglamentacion de las funciones
de contraloria, ombudsman, asuntos internos y transparencia. El analisis de los arreglos permite
comprender el desarrollo y los cambios institucionales, siendo aqui complementado por el analisis
de las capacidades del LIS. El andlisis de cada clase de factor y de variables permitié identificar
los niveles de influencia y sintetizar proposiciones de asociacion, de condiciones previas, y de
condiciones posteriores, para la posible continuidad de la eficacia de la politica.

El Cuadro 2 presenta las clases de factores y de variables evaluadas en que se ha evidenciado
asociacion con la politica, apuntando si es directa (+ : mas variable = mas eficacia), inversa (- :

menos variable = menos eficacia), o si puede variar a depender de otras variables (+/-). El cuadro
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sefiala, para cada clase: [a] cudles son necesarias para que la variable pueda producir el cambio;
[b] cudles condiciones (clases) previas deben existir para que la variable sea necesaria y sin la
cual puede no haber diferencia; y [c] cudles condiciones son necesarias para la continuidad de la
eficacia, a medio o largo plazo, esto es, el mantenimiento de los productos después del cambio del
gobierno (que puede tardar 8 afos), como un portal de transparencia o una medida de integridad

que no sea revocada.

Cuadro 2 - Factores de influencia y variables condicionantes

i i Asocia- Otras variables Con-
Clase de. factor y clase de variable necesarias para fyesiiy iy di%lvoig continuidad
la eficacia cacia en conjunto [a] P [b] [¢]
1. Capacidad estatal (NIS)
1.1. Recursos humanos +/- CapacidLIS-Int
1.3. Eficacia de la accién gubernamental +/- .
Decision
2. Arreglos organizacionales (NIH) CapacidLIS-Int | del alcal-
2.1. Arreglos isomorfos del LIS-Interno + de CapacidLIS
+
3. Capacidad LIS-Interno (NIS) Actor ) +_
tral Practicas
3.1. Autonomia del actor central + CeMTA | IS Interno
respon-
3.2. Recursos humanos permanentes + RH Permanente sali)l e
3.3. Existencia de estructuras + por la
3.4. Existencia de reglas ¥ politica
4. Practicas LIS-Interno (NIS) +
idLIS-Int
4.1. Practicas - auditorias y calificacion CapacidLIS-In

Fuente: Elaboracion propia.

De acuerdo con los abordajes del nuevo institucionalismo socioldgico (NIS) o histérico
(NIH), se evidencid que, para una eficacia elevada, primero ha sido necesario un alcalde que
tome la decision de implementar la politica (por presion del contexto o promesa de agenda), y
que asigne la PIP a un actor central. Esto ha sido suficiente para implementar la politica y lograr
avances a corto plazo (en un gobierno de 4 afios), pero pueden ser pocos avances, temporales y
sin garantia de continuidad.

La continuidad de la politica y el mantenimiento de su nivel de eficacia, a su vez, han requerido
que el actor central tenga capacidad (NIS) y principalmente, recursos humanos permanentes
(NIS). Esto pudo ser facilitado con la busca del actor por legitimarse con un arreglo isomorfo
(NIH) al modelo de contraloria general de Brasil. Finalmente, la capacidad permiti6 ejecutar
eventos y promover el aprendizaje del actor central, lo que, reforzado a través de la colaboracién,
retroalimento la legitimidad (NIH) y la capacidad (NIS) del actor, proporcionalmente, y se

retroalimenta con la duracidn de esa interaccién.
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El analisis permitio evidenciar una jerarquia de influencia con tres niveles (Cuadro 3), con
relacion a las 8 clases de variables que hicieron la diferencia en los casos, por medio de un mapeo
de la codependencia, los posibles condicionantes previos y para la continuidad de la eficacia de

la politica.

Cuadro 3 - Niveles de influencia sobre la politica y clases de variables

Nivel del Factor| Primer nivel Segundo nivel Tercer nivel
Abordaje Tebrico Factores CLAVE Factores IMPORTANTES Factores FACILITADORES
Alcalde toma la decision* - Capacidad estatal general (RH)

- Responsable de la PIP

- Historico de la eficacia gubernamental

NI - Actor central LIS-Int.
- Arreglo isomorfo de CG (NIH)
- Capacidad del LIS-Interno - Recursos humanos permanentes
NIS/NIH (continuidad) en el LIS-Interno - Practicas LIS (auditoria)

Fuente: Elaboracion propia.

El primer nivel fueron los ‘factores clave, es decir, los necesarios para el buen nivel de
eficacia a corto plazo. El segundo nivel de influencia fueron los ‘factores importantes, es decir,
los que no fueron necesarios a corto plazo, pero fueron ‘clave para la continuidad’ de la eficacia
de la politica a medio plazo. El tercer nivel de influencia son los ‘factores facilitadores) es decir,
no necesarios (sin ellos se puede lograr una buena eficacia), pero que pueden contribuir para

una mejor eficacia a medio y largo plazo.

6. CONCLUSION

Este estudio de casos multiples contiene un analisis sobre los factores que influenciaron la
eficacia del Programa Time Brasil entre los aftlos 2018 y 2021 en cuatro pequefios ayuntamientos.
Con evidencias de fuentes multiples y triangulacion, se logré una convergencia de las respuestas
evidenciadas, lo que refuerza el process tracing de las influencias y la consistencia de la investigacion.

La toma de decision presentada en el Cuadro 3 no corresponde a una variable institucional,
siendo asociada a los procesos politicos (policy processes), aqui no evaluados, y que se han
presentado como fundamental para el cambio (De Bona, en prensa). Futuras investigaciones
pueden profundizar el analisis bajo ese abordaje.

El articulo pudo confirmar algunas de las ventajas del énfasis dado a los actores y a la
agencia de coordinacion en el marco utilizado, como han sido propuestas por Maesschalck y
Bertok (2009). Los puntos fundamentales para la eficacia de Navegantes, en el municipio mas
eficaz de los estudiados, y que faltaron en los demas casos, fueron: la acumulacion de experiencia

y conocimiento, la continuidad de la politica, el papel simbolico y la identidad institucional de
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la agencia central. Reforzando la sugerencia de Maesschalck y Bertok (2009), se evidencié que
no existe una solucion unica, sino que cada organizacién debe optar por un tipo de ‘oficina de
integridad, como la contraloria general, o ‘administradores de integridad” en unidades mas
pequeiias, que acumulen su trabajo normal junto con la gestion de la integridad. Sin embargo,
esto debe ser precedido por una evaluacion de los riesgos de la organizacion, y de las carencias de
recursos humanos, en general, pero principalmente del Sistema Interno de Integridad, variable
que se presentd indispensable para la continuidad de la politica a medio plazo.

La explicacién para los tres casos con eficacia mas baja confirma los hallazgos de Drapalova
y Di Mascio (2020): la implementacion de medidas estandarizadas en cumplimiento con los
marcos legislativos puede funcionar por cierto tiempo; pero su continuidad se ve amenazada en
una administracién sobrecargada y en constante cambio, y no funcionara mientras no se reforme
la estructura administrativa, no se creen cargos profesionales y no se dirija la inversién primero

a la creacion de capacidad técnico-administrativa.
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Este artigo analisa a alocagdo dos recursos das emendas parlamentares obrigatérias no orgamento federal
da saude no Brasil entre 2015 e 2023. Duas questdes orientam o estudo: Como estao sendo alocados os
recursos das emendas obrigatdrias na saude e qual ¢ a sua influéncia sobre a autonomia subnacional? A
maior autonomia local associada a esses recursos gera resultados positivos em saide quando considerada
a capacidade administrativa? Por meio de uma base de dados inédita, construida a partir de fontes publi-
cas e de solicitagdes via Lei de Acesso a Informacio, realiza-se uma analise descritiva dos dados e um
estudo de caso com quatro municipios do Nordeste brasileiro. Os resultados indicam que a efetividade
na aplicag¢ao dos recursos esta condicionada a capacidade administrativa prévia. Municipios com baixa
capacidade administrativa tendem a apresentar menor efetividade, mesmo recebendo altos volumes de
recursos. O artigo contribui para o debate sobre o financiamento do SUS ao evidenciar os limites e as
potencialidades do modelo de emendas obrigatdrias e ao destacar a necessidade de maior integragdo entre
critérios técnicos e decisdes politicas na alocagao de recursos publicos.
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ENMIENDAS LEGISLATIVAS OBLIGATORIAS EN SALUD:
DESCENTRALIZACION, CAPACIDAD ADMINISTRATIVA Y RESULTADOS EN
EL SUS

Este articulo analiza la asignacion de los recursos provenientes de las enmiendas parlamentarias obliga-
torias en el presupuesto federal de salud en Brasil entre 2015 y 2023. Dos preguntas orientan el estudio:
;Como se estan asignando estos recursos y cual es su influencia sobre la autonomia subnacional? ;La
mayor autonomia local asociada a dichos recursos se traduce en mejores resultados en salud cuando
se considera la capacidad administrativa? A partir de una base de datos inédita, construida con fuentes
publicas y solicitudes realizadas mediante la Ley de Acceso a la Informacidn, el estudio combina un
analisis descriptivo de los datos con un estudio de caso en cuatro municipios del Nordeste brasilefio. Los
resultados indican que la efectividad en la aplicacion de los recursos esta condicionada por la capacidad
administrativa previa. Los municipios con menor capacidad administrativa tienden a presentar resultados
inferiores, incluso cuando reciben volimenes elevados de recursos. El articulo contribuye al debate sobre
la financiacion del SUS al evidenciar los limites y las potencialidades del modelo de enmiendas obligatorias
y al destacar la necesidad de una mayor integracion entre criterios técnicos y decisiones politicas en la
asignacion de recursos publicos.

Palabras claves: enmiendas legislativas; salud; presupuesto obligatorio.

MANDATORY LEGISLATIVE AMENDMENTS IN HEALTH:
DECENTRALIZATION, ADMINISTRATIVE CAPACITY, AND OUTCOMES IN
THE SUS

This article analyzes the allocation of mandatory congressional amendment funds within Brazil’s federal
health budget between 2015 and 2023. Two main questions guide the study: How are these resources being
allocated, and how do they influence subnational autonomy? Does greater local autonomy associated with
these funds lead to improved health outcomes when administrative capacity is considered? Drawing on
an original dataset constructed from public sources and Access to Information Law requests, the study
combines descriptive analysis with a case study of four municipalities in Northeast Brazil. The findings
indicate that the effectiveness of resource utilization is conditioned by prior administrative capacity.
Municipalities with weaker administrative structures tend to exhibit lower effectiveness, even when they
receive substantial funding. The article contributes to the debate on SUS financing by highlighting both
the limits and the potential of the mandatory amendment model and by underscoring the need for stron-
ger integration between technical allocation criteria and political decision-making in the distribution of
public resources.

Keywords: legislative budget amendments; health; mandatory budget execution.
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1. INTRODUCAO

O Sistema Unico de Satde (SUS) foi concebido com base em uma légica descentralizada
e hierdrquica na organizagao dos servigos (Uga et al., 2003). Entretanto, o modelo federativo
brasileiro concentrou, no nivel central, a maior parte dos recursos, mesmo com a delegacao de
responsabilidades de implementac¢ao, sobretudo nas politicas sociais, aos estados e municipios
(Arretche, 2004). No caso da saude, apesar do aumento significativo da participagao subnacional
no financiamento (Cruz, 2022) e na defini¢do da prestagdo de servigos (Pinafo, 2016), o governo
federal mantém uma cultura e pratica de controle do financiamento como principal mecanismo
de coordenag¢ao do SUS (Uga et al., 2003).

Esse arranjo foi profundamente impactado pela introducido das emendas parlamentares
obrigatorias. Entre 2015 e 2023, tais emendas representaram, em média, 30% do orgamento fe-
deral (elaboragdo propria a partir do Siop, 2024). A obrigatoriedade constitucional de destinar
50% das emendas individuais a saude fez com que o setor fosse o principal destinatario desses
recursos: dos R$ 165 bilhdes pagos no periodo, 56% foram destinados a agdes e servigos de saude
(Siop, 2024; Sigabeneficiarios, 2024). Em 2015, as emendas correspondiam a menos de 1% do
orcamento da saude; em 2023, passaram a representar 60% das despesas (excluindo pessoal).

Este artigo busca compreender como as emendas obrigatdrias reconfiguraram o controle
do financiamento no SUS pelo governo federal. Busca-se responder as seguintes perguntas de
pesquisa: Como estdo sendo alocados os recursos das emendas obrigatdrias na saide e qual é a
sua influéncia sobre a autonomia subnacional? A maior autonomia local associada a esses recursos
gera resultados positivos em saide quando considerada a capacidade administrativa?

Partimos da premissa de que a centralizaciao é expressao de um federalismo assimétrico
e incompleto (Arretche, 2004). No caso do SUS, essa centralizagdo manifesta-se sobretudo na
gestdo federal das transferéncias intergovernamentais. Essas sao tradicionalmente operacionali-
zadas por meio de convénios ou da apresentagdo de propostas de projetos, instrumentos centrais
de manutencdo do controle. Investigamos, assim, os impactos das emendas obrigatdrias sobre
o or¢amento do Ministério da Satde e sobre os modelos de transferéncia intergovernamentais,
examinando se sua adogao ampliou a autonomia subnacional no SUS.

Além disso, realizamos uma andlise preliminar para verificar se a relagdo entre o recebi-
mento de recursos e os resultados em saide esta condicionada pela capacidade administrativa
municipal. Isso porque recursos inesperados, quando ndo acompanhados de capacidade admi-
nistrativa, podem gerar ineficiéncias e corrup¢ao (Brollo et al., 2013).

Para tanto, realizamos pesquisa exploratoria, com abordagem quantitativa e qualitativa, in-
cluindo andlise descritiva de dados agregados de bases oficiais (InvestSus, SigaBrasil, Siop, Siconv
e do Ministério da Saude, via Lei de Acesso a Informagao) e estudo de caso do tipo “building

blocks”, com quatro municipios selecionados por sua varidncia de capacidade administrativa.
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O artigo organiza-se em trés partes: (i) revisao da literatura; (ii) metodologia e resultados;
e (iii) discussdo, que relaciona os achados aos desafios de descentralizagao e de governanga do

SUS no contexto das emendas obrigatorias.

2. AS EMENDAS OBRIGATORIAS NA SAUDE

As emendas parlamentares sdo alteragdes introduzidas pelo Legislativo a proposta de lei
orcamentaria encaminhada pelo Executivo, podendo ser qualitativas ou quantitativas (MTO,
2024). Este estudo foca em emendas quantitativas, que sdo alteragcdes que aumentam ou reduzem
os valores alocados as agdes orgamentdrias. Em geral, o Congresso nao modifica a estrutura dos
programas definida pelo Executivo, mas ajusta as dota¢des dessas a¢des (MTO, 2024).

As emendas podem ser apresentadas individualmente por parlamentares, por comissoes
ou por bancadas estaduais. Nos tltimos anos, destacaram-se também as emendas de relatoria,
originalmente destinadas a ajustes técnicos, mas que ja promoviam alteragdes quantitativas antes
da institucionaliza¢do do or¢camento impositivo (MTO, 2024).

A partir de 2014, alteragcdes normativas, legais e constitucionais estabeleceram as emendas
obrigatdrias, regulamentando a execu¢ao or¢amentaria e financeira de parcelas fixas do orcamento.
Entre 2015 e meados de 2024, foram pagos mais de R$ 167 bilhdes em emendas parlamentares, o
que equivale a uma média anual de R$ 17,57 bilhoes. Para efeito de compara¢ao, um ano e meio
desses recursos bastaria para financiar toda a carteira de obras de seguranca hidrica do Novo PAC
(Brasil, 2024). Apods sua inclusdo no or¢amento pelo Congresso, as emendas seguem um fluxo
especifico de execugdo (Figura 1), com particularidades nas transferéncias especiais, que nao se

vinculam ao or¢amento da saude nem exigem registro prévio de proposta.

Figura 1 - Fluxo simplificado de execu¢ao das emendas parlamentares

Proposigéo de Lei
Orgamentaria

L 2
Legislativo | Emenda I—il Indicagédo

Executivo

Beneficiario

Registra
proposta/indica uso

Execugao

Fonte: elaboragio propria.

Nota: em relagio as transferéncias especiais, além de nido se vincularem ao orcamento da saide, elas prescindem
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de registro de proposta ou indicagido de uso.

A literatura sobre emendas parlamentares tem se concentrado em temas como relagdes
Executivo-Legislativo (Menezes et al., 2021; Mueller; Pereira, 2003; Raile; Pereira; Power, 2011),
conexao partidaria (Barone, 2014), efeitos eleitorais (Firpo et al., 2015) e perfil parlamentar (Silva;
Avelino; Rodrigues, 2022; Sabara, 2020; Graton; Bonacim; Sakurai, 2020). Estudos setoriais abor-
dam o fendmeno em nivel ministerial (Marra, 2023; Silva, 2023; Castro; Fonseca, 2023; Carnut
et al., 2021) e o fundamento politico das decisdes or¢amentarias (Faria, 2023; Santos; Gasparini,
2020), além de evidenciar os efeitos sobre a corrup¢ao (Sodré; Alves, 2010).

No campo da saude, contudo, ainda sdo escassos os estudos especificos sobre as emendas
obrigatorias, apesar de 50% das emendas individuais serem constitucionalmente destinadas a
area e de haver preferéncia parlamentar por esse setor (Leal et al., 2025). A revisao integrativa
de Carnut et al. (2021) mapeou trabalhos anteriores a obrigatoriedade ou realizados em ambito
estadual. Entre os estudos mais recentes, destacam-se as analises de impactos eleitorais (Leal et
al., 2025b) e de convergéncia entre recursos e necessidades locais (Vieira; Lima, 2022; Baido et
al., 2019), com foco frequentemente na atengao basica (Ulinsky et al., 2024). Esses resultados
apontam uma associagdo positiva entre emendas obrigatdrias e a reeleicao local, além de desafios
a distribui¢ao equitativa dos recursos.

Silva (2024), em tese de doutorado, analisou amplamente as emendas obrigatdrias na satde,
concluindo que, em um cenario de disputa por recursos, elas tendem a restringir o or¢amento
de programagao, pulverizando valores entre municipios de pequeno porte e desvinculados de
agoOes estruturantes. O autor argumenta que critérios eleitorais prevalecem sobre as diretrizes
da politica de saude e que o principio da universalidade cede lugar a uma légica distributivista.

Este artigo busca avangar nesse debate ao analisar como as emendas obrigatodrias tém alte-
rado o financiamento do SUS, especialmente quanto ao volume e aos modelos de transferéncia
intergovernamental, e discutir suas implicagdes para a descentralizagdo. Também se investiga
como a relagdo entre maior autonomia subnacional e resultados em saude é condicionada pela
capacidade administrativa local. Orientam este estudo as seguintes questdes: Como estdo sendo
alocados os recursos das emendas obrigatdrias na satide e qual ¢ a sua influéncia sobre a autono-
mia subnacional? A maior autonomia local associada a esses recursos gera resultados positivos

em saude quando considerada a capacidade administrativa?

3. METODOLOGIA

O presente estudo adota uma abordagem descritivo-exploratdria, com énfase na integracao

de multiplas fontes de dados. A escolha dessa abordagem justifica-se pela complexidade e pela

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DFE, 77(1), 54-78, jan-mar, 2026 | 58



a\,‘a r: Emendas parlamentares obrigatdrias na satde: descentralizagao,

capacidade administrativa e resultados no SUS

fragmentacdo das informacoes disponiveis sobre as emendas parlamentares e o financiamento
da saude, o que impde desafios significativos para andlises consistentes e comparaveis no tempo
€ NOo espago.

Para a organizag¢ao das fontes de dados, foram consultados diferentes sistemas e painéis de
informagdo do governo federal relacionados as emendas parlamentares: Sistema Integrado de
Planejamento e Or¢amento (Siop), Sistema de Gestdo de Emendas Parlamentares (Siga), Tesouro
Transparente e Portal da Transparéncia. Tais sistemas disponibilizam informag¢des predominan-
temente de natureza or¢amentaria e financeira, sem, entretanto, detalhar o objeto de aplicacao
dos recursos. Estudos prévios ja identificaram inconsisténcias e incompatibilidades entre esses
sistemas (Vieira, 2022), o que refor¢a a necessidade de triangulagdo de fontes.

A aproximagdo mais direta entre a execu¢do das emendas parlamentares e sua aplicagdo
local ocorre nos sistemas de operacionalizagdo de instrumentos de transferéncia, tais como: (i)
contratos de repasse (base da Caixa Econdmica Federal); (ii) convénios (Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse — Siconv); (iii) termos de execuc¢do descentralizada (sem sistema
de acesso externo); e (iv) sistemas ministeriais especificos para acompanhamento de propostas
de obras e servi¢os, como o Sisprofns, o Sismob e o Sismec.

Nao ha, entretanto, sistema integrado que permita acompanhar, de forma consolidada, os
recursos destinados ao incremento do custeio da atenc¢do basica e especializada, tampouco as
transferéncias especiais, que podem beneficiar a satide, mas sao repassadas diretamente as con-
tas dos estados e municipios. Para suprir tais lacunas, solicitou-se ao Ministério da Satde, por
meio da Lei de Acesso a Informag¢ao, dados mais detalhados sobre as transferéncias vinculadas
as emendas parlamentares.

As bases de dados foram integradas e processadas no ambiente do Jupyter Notebook/
Python, incluindo procedimentos de padronizagdo de variaveis, corre¢ao de inconsisténcias e
normalizagao de valores monetarios. A analise considerou tanto o volume financeiro quanto a
modalidade de transferéncia e a destinagdo dos recursos.

Por sua vez, a etapa qualitativa foi estruturada segundo a légica do estudo de caso do tipo
building block ou contribui¢ao heuristica, conforme proposto por George e Bennett (2005). Os
casos foram selecionados com base em elevado nivel de varidncia nos volumes de recursos re-
cebidos, a fim de capturar diferentes padrdes de relacao entre o financiamento e a capacidade
administrativa.

A area geografica de foco foi a Regido Nordeste, por ser a maior receptora de recursos para
incremento da atengdo basica, segmento que apresenta maior clareza quanto a responsabilidade
assistencial municipal. A classificagdo em alto e baixo refere-se a posi¢ao relativa na matriz de

distancia padronizada e trouxe quatro perfis analiticos:
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1. Alto volume de recursos de programacéo e alto volume de emendas (capacidade ad-

ministrativa elevada e alta previsibilidade or¢amentaria);

2. Baixo volume de programacéo e alto volume de emendas (maior dependéncia de re-

cursos impositivos);

3. Alto volume de programagcio e baixo volume de emendas;

4. Baixo volume de programacao e baixo volume de emendas.

A identificagdo dos municipios foi realizada por meio do célculo da distancia euclidiana
com base nos valores pagos (normalizados) de recursos de programacao e de emendas para
a atencdo bdsica, limitando-se aos municipios com menos de 20 mil habitantes. As variaveis
analisadas buscaram abarcar o conceito de capacidade administrativa no seu aspecto gerencial
e controlar por fatores sociais e econdmicos, de participagdo social e transparéncia, conforme a
descrigdo a seguir:

o “Recursos inesperados” — propor¢do de emendas parlamentares em relagdo ao orca-

mento histdrico do municipio;

o “Capacidade administrativa” — indicadores de gestdo e histdrico de execugao de recursos;

» “Transparéncia” - nivel e qualidade das informagées sobre uso de recursos;

o “Efetividade” - relagdo entre recursos recebidos e entregas efetivas de servigos e bens;

« “Contexto socioecondmico” - perfil populacional e indicadores municipais de desen-

volvimento.

4. ASEMENDAS OBRIGATORIAS NA SAUDE E A INSERCAO DE UM “NOVO
ATOR” NO PROCESSO DE FINANCIAMENTO DESCENTRALIZADO
DO SUS

A criagdo do Sistema Unico de Satide (SUS) transformou o perfil de execugio do Ministério
da Saude, substituindo a gestdo centralizada de recursos por um modelo baseado em transferéncias
aos estados e municipios, com vistas a execuc¢do de agdes de promocgao, prevengao e assisténcia
a saude. A manutengdo da gestdo nacional dos recursos justifica-se pela capacidade de alocagao
conforme as necessidades regionais, promovendo os principios de acesso universal e distribuicao
equitativa, além da coordenacdo de politicas nacionais, da integragao de diretrizes e do incentivo
a regionalizacdo, de modo a ampliar a eficiéncia no uso dos recursos (Lima, 2013).

As emendas parlamentares obrigatdrias introduzem um novo elemento nesse arranjo:
vinculam uma parcela expressiva do financiamento a decisdo alocativa direta dos parlamenta-

res, inserindo um “novo ator” no processo decisério do financiamento do SUS. Esse movimento
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complexifica um sistema que, nos tltimos anos, buscava integrar as diversas instancias de pla-
nejamento e gestdo em prol de maior eficiéncia e efetividade.

A magnitude dessa participagdo ¢ evidenciada pelos dados recentes: em 2023, as emendas
classificadas como RP6, RP7, RP8 e RP9 corresponderam a 7% dos pagamentos totais do Minis-

tério da Saude, enquanto as demais despesas discriciondrias (RP2) representaram 12% (Figura 2).

Figura 2 - Evolucao da participagao das emendas nos pagamentos do Ministério da Saude

Evolug&o do valor pago por ano por Resultado Primario - RP

(%)

Percentual do valor total de empenho

2015 2016 2017 2019 2020 2021 2023
Ano

=0 Financeira

- Priméria obrigatoria, considerada no calculo do RP

- Primaria discricionria, considerada no calculo do RP

=3- Primaria discricionaria, PAC, considerada no calculo do RP

- Priméria discricionaria, decorrente de emendas individuais, considerada no calculo do RP

- Priméria discricionaria, decorrente de emendas de bancada estadual, considerada no calculo do RP

- Priméria discricionaria, decorrente de emendas de comissao permanente do SF, da CD e de comissdo mista permanente do CN, considerada no calculo do RP

=9 - Primaria discricionaria, decorrente de emendas de relator-geral do PLOA, excluidas as de ordem técnica, considerada no cilculo do RP

Fonte: elaboragdo prépria com base em Siop (Ministério da Fazenda, 2024). Filtro: Orgao 36000

A introdugdo do parlamentar como ator decisorio ndo alterou o carater descentralizado
da execugdo or¢amentdria. Entre 2015 e 2023, 62% das emendas (R$ 57 bilhoes) foram destina-
das a unidades de satide sob gestao municipal. Em seguida, destacam-se as unidades mantidas
por organizagdes do terceiro setor, que receberam R$ 10,5 bilhdes (10% do total) por meio de
transferéncias aos fundos municipais e estaduais — recursos que, apds ingressarem nos fundos,
sao redirecionados, conforme os mecanismos de cada ente, para financiar a¢oes de assisténcia a
saude. Essas organizagdes também captaram R$ 1,5 bilhao diretamente, por meio de convénios
firmados com o Ministério da Satide. No mesmo periodo, os estados receberam R$ 8 bilhoes, e
os 6rgaos e universidades federais, R$ 694 milhdes.

A distribuigao regional desses recursos reflete a pulverizagao propria da representatividade
politica (Lima, 2013). Em termos absolutos, as regides Nordeste e Sudeste lideram, com médias de

36% e 27% do total, respectivamente, seguidas por Norte e Sul (13% cada) e Centro-Oeste (10%).
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Esse padrao também se traduz em fragmentacao orcamentaria: a mediana do valor total pago por
municipio entre 2015 e 2023 foi de R$ 6 milhdes, o que equivale a cerca de R$ 1,4 milhao por ano.
A Figura 3 ilustra a distribui¢ao dos municipios que receberam recursos per capita acima da

mediana no periodo. Observa-se concentragao na Regido Norte, seguida pela Regido Nordeste.

Figura 3 - Municipios que receberam emendas acima da mediana dos valores pagos no pe-
riodo do estudo 2015-2023

Emendas pagas per capita por municipio (2015-2023)

Legenda
Abaixo da Mediana

@ Acima da Mediana

Fonte: elaboracgdo propria a partir de Lei de Acesso a Informacio (Ministério da Satude, 2024b)

Em sintese, as emendas obrigatorias mantiveram o perfil descentralizado da execugéo do
financiamento federal do SUS, com predominéancia de transferéncias para a gestdo municipal.
Contudo, as emendas reforgaram o alto nivel de fragmentac¢do dos recursos, reflexo da agdo
individualizada dos parlamentares, que atuam como novos atores com poder de decisao direta
sobre o financiamento do SUS.

Além disso, as emendas parlamentares obrigatdrias promoveram maior flexibilidade geren-
cial quanto aos recursos transferidos. No d&mbito das mudancas institucionais que definiram as
emendas obrigatdrias, foram estabelecidos novos modelos de transferéncia. Os novos instrumentos
de transferéncia, como os recursos de custeio e as transferéncias especiais, ampliaram o nivel de
autonomia gerencial no ambito local e ensejaram novos desafios no equilibrio entre execugao e
controle. Importa observar que, no caso dos recursos de programacao, apesar do elevado grau

de descentralizagdo, o governo federal preserva o controle sobre a liberagao, por meio da gestdo
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das propostas de projetos. No entanto, esse modelo tem sido questionado por sua ineficiéncia,

como apresentaremos a seguir.

5. AS EMENDAS OBRIGATORIAS NA SAUDE E A REDUCAO DO CON-
TROLE DO GOVERNO FEDERAL

Antes do advento das emendas obrigatorias, os recursos alocados pelos parlamentares
destinavam-se predominantemente ao bloco de investimentos, financiando a estruturagdo de
unidades de atengdo especializada e de atengdo basica, bem como a aquisi¢do de materiais e
insumos por meio de convénios. Os recursos de investimento eram executados, em grande par-
te, por meio de obras sob contratos de repasse. A Figura 4 apresenta o baixo nivel de execugdo
fisica e financeira dos contratos de repasse, que, no periodo do estudo, registravam menos de
30% dos valores empenhados efetivamente pagos. Outros instrumentos de natureza convenial,
como os Termos de Execugdo Descentralizada, também apresentam desempenho insatisfatorio.
A ineficiéncia e a lentiddo na libera¢ao de recursos eram apontadas como fontes recorrentes de
conflito entre estados, municipios e parlamentares, especialmente estes tltimos, interessados na

rapida execugdo de suas emendas (Palotti et al., 2022; Bijos, 2018).

Figura 4 - Distribuicao por tipo de instrumento dos valores pagos com percentual total de
pagamento (pago/empenhado) - anos 2014 a 2023 - recursos totais

Percentual de pagamento por tipo de instrumento — valor total 2014 a 2023
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Fonte: elaboragao propria com base em InvestSus (2024).
Nota: O valor de TED geral foi suprimido por inconsisténcia do dado disponivel.
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A execugdo fundo a fundo para obras foi inicialmente adotada no financiamento de Unida-
des Basicas de Saude (UBS) e de Unidades de Pronto Atendimento (UPA 24h). Embora apresente
execucdo financeira superior a dos contratos de repasse, o nivel de conclusio e de entrada em
operacdo dessas obras também permanece baixo. A Tabela 2 evidencia que quase 30% das obras
fundo a fundo, tanto de programas quanto de emendas, foram canceladas, totalizando mais de
R$ 770 milhdes, e menos de 30% encontram-se em funcionamento. No caso dos contratos de
repasse, 25% das obras foram extintas ou concluidas sem finaliza¢ado, e apenas 19% foram efeti-

vamente concluidas, sem informacao sobre funcionamento.

Tabela 2 - Comparacao resultados obras fundo a fundo financiadas com recursos de emen-
das e de programas - média conforme o ano da portaria de habilitagiao - 2015 a 2022

Emenda Programa
Acdo preparatoria 11% 14%
Cancelamento 29% 27%
Paralisada 21% 23%
Em execugao 20% 26%
Concluida 14% 8%
Funcionando 26% 24%

Fonte: elaboragdo propria com base em InvestSus (2024).

Por sua vez, a escassez de recursos para o custeio das unidades, aliada ao novo marco insti-
tucional das emendas obrigatorias, que estabelece um calendario para a execugdo, fundamentou
a regulamentacdo da modalidade de incremento temporario de custeio. Essa modalidade, ope-
racionalizada por meio de transferéncias fundo a fundo, tornou-se preferencial para a execu¢ao
das emendas, dada a facilidade de implementacéo e a destinagao direta ao refor¢o do custeio da

atencdo basica e especializada (Figura 5).

Figura 5 - Valor de emenda pago por tipo de instrumento

1210 Valor pago por tipo de instrumento

Tipo de Instrumento -—"""-—\,‘_‘q
12 1 —&— Convenio rﬁ— 9
&~ Fundo a fundo investimento /
10 1 =@~ Incremento custeio /
-~ Qutros /
€ //
&
Q
o 06
04 A
rd
//
R T
‘ | v b &
0.0 4 i .
2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Ano

Fonte: elaboragio propria a partir de InvestSus (2024).

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DFE 77(1), 54-78, jan-mar, 2026 | 64



eI\Ja r: Emendas parlamentares obrigatérias na saude: descentralizagio,

capacidade administrativa e resultados no SUS

Entre 2015 e abril de 2024, 65% dos recursos das emendas a saude concentraram-se em
apenas duas agdes orgamentarias: 2E89 - Incremento Temporario ao Custeio dos Servigos de
Atengao Primaria a Saude para Cumprimento de Metas; e 2E90 — Incremento Temporario ao Cus-
teio dos Servicos de Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial para Cumprimento de Metas. Criado
em 2014, como resposta ao inicio da obrigatoriedade de execugdo das emendas (prevista na Lei
de Diretrizes Or¢amentarias daquele ano), o incremento de custeio respondeu, desde entao, por

mais de 65% das despesas com emendas do Ministério da Satide (Figura 6).

Figura 6 - Distribui¢do dos valores de emendas pagos de 2015 a abr./2024 - R$ 92 bilhoes
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Fonte: elaboragdo propria com base em SigaBeneficidrios (Camara dos Deputados, 2024).

Assim, as emendas obrigatérias ampliaram o processo de descentralizagdo, permitindo
maior autonomia gerencial aos entes subnacionais, em especial aos municipios. A nova governanga
orcamentaria consolida um “novo ator”, ou seja, a decisdo alocativa individual do parlamentar. O
aumento da participa¢ao dos parlamentares na decisdo sobre o orgamento pode ser atribuido ao
descontentamento destes com as longas negociagdes para a liberagao de recursos as suas bases
(Faria, 2023) e ao desgaste do presidencialismo de coalizao (Rodrigues, 2019; Pederiva; Pederiva,
2015). A mudanga também converge com a demanda por uma efetiva desconcentragao de recur-
s0s, e nao apenas pela descentralizacio de responsabilidades, conforme o modelo de federalismo

que favorece a assimetria entre os entes federados descrito por Arretche (2004).
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6. AS EMENDAS OBRIGATORIAS E A AUTONOMIA GERENCIAL EM
NIVEL LOCAL

As emendas parlamentares obrigatdrias introduziram mudangas estruturais na execugao
orcamentdria da satide no Brasil, ao reduzir o controle centralizado do governo federal e ao for-
talecer mecanismos de descentraliza¢do, em especial as transferéncias fundo a fundo. Esta secido
analisa os novos modelos de transferéncia intergovernamental implementados no ambito das
emendas: o incremento temporario de custeio da atencao bésica e da média e da alta complexi-
dade. Os novos modelos superaram o formato tradicional convenial e ampliaram a autonomia
gerencial dos estados e municipios na gestdao de recursos.

A adogao dos incrementos de custeio estd alinhada a pressao por uma descentralizagdo
efetiva do financiamento do SUS, com maior autonomia local na defini¢ao da aplica¢do dos
recursos. As transformagdes introduzidas pelas emendas obrigatorias resultam do tensiona-
mento entre, de um lado, a condugdo centralizada da politica nacional de saide e, de outro, as
demandas subnacionais por mecanismos de financiamento compativeis com a descentralizacao
de responsabilidades.

Os incrementos de custeio foram criados em 2014, ano inicial da obrigatoriedade de execugio
das emendas, instituida pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias. Desde entdo, o Ministério da Saude
publica portarias e cartilhas anuais que regulamentam a execugao das emendas, estabelecendo
limites por municipio ou por unidade de aten¢ao especializada, bem como parametros para os
recursos de incremento da atengdo basica e especializada. No caso de média e alta complexidade
(MAC), a base para a defini¢ao dos valores é a produgao declarada pelos gestores locais, o que

tem gerado questionamentos e auditorias diante de situagcdes consideradas atipicas.

Analise sobre o Incremento Tempordrio da Atengdo Bdsica

A Figura 7 compara a distribuicéo territorial dos recursos de incremento da atengdo basica
oriundos de emendas e do Piso da Atengao Basica (PAB) de programagao. Observa-se que o PAB
per capita apresenta distribuicdo mais homogénea no territério nacional, enquanto os recursos de
incremento concentram-se em estados das regides Norte e Nordeste. A correlagao entre os dois
fluxos ¢ baixa (0,42), indicando que o volume de recursos de programagdo nao esta fortemente
associado ao recebimento de emendas. Esse achado complementa Vieira e Lima (2023), que
identificaram o desafio dos recursos de emenda para a manutengdo da distribuicdo equitativa

da atencao basica.
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Figura 7 - Distribui¢do no territorio nacional dos recursos de emenda para o incremento
temporario da aten¢ao basica e do PAB de programacgao - periodo 2015 a 2023

Incrementa Temperario do Piso de Atencic Basica - valor pago per capita (normalizado) PAB per capita - 2015 a 2023
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Fonte: elaboracdo propria a partir de Lei de Acesso a Informagao (Ministério da Satde, 2024b).

Tabela 3 - Distribui¢io dos recursos de incremento da atencio basica nas regides
administrativas — periodo 2015 a 2023

Regido Total
Centro-Oeste 1.889.777.723
Nordeste 17.194.663.368
Norte 4.289.010.344
Sudeste 7.058.328.500
Sul 4.749.912.860
Total 35.181.692.794

Fonte: elaboragdo propria a partir de Lei de Acesso a Informagédo (Ministério da Satde, 2024b).

Andlise do Incremento Tempordrio da Média e Alta Complexidade

Em relagdo ao incremento temporario da média e alta complexidade, encontrou-se uma
associagdo significativa de 0,91 entre os municipios que recebem os recursos de incremento tem-
porario para custeio da média e alta complexidade e o recebimento dos recursos de programagao.
Esse alto nivel de associagdo pode indicar o desafio das emendas parlamentares para promover a

expansao dos servicos de MAC em municipios considerados vazios assistenciais.
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A regido mais beneficiada com recursos de incremento MAC ¢é o Sudeste, seguida pelo
Nordeste.

Figura 8 - Distribui¢ao no territério nacional dos recursos de emenda para o incremento
temporario da média e alta complexidade e do MAC de programacao - periodo 2015 a 2023
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Fonte: elaboragdo propria a partir de Lei de Acesso a Informacédo (Ministério da Satde, 2024b).

Tabela 4 - Distribuic¢do dos recursos de incremento da atengao basica nas regides adminis-
trativas - periodo 2015 a 2023

Regido Total
Centro-Oeste 2.584.076.118
Nordeste 7.749.430.076
Norte 2.695.973.854
Sudeste 10.239.486.449
Sul 2.803.004.368
Total 26.071.970.866

Fonte: elaboragdo propria a partir de Lei de Acesso a Informacao (Ministério da Satude, 2024b).

Ressalta-se que, entre 2015 e 2023, 14% dos valores pagos com recursos de incremento
MAC foram destinados a organizagdes do terceiro setor. Esses recursos concentraram-se prin-
cipalmente em municipios de médio porte com relevancia regional, dos quais 76% beneficiaram
cidades classificadas como centros regionais e sub-regionais na hierarquia urbana do IBGE. Ao
todo, 1.368 municipios receberam repasses, abrangendo 2.039 organizagdes, com média de R$
488 mil por entidade. Contudo, apenas 525 organizagdes foram contempladas ao longo de mais
de quatro anos do periodo analisado, o que revela concentragdo, intermiténcia e baixos valores

de financiamento para grande parte delas.
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As emendas parlamentares obrigatorias reforcaram a diretriz de descentralizagdo do SUS,
introduzindo, entretanto, um novo ator no processo decisorio sobre a alocagdo de recursos: o
Poder Legislativo. A participagdo parlamentar contribuiu para a fragmentagdo orgamentaria,
mas também impulsionou o desenvolvimento de modelos de transferéncia que ampliaram a au-
tonomia gerencial em nivel local. Essa autonomia atendeu as demandas dos entes subnacionais
por mecanismos de repasse mais ageis, compativeis com o volume de recursos, o calendario de
execucao obrigatdria e, sobretudo, com a necessidade de custeio para a manutengao de unidades
de saide e a aquisi¢do de insumos. Nesse contexto, coloca-se a questao central deste estudo: em
que medida a capacidade administrativa condiciona o alcance de resultados em satide diante da

chegada de “recursos inesperados”

7. A INFLUENCIA DA CAPACIDADE ADMINISTRATIVA SOBRE O
ALCANCE DE RESULTADOS COM OS RECURSOS DE EMENDAS
OBRIGATORIAS - ACHADOS INICIAIS

O volume expressivo de recursos alocados a saude por meio das emendas parlamentares
obrigatérias mantém a caracteristica localista dessas alocagdes, voltadas ao financiamento de
projetos especificos nos municipios, com vistas a retornos eleitorais, por meio da conexao direta
entre o congressista e os atores locais (Pereira; Renno, 2003; Carey; Shugart, 1995; Ames, 1995).
Esse localismo converge com a pressao pré-existente, no ambito do SUS, por maior descentrali-
zagao do financiamento, compativel com o papel ampliado do nivel municipal na prestagdo de
servi¢os (Uga et al., 2003). Nesse contexto, a criagdo dos incrementos de custeio da média e alta
complexidade (MAC) introduziu modelos de financiamento que superaram o formato convenial,
aproximando-se das expectativas de maior flexibilidade no repasse de recursos federais.

Apesar dessa flexibilidade, as emendas seguem vinculadas a decisdes parlamentares, sujeitas
a expectativas politicas que nem sempre coincidem com as prioridades e orientagoes locais. Assim,
a eficiéncia no uso dos recursos pode depender de condi¢oes institucionais prévias, em especial
da capacidade administrativa municipal de planejar, executar e monitorar politicas publicas.

A literatura sobre windfall resources (Brollo et al., 2013) sugere que influxos de recursos ines-
perados, frequentemente oriundos de royalties e outras fontes extraordinarias, quando associados
a baixa capacidade de gestdo, tendem a produzir efeitos limitados ou negativos, como ineficiéncia,
baixa transparéncia e, em alguns casos, maior vulnerabilidade a corrupgao. Considerando o carater
de “recursos inesperados” das emendas, este estudo parte da hipotese de que a combinacéo entre
elevada capacidade administrativa e flexibilidade gerencial aumenta a probabilidade de resultados

positivos em saude, conciliando expectativas politicas e demandas assistenciais.
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Para testar essa hipdtese, adotou-se a capacidade administrativa prévia como variavel explicativa,
medida pelo volume de recursos de programacéo recebidos entre 2015 e 2023. Neste estudo, a capacida-de
administrativa é entendida como a habilidade do municipio de mobilizar recursos organizacionais,
gerenciais e técnicos para transformar insumos em resultados, conforme definido por Gomide e Pires
(2014). Essa concepcao amplia a nogdo estritamente orcamentaria, incorporando dimensées de coor-
denacdo intergovernamental, planejamento e capacidade de implementagdo, fundamentais para que a
flexibilidade na gestao dos recursos das emendas se traduza em melhorias nos servigos de satde. Alguns dos
fatores relacionados a capacidade administrativa, ndo diretamente vinculados a capacidade gerencial, foram
incluidos como variaveis de controle.

Os indicadores de efetividade (variacdo da taxa de mortalidade infantil e ampliacdo da
rede de estabelecimentos de satide) e de transparéncia (registro da execugdo das emendas nos
Relatdrios Anuais de Gestdo e da atuagao dos conselhos municipais de satide) foram analisados
em quatro municipios, com combinag¢des distintas entre o volume de recursos de programagao e

o de emendas (Tabela 5).

Tabela 5 - Variaveis utilizadas no estudo de caso

Variavel Casol Caso2 Caso3 Caso4 Mensuragao Fonte
Recursos 20mi 27mi 4mi  4mi Valor de emendas pago — 2015-2023 InvestSus (2024)
inesperados pag

Valor de recursos de programagéo

de atenc¢io basica e da média e alta
complexidade (financiamento federal) -
Capacidade 2015-2023

Quantidade de pessoas na administragio
(14‘_0229%& ) (75%3% ) 879 (1f§)5% ) direta municipal em 2022 e variagio entre IBGE (2024)
2015 e 2022

50mi 14 mi 37mi  1mi InvestSus (2024)

Relatorio Anual de

Informagéo do Relatério Anual de Gestido Gestao Municipal

Nio Nio Nio Nio ;(())tir; ;Oez)zecu(;ao das emendas recebidas - da Satide SargSUS
(2025)
Busca na internet
Nao Nao Sim Nao Possui conselho municipal de saide atuante | existencia clle.
site e ata/noticias
recentes
Variagdo na taxa de mortalidade infantil - .
11 0 -20 +47 5015 5023 Abring (2024)
Efetividade . . . e
6 4 B ) Variagdo na quantidade de estabelecimentos  SCNES Ministério
de saude da Sadde (2024)
+3.887 +6.623  +7.682 +3.499  Varia¢do do PIB per capita - 2022 e 2015 | IBGE (2024)
iaca i inscti Ministério do
+63 606 2434 38 Variagdo d.a quantidade de pessoas inscritas Detentolviiento
Contexto no CadUnico Social (2024)
19.610 15.062  16.319 2.394 Populagao IBGE (2024)

Fonte: elaboragio propria.
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Caso 1 - Alto valor de recursos de programagdo e de emendas: Buriti dos Lopes — PI

O municipio apresenta cobertura de 100% da atencao basica, segundo dados do Proadess
(2025). As redes sociais da prefeitura destacam a oferta de servi¢os de atencdo especializada,
incluindo cirurgias eletivas e exames. Entre 2015 e 2023, verificou-se aumento na capacidade
administrativa e expansao da infraestrutura de saude, o que se refletiu na redu¢ao da taxa de

mortalidade infantil.

Caso 2 - Baixo valor de recursos de programagdo e alto valor de emendas: Monte Alegre de Sergipe
-SE

Assim como no caso anterior, 0 municipio possui cobertura total da atenc¢do basica (Proa-
dess, 2025). Contudo, ndo foram encontradas informagdes sobre a oferta de servigos especiali-
zados. Apesar do aumento significativo da for¢a de trabalho e da ampliagdo da rede de unidades
bésicas, ndo houve variacdo na taxa de mortalidade infantil, o que indica baixa efetividade na

aplicagdo dos recursos.

Caso 3 - Alto valor de recursos de programagdo e médio valor de emendas: Jucurutu - RN

O municipio dispde de uma rede diversificada de servigos de satude, incluindo Centro
Especializado de Reabilitagio, hospital-maternidade e Centro de Atengdo Psicossocial (CAPS),
com cobertura integral da aten¢ao basica (Proadess, 2025). A Secretaria Municipal de Saude
mantém uma pagina na internet estruturada, com informagoes atualizadas sobre a¢des de saude.
No periodo analisado, houve redu¢ido no nimero de unidades de saude e menor crescimento da
forca de trabalho em relagdo aos demais casos. Ainda assim, o municipio apresentou reducgao
expressiva na mortalidade infantil e foi o nico a registrar um Conselho Municipal de Satde

atuante, o que evidencia maior transparéncia.

Caso 4 - Baixo valor de recursos de programagdo e baixo valor de emendas: Coxixola — PB

Com populagio bastante reduzida em compara¢ao aos demais casos, o municipio apre-
senta cobertura integral da atencao basica (Proadess, 2025). Entretanto, as agdes implementadas
nao foram eficazes, registrando-se um aumento consideravel na taxa de mortalidade infantil no

periodo do estudo.
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8. DISCUSSAO E CONCLUSAO

As crises recorrentes, como epidemias, e o cenario de transicao climatica tendem a ampliar
os desafios para as agdes de promogao, prevengio e assisténcia a saude (OMS, 2021). A resposta
a eventos criticos requer um Sistema Unico de Satde (SUS) capaz de lidar, de forma coordenada
e eficiente, tanto com urgéncias e emergéncias quanto com a tripla carga de doengas que afeta o
Brasil (Soares Filho et al., 2022).

Compreende-se que o SUS deve integrar um sistema social solidario, em que os gastos catas-
troficos em satde sejam reduzidos e em que a relagdo entre a oferta publica e privada de servigos,
seja de competicao ou de complementaridade, tenha como vetores a ética e a resolutividade. A
partir dessa perspectiva, buscou-se responder a duas questdes: como estao sendo alocados os
recursos das emendas obrigatorias na saude e qual é a sua influéncia sobre a autonomia subna-
cional? A maior autonomia local associada a esses recursos gera resultados positivos em satide
quando considerada a capacidade administrativa? A analise concentrou-se nas emendas incluidas
no orcamento federal gerenciado pelo Ministério da Satide entre 2015 e 2024, reconhecendo,
contudo, que uma avaliagdo abrangente do papel das emendas parlamentares no financiamento
da saude deve considerar também os orcamentos dos entes federados.

O financiamento do SUS, amplamente debatido na literatura, insere-se em um contexto
de tensdo entre centralizacio e descentraliza¢ao da gestdao dos recursos (Piola et al., 2017; Vieira,
2016; Uga et al., 2003). Esse tensionamento é particularmente visivel na defini¢ao de modelos e
mecanismos voltados @ manuten¢do de a¢des estruturantes, a observéancia dos critérios da poli-
tica de saide e a universalizagdo do acesso. De um lado, o nivel federal atua como ordenador do
sistema, definindo diretrizes e parametros; de outro, os municipios demandam maior autonomia
para responder as necessidades concretas e urgentes que emergem em seu territorio.

As discrepancias entre os incentivos e orientagdes nacionais e as demandas locais impul-
sionam a reivindica¢do por modelos de financiamento mais flexiveis e adaptados as realidades
municipais. Silva (2014), ao avaliar o impacto das emendas parlamentares na gestdo da satide no
Rio de Janeiro antes do advento das emendas obrigatdrias, ja apontava uma dissondancia entre as
diretrizes federais e as necessidades percebidas pelos gestores estaduais.

Este artigo contribui para o debate ao situar o fendmeno das emendas parlamentares
obrigatérias como expressdo, em parte, do desgaste do modelo centralizado de financiamento
da satde. A centralizagdo é uma caracteristica de um federalismo assimétrico e incompleto
(Arretche, 2004), em que as transferéncias intergovernamentais sio operacionalizadas predomi-
nantemente por meio de modelos convencionais ou de propostas de projetos. Nesses casos, 0s

recursos transferidos vinculam-se a execugédo de obras, a incentivos financeiros ou a habilitacdo
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de servigos, frequentemente marcados por ineficiéncias (Palotti et al., 2022) e por baixa aderéncia
as necessidades locais (Silva, 2014).

A implementagdo das emendas obrigatorias introduziu novos modelos de transferéncia
intergovernamental, superando parte das limitagdes do modelo convenial e ampliando a flexibili-
dade na aplica¢do dos recursos. Diante desse contexto, buscou-se oferecer uma andlise descritiva
do perfil das emendas a satde e da forma como se tem dado a alocagdo desses recursos, com o
intuito de contribuir para o debate publico sobre a efetividade desse gasto e sobre medidas que
possam ser adotadas para que o pais avance na oferta de servigos de saude de qualidade e aces-
siveis a populagéo.

Os estudos de caso apresentados sugerem que o recebimento de recursos de emendas, sem
capacidade administrativa proporcional, esta associado a resultados menos eficientes na area da
saide (Caso 2). Em contrapartida, municipios com maior capacidade administrativa (Casos 1
e 3) apresentaram melhores resultados na redu¢ao da mortalidade infantil. Esse achado reforca
a perspectiva de Gomide (2016), segundo a qual a capacidade administrativa, entendida como
o conjunto de recursos organizacionais, técnicos e gerenciais que viabilizam a implementacao
efetiva das politicas publicas, é elemento central para converter recursos financeiros em resul-
tados concretos para a populagdo. O Caso 4, por sua vez, evidencia o desafio estrutural enfren-
tado pelos municipios de pequeno porte. Esses municipios representam cerca de 23% do total
no pais, ttm menos de 5 mil habitantes e caracterizam-se por baixa capacidade administrativa,
subfinanciamento e, muitas vezes, desconexao de uma légica regional de financiamento e assis-
téncia. Observa-se, entretanto, que os estudos de caso realizados tém carater exploratdrio e seus
resultados sdio meramente indicativos.

Apesar das limitagdes metodoldgicas, os resultados sugerem que a capacidade administra-
tiva, medida neste estudo pelo volume de recursos de programacao recebidos, esta positivamente
associada a efetividade no uso dos recursos das emendas parlamentares obrigatorias. Ademais,
municipios com maior disponibilidade de recursos de programagao e menor dependéncia de
emendas tendem a apresentar melhor desempenho nos indicadores de satde. Estudos futuros
podem avancar na inclusdo de variaveis politicas, tais como partidarismo e coalizdes politicas,
como condicionantes da relagao entre capacidade administrativa e entregas de resultados. Bem
como na avaliacdo de se a fragmentacao dos recursos, promovida pela decisdo alocativa indi-
vidual dos parlamentares, limita a implementagdo de politicas estruturantes, notadamente no

ambito da saude.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DF, 77(1), 54-78, jan-mar, 2026 | 73



a\,'a (o Emendas parlamentares obrigatérias na satide: descentralizagdo,

capacidade administrativa e resultados no SUS

REFERENCIAS

ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenagio e autonomia.
Sao Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v. 18, n. 2, p. 17-26, 2004. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/
S50102-88392004000200003. Acesso em: 28 mar. 2025.

BAIAO, Ana Lucia; COUTO, Cléudio Gongalves; JUCA, Tury Costa. A execugio das emendas orca-
mentarias individuais: papel de ministros, cargos de lideranca e normas fiscais. Revista Brasilei-
ra de Ciéncia Politica, Brasilia, n. 25, p. 47-86, 2018. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/0103-
335220182502. Acesso em: 28 mar. 2025.

BAIAO, Ana Lucia; COUTO, Cléudio Gongalves; OLIVEIRA, Vitor Eduardo Diniz de. Quem ganha
o qué, quando e como? Emendas orcamentarias em Satude no Brasil. Revista de Sociologia e Politica,
Curitiba, v. 27, n. 71, €004, 2019. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/1678-987319277104. Acesso
em: 28 mar. 2025.

BAPTISTA, Tatiana Wargas de Faria et al. As emendas parlamentares no or¢amento federal da saude.
Cadernos de Saude Publica, Rio de Janeiro, v. 28, n. 12, p. 2267-2279, 2012. Disponivel em: https://doi.
0rg/10.1590/50102-311X2012001400006. Acesso em: 28 mar. 2025.

BARONE, Leonardo Sangali. Elei¢des, partidos e politica orcamentaria no Brasil: explorando os efeitos
das elei¢oes locais na politica nacional. Sdo Paulo: Fundagao Getulio Vargas, Escola de Administragao de
Empresas de Sao Paulo, 2014.

BASKIN, Mark et al. Distributive politics in developing countries: almost pork. Lanham: Lexington
Books, 2014.

BROLLO, Fernanda et al. The political resource curse. American Economic Review, Nashville, v. 103, n.
5, p. 1759-1796, 2013. Disponivel em: https://doi.org/10.1257/aer.103.5.1759. Acesso em: 28 mar. 2025.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Siga Brasil. Brasilia, 2024. Disponivel em: https://www12.senado.leg.
br/orcamento/sigabrasil. Acesso em: 28 mar. 2025.

CARNUT, Leonardo et al. Emendas parlamentares em satde no contexto do or¢amento federal: entre o
‘€ e 0 ‘dever ser’ da alocagdo de recursos. Saude em Debate, Rio de Janeiro, v. 45, n. 129, p. 467-480, 2021.
Disponivel em: https://doi.org/10.1590/0103-1104202112917. Acesso em: 28 mar. 2025.

CASTRO, Silvia Beatriz Elia de; SCARPIN, Jorge Eduardo; MEZZADRI, Fernando Maciel. Emendas
parlamentares e o or¢amento federal para o esporte brasileiro (2004-2015). Motrivivéncia: Revista de
Educacio Fisica, Esporte e Lazer, Floriandpolis, v. 32, n. 62, p. 1-17, 2020. Disponivel em: https://doi.
org/10.5007/2175-80402.2020e67168. Acesso em: 28 mar. 2025.

CRUZ, Wladimir Geraldo de Noronha; BARROS, Renata Dantas de; SOUZA, Luiz Eugenio Portela Fer-
nandes de. Financiamento da satide e dependéncia fiscal dos municipios brasileiros entre 2004 e 2019.
Ciéncia e Saude Coletiva, Rio de Janeiro, v. 27, n. 6, p. 2459-2469, 2022. Disponivel em: https://doi.
org/10.1590/1413-81232022276.15062021. Acesso em: 28 mar. 2025.

DELGADO, Rosangela Maria Lins et al. Contribui¢io das emendas parlamentares ao or¢amento do
Sistema Unico de Assisténcia Social. Revista do Servigo Publico, Brasilia, v. 68, n. 4, p. 889-914, 2017.
Disponivel em: https://doi.org/10.21874/rsp.v68i4.1544. Acesso em: 28 mar. 2025.

FARIA, Ricardo de Oliveira. Emendas parlamentares e processo or¢amentario no presidencialismo
de coalizao. [S.1.]: Open Access, 2023.

FILHO, Alberto Monteiro dos Santos et al. Tripla carga de doengas no Brasil, 1990-2021: mudangas,

inflexdes e o fator COVID-19. REME: Revista Mineira de Enfermagem, Belo Horizonte, v. 26, 2022.
Disponivel em: https://doi.org/10.35699/2316-9389.2022.39410. Acesso em: 28 mar. 2025.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DFE 77(1), 54-78, jan-mar, 2026 | 74


https://doi.org/10.1590/S0102-88392004000200003
https://doi.org/10.1590/S0102-88392004000200003
https://doi.org/10.1590/0103-335220182502
https://doi.org/10.1590/0103-335220182502
https://doi.org/10.1590/1678-987319277104
https://doi.org/10.1590/S0102-311X2012001400006
https://doi.org/10.1590/S0102-311X2012001400006
https://doi.org/10.1257/aer.103.5.1759
https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://doi.org/10.1590/0103-1104202112917
https://doi.org/10.5007/2175-80402.2020e67168
https://doi.org/10.5007/2175-80402.2020e67168
https://doi.org/10.1590/1413-81232022276.15062021
https://doi.org/10.1590/1413-81232022276.15062021
https://doi.org/10.21874/rsp.v68i4.1544
https://doi.org/10.35699/2316-9389.2022.39410

a\,‘a r: Emendas parlamentares obrigatdrias na satde: descentralizagao,

capacidade administrativa e resultados no SUS

FIOCRUZ. Proadess. Rio de Janeiro, 2025. Disponivel em: https://www.proadess.icict.fiocruz.br/. Aces-
so em: 28 mar. 2025.

FIRPO, Sérgio; PONCZEK, Vladimir; SANFELICE, Vinicius. The relationship between federal budget
amendments and local electoral power. Journal of Development Economics, [S.1.], v. 116, p. 186-198,
2015. Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.jdeveco.2015.04.005. Acesso em: 28 mar. 2025.

GEORGE, Alexander L.; BENNETT, Andrew. Case studies and theory development in the social sci-
ences. Cambridge: MIT Press, 2005.

GOMIDE, Alexandre de Avila; PIRES, Roberto Rocha C. Capacidades estatais e democracia: arranjos
institucionais de politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/
images/stories/PDFs/livros/livros/livro_capacidades_estatais.pdf. Acesso em: 14 ago. 2025.

GOMIDE, Alexandre de Avila. Capacidades estatais para o desenvolvimento no século XXI: prop-
osi¢cdo de uma metodologia de avaliagdo. Texto para Discussdo, n. 2196. Brasilia: Ipea, 2016. Disponivel
em: https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/6905. Acesso em: 28 mar. 2025.

GRATON, Luciano H. T.; BONACIM, Carlos A. G.; SAKURALI, Sergio N. Political bargaining practices
through federal budget execution. Revista de Administragao Publica, Rio de Janeiro, v. 54, n. 5, p. 1361-
1381, 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/0034-761220190399x. Acesso em: 28 mar. 2025.

HELCIAS CORTES GONZAGA SAGASTUME, Maria et al. Orcamento impositivo: A experiéncia da
saude. Cadernos Gestao Publica e Cidadania, Sao Paulo, v. 22, n. 72, 2017. Disponivel em: https://doi.
org/10.12660/cgpc.v22n72.64009. Acesso em: 28 mar. 2025.

LEAL, Jodo Gabriel R. P; LIMA, Luciana Dias de; BERTHOLINI, Frederico. Mapeando escolhas:
emendas parlamentares e alocagio de recursos ao Sistema Unico de Satide (SUS) em tempos de im-
positividade. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, v. 44, 289431, 2025. Disponivel em: https://doi.
org/10.1590/0103-3352.2025.44.289431pt. Acesso em: 14 ago. 2025.

LEAL, Jodo Gabriel Ribeiro Pessanha; LIMA, Luciana Dias de; RODRIGUES, Frederico Bertholini San-
tos; SILVA, André Schimidt da. Emendas parlamentares destinadas ao Sistema Unico de Saude e a ree-
leicdo de prefeitos municipais do Brasil em 2024. Cadernos de Saude Publica, v. 41, n. 4, €00220924,
2025. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/0102-311xpt220924. Acesso em: 14 ago. 2025b.

LIMA, Luciana Dias. A coordenacéo federativa do sistema publico de saude no Brasil. In: FUNDACAO
OSWALDO CRUZ. A saude no Brasil em 2030 - prospec¢io estratégica do sistema de saude brasile-
iro: organizagdo e gestao do sistema de satide [online]. Rio de Janeiro: Fiocruz/Ipea/Ministério da Saude/
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, 2013. Vol. 3. p. 73-139

MARRA, Carlos. Sistema de emendas parlamentares e o Exército Brasileiro: uma andlise dos resul-
tados gerados a luz dos principios da eficiéncia e efetividade (2019-2022). 2023. Dissertagao (Espe-
cializacdo em Altos Estudos em Defesa) — Escola Superior de Defesa, Brasilia, 2023. Disponivel em:
https://repositorio.esg.br/bitstream/123456789/1771/1/15%20-%20TCC%20CAED%202023%20-%20
CARLOS_MARRA_27_NOV-23.pdf. Acesso em: 28 mar. 2025.

MENDES, Marcos. Emendas parlamentares e controle do orcamento pelo Legislativo. [S.L.]: Insti-
tuto Millenium. Disponivel em: https://institutomillenium.org.br/wp-content/uploads/2023/05/mille-
nium-paper-emendas-parlamentares-e-controle-do-orcamento-pelo-legislativo.pdf. Acesso em: 28 mar.
2025.

MENEZES, Elaine et al. As emendas parlamentares no contexto do or¢amento publico: alocacio de re-
cursos no governo federal 2019-2020. [S.1.]: SBAP, 2021. Disponivel em: https://sbap.org.br/ebap/index.
php/home/article/view/227/53. Acesso em: 28 mar. 2025.

MINISTERIO DA GESTAO E INOVACAO. Manual Técnico de Orgamento. Brasilia, 2024. Disponivel
em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 28 mar. 2025.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DF, 77(1), 54-78, jan-mar, 2026 | 75


https://www.proadess.icict.fiocruz.br/
https://doi.org/10.1016/j.jdeveco.2015.04.005
https://doi.org/10.1590/0034-761220190399x
https://doi.org/10.12660/cgpc.v22n72.64009
https://doi.org/10.12660/cgpc.v22n72.64009
https://doi.org/10.1590/0103-3352.2025.44.289431pt
https://doi.org/10.1590/0103-3352.2025.44.289431pt
https://doi.org/10.1590/0102-311xpt220924
https://repositorio.esg.br/bitstream/123456789/1771/1/15%20-%20TCC%20CAED%202023%20-%20CARLOS_MARRA_27_NOV-23.pdf
https://repositorio.esg.br/bitstream/123456789/1771/1/15%20-%20TCC%20CAED%202023%20-%20CARLOS_MARRA_27_NOV-23.pdf
https://institutomillenium.org.br/wp-content/uploads/2023/05/millenium-paper-emendas-parlamentares-e-controle-do-orcamento-pelo-legislativo.pdf
https://institutomillenium.org.br/wp-content/uploads/2023/05/millenium-paper-emendas-parlamentares-e-controle-do-orcamento-pelo-legislativo.pdf
https://sbap.org.br/ebap/index.php/home/article/view/227/53
https://sbap.org.br/ebap/index.php/home/article/view/227/53
https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024

a\,'a (o Emendas parlamentares obrigatérias na satide: descentralizagdo,

capacidade administrativa e resultados no SUS

MUELLER, Bernardo; PEREIRA, Carlos. The cost of governing: strategic behavior in Brazil’s budgetary
process. [S.L], 2003.

OMS. Climate change and health. 2021. Disponivel em: https://www.who.int/health-topics/cli-
mate-change#tab=tab_1. Acesso em: 28 mar. 2025.

PALOTTI, Pedro Lucas Duarte de Morais; DALBUQUERQUE, Rinaldo Wenceslau; ENDO, Isadora
Cordeiro. Relagdes intergovernamentais apos a constituicao federal de 1988: uma radiografia das trans-
feréncias voluntarias federais aos municipios. Revista Opiniao Juridica, Fortaleza, v. 21, n. 36, p. 1-31,
2023. Disponivel em: https://doi.org/10.12662/2447-66410j.v21i36.p1-31.2023. Acesso em: 28 mar. 2025.

PEDERIVA, ]. H.; PEDERIVA, P. L. M. Execugao de emendas parlamentares individuais ao orcamento:
mudangas em 2014. In: ENCONTRO NACIONAL DE ENSINO E PESQUISA DO CAMPO DE PUBLI-
CAS, 1., 2015, Brasilia.

PINAFO, Eduardo; CARVALHO, Brigida Gama de; NUNES, Eliane de Fatima Portes de Almeida.
Descentralizagdo da gestdo: caminho percorrido, nds criticos e perspectivas. Ciéncia e Saude Co-
letiva, Rio de Janeiro, v. 21, n. 5, p. 1511-1524, 2016. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/1413-
81232015215.18942015. Acesso em: 28 mar. 2025.

PIOLA, Sérgio et al. A saude no Brasil em 2030: prospecgio estratégica do sistema de satde brasileiro:
estrutura do financiamento e do gasto setorial. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2014.

RAILE, Eric D.; PEREIRA, Carlos; POWER, Timothy J. The executive toolbox: building legislative sup-
port in a multiparty presidential regime. Political Research Quarterly, [S.1.], v. 64, n. 2, p. 323-334, 2011.
Disponivel em: https://doi.org/10.1177/1065912909355711. Acesso em: 28 mar. 2025.

RODRIGUES, Taila. Emendas parlamentares individuais: a relagao entre os Poderes Executivo e Legis-
lativo ap6s a promulga¢ao da Emenda Constitucional 86/2015. Senado Federal, 2019.

SABARA, Maria Tereza. A distribuicio das emendas parlamentares individuais e o desenvolvimento
regional: uma analise do perfil sociopolitico dos deputados estaduais do Tocantins. 2020. Dissertagao
(Mestrado em Desenvolvimento Regional) — Universidade Federal do Tocantins, Palmas, 2020. Dis-
ponivel em: https://repositorio.uft.edu.br/handle/11612/2421. Acesso em: 28 mar. 2025.

SANTOS, Nadja Cristiane Bezerra dos; GASPARINI, César Eduardo. Or¢amento impositivo e relacao
entre Poderes no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, Brasilia, n. 31, p. 339-396, 2020. Dis-
ponivel em: https://doi.org/10.1590/0103-335220203109. Acesso em: 28 mar. 2025.

SILVA, André Schimidt da. As emendas parlamentares aos orcamentos da Unido: implicagdes para o
financiamento e a gestao municipal do sistema tinico de satde. Rio de Janeiro: Fundagdo Oswaldo Cruz,
Escola Nacional de Saude Publica Sergio Arouca, 2024. Disponivel em: https://www.arca.fiocruz.br/han-
dle/icict/66478. Acesso em: 28 mar. 2025.

SILVA, Cristian; AVELINO, Erlene Maria Coelho; RODRIGUES, Julia Marinho. Or¢amento imposi-
tivo das emendas coletivas de bancada: indo além do poder de emenda versus poder de agenda. In:
IPEA. Governanga or¢camentaria no Brasil. Brasilia: Ipea, 2022. p. 741-769. Disponivel em: https://
repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/12182/1/218480_LV_Governan%C3%A7a%200r%C3%A7a-
ment%C3%Alria_Cap%C3%ADtulo%2024.pdf. Acesso em: 28 mar. 2025.

SILVA, Renato Castro da; FONSECA, Marcelo Afonso Pereira da. A influéncia das emendas parlamen-
tares sobre o orcamento publico em turismo no Brasil. Turismo: Visao e A¢do, Joinville, v. 25, n. 2, p.
263-283, 2023. Disponivel em: https://doi.org/10.14210/rtva.v25n2.p263-283. Acesso em: 28 mar. 2025.

SODRE, André; ALVES, Mircio. Relacdo entre emendas parlamentares e corrup¢ao municipal no Brasil:
estudo dos relatérios do Programa de Fiscalizagdo da Controladoria-Geral da Unido. Revista de Admin-
istracdo Contempordnea, Curitiba, v. 14, n. 3, p. 414-433, 2010. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/
S1415-65552010000300003. Acesso em: 28 mar. 2025.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DFE, 77(1), 54-78, jan-mar, 2026 | 76


https://doi.org/10.12662/2447-6641oj.v21i36.p1-31.2023
https://doi.org/10.1590/1413-81232015215.18942015
https://doi.org/10.1590/1413-81232015215.18942015
https://doi.org/10.1177/1065912909355711
https://repositorio.uft.edu.br/handle/11612/2421
https://doi.org/10.1590/0103-335220203109
https://www.arca.fiocruz.br/handle/icict/66478
https://www.arca.fiocruz.br/handle/icict/66478
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/12182/1/218480_LV_Governan%C3%A7a%20Or%C3%A7ament%C3%A1ria_Cap%C3%ADtulo%2024.pdf
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/12182/1/218480_LV_Governan%C3%A7a%20Or%C3%A7ament%C3%A1ria_Cap%C3%ADtulo%2024.pdf
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/12182/1/218480_LV_Governan%C3%A7a%20Or%C3%A7ament%C3%A1ria_Cap%C3%ADtulo%2024.pdf
https://doi.org/10.14210/rtva.v25n2.p263-283
https://doi.org/10.1590/S1415-65552010000300003
https://doi.org/10.1590/S1415-65552010000300003

a\,‘a r: Emendas parlamentares obrigatérias na saude: descentralizagio,

capacidade administrativa e resultados no SUS

TEIXEIRA, Mércio Ricardo et al. Esporte, fundo publico e pequena politica: os reveses de um orga-
mento (r)emendado. Movimento, Porto Alegre, v. 24, n. 2, p. 593-606, 2018. Disponivel em: https://doi.
0rg/10.22456/1982-8918.73007. Acesso em: 28 mar. 2025.

UGA, Maria da Penha Albuquerque et al. Descentralizago e alocagdo de recursos no mbito do Sistema
Unico de Saude (SUS). Ciéncia e Satde Coletiva, Rio de Janeiro, v. 8, n. 2, p. 417-437, 2003. Disponivel
em: https://doi.org/10.1590/S1413-81232003000200008. Acesso em: 28 mar. 2025.

ULINSKY, Karla et al. Efeitos das emendas parlamentares no financiamento municipal da atengdo
primaria a saide do Sistema Unico de Saude. Cadernos de Satde Publica, Rio de Janeiro, v. 40, n. 3,
[S.d.]. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/csp/a/9ZCwyxLFP6pCVz4krScFcmB/. Acesso em: 28 mar.
2025.

VIEIRA, Fabiola Sulpino. Implicagdes de decisoes e discussdes recentes para o financiamento do Sistema
Unico de Satde. Saude em Debate, Rio de Janeiro, v. 40, n. 109, p. 187-199, 2016. Disponivel em: https://
doi.org/10.1590/0103-1104201610915. Acesso em: 28 mar. 2025.

VIEIRA, Fabiola. Emendas parlamentares ao or¢amento federal do SUS: método para estimacdo dos
repasses a cada municipio segundo areas de alocagdo dos recursos (2015-2020). Brasilia: Ipea, 2022.

NOTAS
CONTRIBUIGAO DE AUTORIA

Concepc¢io e elaboragio do manuscrito: Luna Viana
Coleta de dados: Luna Viana

Discussao dos resultados: Luna Viana

Revisao e aprovagao: Luna Viana

AUTOR CORRESPONDENTE
Luna Viana - lunaviana@gmail.com

FINANCIAMENTO
Nao se aplica.

CONSENTIMENTO DE USO DE IMAGEM
Nao se aplica.

APROVACAO DE COMITE DE ETICA EM PESQUISA
Nao se aplica.

CONFLITO DE INTERESSES

O(s) autor(es) declara(m) que ndo ha conflitos de interesse relacionados a publicacdo deste artigo. A
pesquisa foi conduzida na auséncia de quaisquer relagdes institucionais que possam ser interpretadas
como um potencial conflito de interesse.

DISPONIBILIDADE DE DADOS DE PESQUISA E OUTROS MATERIAIS
Os dados que deram suporte ao artigo estdo disponiveis em:
https://drive.google.com/drive/folders/1mc6nr2Ij6cSUoHD 1xb]MQmT0vVtUjd-1?usp=drive_link

PUBLISHER

Fundagdo Escola Nacional de Administracao Publica (Enap). As ideias expressadas neste artigo sao de
responsabilidade de seus autores, nao representando, necessariamente, a opinido dos editores ou da Enap.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DFE, 77(1), 54-78, jan-mar, 2026 | 77


https://doi.org/10.22456/1982-8918.73007
https://doi.org/10.22456/1982-8918.73007
https://doi.org/10.1590/S1413-81232003000200008
https://www.scielo.br/j/csp/a/9ZCwyxLFP6pCVz4krScFcmB/
https://doi.org/10.1590/0103-1104201610915
https://doi.org/10.1590/0103-1104201610915
mailto:lunaviana@gmail.com

a\,'a (o Emendas parlamentares obrigatérias na satide: descentralizagdo,

capacidade administrativa e resultados no SUS

EDITORES

Editor-Chefe: Alexandre de Avila Gomide (Escola Nacional de Administracdo Publica, Brasilia/DF
— Brasil)

Editor-adjunto: Rafael Rocha_Viana (2 (Escola Nacional de Administragdo Publica, Brasilia/DF, Brasil)
Editora: Mila Lopes Mesquita = (Escola Nacional de Administracao Publica, Brasilia/DF, Brasil)

HISTORICO
Submetido: 28/mar/2025 | Aceito: 13/fev/2026 | Publicado: 30/mar/2026

AGRADECIMENTOS

Agradeco aos avaliadores e a equipe da RSP pelas valiosas contribui¢des para o aperfeicoamento deste
artigo.

LICENCA DE USO
Copyright (c) 2026 Luna Viana. A autora mantém os direitos autorais e concede a Revista do @ ®»

Servigo Publico (RSP) o direito de primeira publica¢do, com o trabalho licenciado sob a Licenca
Creative Commons Atribui¢do-NaoComercial 4.0 Internacional. (CC BY-NC 4.0). Os artigos sdo de
acesso aberto e uso gratuito.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DFE, 77(1), 54-78, jan-mar, 2026 | 78


https://orcid.org/0000-0002-7979-8865
https://orcid.org/0000-0003-1250-3732
https://orcid.org/0000-0001-6789-9389
https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

@ Retornar ao sumario

A COLONIALIDADE DAS POLITICAS
PUBLICAS: A CONSTRUCAO DO OUTRO COMO
DISPOSITIVO DE DOMINACAO

Emmanuel de Nazareth Brasil
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP) - Brasilia/DF, Brasil
brasilemmanuel@gmail.com

Este artigo desenvolve o conceito de “colonialidade das politicas ptiblicas” para examinar como racionalidades
coloniais persistem nas intervengdes estatais contemporaneas através da construgao sistematica do “outro”
como dispositivo fundamental de dominagéo. A analise articula teorias decoloniais com estudos criticos
de politicas publicas, demonstrando como politicas aparentemente inclusivas reproduzem hierarquias
coloniais mediante processos de classificagdo, representagio e interveng¢do que constituem determinados
sujeitos como problematicos, carentes ou deficitarios. O framework analitico proposto identifica quatro
dimensdes inter-relacionadas da colonialidade - epistémica, institucional, territorial e subjetiva — que
operam ao longo do ciclo de politicas publicas, desde a definicdo da agenda até a avaliacdo. A originalidade
da proposta reside em revelar como a construgdo colonial do outro nio é um efeito acidental, mas um
mecanismo estrutural que permite ao Estado moderno definir-se como racional e benevolente por contraste
com aqueles que constitui como seus objetos de intervengdo. As consideragdes finais apontam para a
necessidade de transformagdes que reconhecam e valorizem a pluralidade epistemoldgica e ontoldgica
como condigdo para politicas publicas genuinamente decoloniais.

Palavras-chave: colonialidade; politicas publicas; representa¢ao; teoria decolonial; constru¢ao do outro.

Revista do Servigo Publico ISSN: 0034-9240 | e-ISSN: 2357-8017
Escola Nacional de Administragdo Publica DOT: https://doi.org/10.21874/rsp.v77i1.11455

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DFE, 77(1), 79-109, jan-mar, 2026 | 79


https://doi.org/10.21874/rsp.v77i1.11455
https://orcid.org/0000-0002-4529-3551
mailto:brasilemmanuel@gmail.com

A colonialidade das politicas publicas: a construgio do outro como

ENB f= dispositivo de dominagao

LA COLONIALIDAD DE LAS POLITICAS PUBLICAS: LA CONSTRUCCION
DEL OTRO COMO DISPOSITIVO DE DOMINACION

Este articulo desarrolla el concepto de “colonialidad de las politicas publicas” para examinar como persisten
racionalidades coloniales en las intervenciones estatales contemporaneas mediante la construccion
sistematica del “otro” como dispositivo fundamental de dominacién. El analisis articula teorias decoloniales
con estudios criticos sobre politicas publicas, demostrando cémo politicas aparentemente inclusivas
reproducen jerarquias coloniales a través de procesos de clasificacion, representacion e intervenciéon que
constituyen a ciertos sujetos como problematicos, necesitados o deficientes. El marco analitico propuesto
identifica cuatro dimensiones interrelacionadas de la colonialidad - epistémica, institucional, territorial y
subjetiva — que operan a lo largo de todo el ciclo de la politica publica, desde la formulacién de la agenda
hasta la evaluacion. La originalidad de la propuesta reside en revelar cémo la construccién colonial del
otro no es un efecto accidental, sino un mecanismo estructural que permite al Estado moderno definirse
como racional y benevolente en contraste con aquellos que constituye como objetos de intervencion. Las
consideraciones finales sefialan la necesidad de transformaciones que reconozcan y valoren la pluralidad
epistemologica y ontolégica como condicion para politicas publicas genuinamente decoloniales.

Palabras clave: colonialidad; politicas publicas; representacidn; teoria decolonial; construccién del otro.

THE COLONIALITY OF PUBLIC POLICIES: CONSTRUCTING THE OTHER AS
A DEVICE OF DOMINATION

This article develops the concept of “coloniality of public policies” to examine how colonial rationalities
persist in contemporary state interventions through the systematic construction of the “other” as a
fundamental device of domination. The analysis articulates decolonial theories with critical policy studies,
demonstrating how apparently inclusive policies reproduce colonial hierarchies through processes of
classification, representation, and intervention that constitute certain subjects as problematic, needy,
or deficient. The proposed analytical framework identifies four interrelated dimensions of coloniality —
epistemic, institutional, territorial, and subjective - that operate throughout the policy cycle from agenda-
setting to evaluation. The originality of the proposal lies in revealing how the colonial construction of the
other is not an accidental effect but a structural mechanism that allows the modern state to define itself as
rational and benevolent in contrast to those it constitutes as objects of intervention. Final considerations
point to the need for transformations that recognize and value epistemological and ontological plurality
as a condition for genuinely decolonial public policies.

Keywords: coloniality; public policy; representation; decolonial theory; construction of the other.
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1. INTRODUCAO

As politicas publicas contemporineas operam através de um paradoxo fundamental: ao
mesmo tempo em que se apresentam como instrumentos de inclusao e cidadania, reproduzem
sistematicamente a producao de sujeitos subalternos através de categorias que os fixam em
posicdes de inferioridade e dependéncia. Este artigo propde que tal paradoxo nao constitui uma
contradi¢ao acidental, mas expressa a persisténcia de racionalidades coloniais nos processos estatais
contemporaneos, manifestando-se principalmente através do que denominamos “construgio
colonial do outro” nas politicas publicas.

A questao central que orienta nossa andlise refere-se aos mecanismos através dos quais
politicas publicas, mesmo quando formalmente orientadas por principios democraticos e
inclusivos, reproduzem hierarquias coloniais mediante a produgao discursiva e institucional de
sujeitos categorizados como “vulneraveis’, “carentes”, “beneficiarios” ou “populagao-alvo”. Estas
categorias, longe de serem meramente técnicas ou descritivas, operam como dispositivos de poder
que simultaneamente incluem e subordinam, reconhecem e inferiorizam, representam e silenciam.

O problema tedrico que se coloca é compreender como o Estado moderno, herdeiro das
estruturas coloniais de poder, continua operando segundo légicas que produzem sistematicamente
a alteridade como inferioridade, mesmo quando suas interveng¢des alegam promover igualdade,
justica social ou desenvolvimento. Esta produgédo do “outro” ndo é um efeito lateral ou néo intencional
das politicas publicas, mas constitui condi¢ao estrutural de sua operacéo, revelando a persisténcia
do que Quijano (2000) denominou “colonialidade do poder” nas formas contemporaneas de
governanga.

A relevancia desta investigagdo transcende o interesse puramente académico. Em contextos
marcados por profundas desigualdades sociais e raciais, como o brasileiro, as politicas ptblicas
constituem arena privilegiada onde se reproduzem ou se contestam hierarquias histdricas.
Compreender os mecanismos através dos quais estas hierarquias se perpetuam, mesmo sob
discursos progressistas, torna-se fundamental para imaginar e construir formas alternativas de
intervengao estatal que nao reproduzam as exclusdes que alegam combater.

A constru¢do do “outro” nas politicas publicas manifesta-se de multiplas formas, desde a
defini¢ao de quem constitui um “problema puiblico” até a determinagéao de critérios de “sucesso” nas
avaliagdes. Quando politicas habitacionais definem certas formas de morar como “inadequadas” ou
“precarias’, quando programas educacionais classificam determinados saberes como “deficitarios’,
quando intervengodes de saude patologizam praticas tradicionais de cuidado, ou quando politicas
de seguranca constituem territdrios inteiros como “zonas de risco’, estd em curso um processo de
produgdo da alteridade que ndo apenas descreve diferencas, mas as hierarquiza segundo critérios

que remetem as classificacdes coloniais.
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Esta dindmica revela-se particularmente perversa porque opera sob a aparéncia de
benevoléncia e cuidado. Como observa Spivak (2010), o discurso colonial classico articulava-se
através da formula “homens brancos salvando mulheres pardas de homens pardos”. Nas politicas
publicas contemporaneas, essa formula atualiza-se como “Estado moderno salvando populagoes
vulneraveis de sua prépria vulnerabilidade”, mantendo intacta a estrutura fundamental que
posiciona o “salvador” como superior e o “salvo” como inferior, incapaz de autodeterminagao.

O que torna esta problematica ainda mais complexa é que frequentemente sao os proprios
sujeitos subalternizados que demandam e celebram politicas que os constituem em termos
coloniais. Esta aparente contradi¢ao nao invalida nossa analise, mas revela a sofisticagdo dos
mecanismos contemporaneos de dominag¢ao, que operam nao mais através da imposicao direta,
mas da producao de subjetividades que internalizam e reproduzem sua prdpria subordinagao.

A hipdtese central deste artigo é que a colonialidade nas politicas publicas opera
fundamentalmente através da construgdo discursiva e institucional do “outro” como sujeito
deficitario, carente ou problematico, justificando assim intervengdes que, mesmo quando
materialmente benéficas, reproduzem relagdes de poder assimétricas. Esta constru¢ao nao é
meramente retorica, mas materializa-se em procedimentos institucionais, critérios de elegibilidade,
modalidades de atendimento e formas de avaliagdo que sistematicamente posicionam certos
sujeitos como objetos de intervengdo e ndo como agentes de transformacao.

Para desenvolver esta andlise, articulamos contribuicoes das teorias decoloniais latino-
americanas com estudos criticos de politicas publicas, propondo o conceito de “colonialidade das
politicas publicas” como categoria analitica que permite identificar e examinar a persisténcia de
racionalidades coloniais nas intervengdes estatais contemporaneas. Este conceito nao se limita a
apontar continuidades histdricas entre colonialismo e politicas atuais, mas busca compreender
como estruturas coloniais de poder se transformam e se atualizam nas formas modernas de
governanga.

Nossa abordagem difere de analises convencionais que tendem a examinar politicas
publicas setorialmente ou a partir de critérios de eficiéncia e eficacia, propondo em seu lugar uma
perspectiva que interroga os proprios fundamentos epistemoldgicos, ontologicos e normativos
que estruturam o que consideramos uma “boa politica” Esta perspectiva ndo implica rejeitar
tout court as politicas publicas como instrumentos de transformagao social, mas reconhecer
suas contradi¢des e limites como passo necessario para imaginar alternativas menos marcadas
por hierarquias coloniais.

O artigo esta organizado em quatro seg¢des principais. Inicialmente, revisamos contribui¢oes
tedricas fundamentais sobre colonialidade e representacao, estabelecendo as bases conceituais para
nossa analise. Em seguida, desenvolvemos o conceito de “colonialidade das politicas publicas’,

enfatizando os mecanismos de construgao do outro que caracterizam esta categoria. Na terceira
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se¢do, analisamos como esta construgdo opera ao longo do ciclo de politicas publicas, desde
a defini¢do da agenda até a avaliagdo. Por fim, discutimos implicagcdes desta analise para o
desenvolvimento de abordagens menos coloniais nas politicas publicas.

A contribuigdo deste trabalho situa-se tanto no plano tedrico quanto no pratico. Teoricamente,
oferecemos um framework analitico que permite articular criticamente estudos decoloniais
com analise de politicas publicas, superando o isolamento entre estas tradi¢des. Praticamente,
fornecemos instrumentos para identificar e questionar pressupostos coloniais em politicas
concretas, abrindo possibilidades para constru¢do de alternativas mais democraticas e plurais.
Em ultima analise, este artigo busca contribuir para um debate fundamental sobre os limites
e possibilidades de democratiza¢ao do Estado em sociedades marcadas por legados coloniais

persistentes.

2. COLONIALIDADE E REPRESENTACAO: FUNDAMENTOS TEORICOS
PARA UMA CRITICA DAS POLITICAS PUBLICAS

A andlise da colonialidade nas politicas publicas exige uma fundamentagao tedrica que
articule a critica decolonial as estruturas de poder colonial-modernas com a compreensdo dos
mecanismos especificos através dos quais estas estruturas operam no campo das intervengdes
estatais. Esta se¢do desenvolve tal fundamentacao, enfatizando particularmente a problematica da
representagao como dimensao central através da qual a colonialidade se manifesta e se reproduz
nas politicas publicas contemporaneas, constituindo o que denominamos “construcgéo colonial
do outro” como dispositivo fundamental de dominagao.

A compreensao da colonialidade como categoria analitica requer contextualizagdo historica.
O conceito foi sistematizado pelo grupo Modernidade/Colonialidade, articulado a partir dos anos
1990 por intelectuais latino-americanos como Anibal Quijano, Enrique Dussel, Walter Mignolo,
Edgardo Lander, Arturo Escobar e Catherine Walsh. Este grupo emergiu em contexto de debates
sobre globalizagao neoliberal, propondo reinterpretagdo radical da modernidade que questiona
narrativas eurocentradas sobre o desenvolvimento histérico. Argumentam que a modernidade nao
pode ser compreendida sem considerar sua relagdo constitutiva com a conquista da América, o
trafico transatlantico de escravizados e a configuragdo de um sistema-mundo capitalista estruturado
através de classifica¢Oes raciais e étnicas.

Esta perspectiva dialoga com tradi¢des criticas anteriores. Na América Latina, a Teoria da
Dependéncia, desenvolvida nas décadas de 1960-70, analisava persisténcias de relagdes assimétricas
entre centro e periferia que remetiam a estruturas coloniais. O conceito de colonialismo interno,
formulado por Pablo Gonzalez Casanova (1965), identificava como elites nacionais reproduziam

padrdes de dominagao colonial em relagdes com populagdes indigenas e camponesas. No contexto
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brasileiro, como argumentam Faoro (2021) e Calejon (2023), estruturas herdadas do colonialismo
portugués — patrimonialismo estatal, privilégios estamentais, distingdes radicais entre cidadaos
— ndo foram abolidas com independéncia ou republica, mas se transformaram e atualizaram,
perpetuando desigualdades através de mecanismos sutis de distingdo social que operam inclusive
em politicas publicas.

A colonialidade, portanto, ndo designa continuidades mecanicas ou residuos do passado,
mas dimensao constitutiva da modernidade que se transforma continuamente. As classificacdes
raciais que estruturavam sociedades coloniais ndo desaparecem com independéncias politicas,
mas se rearticulam através de categorias supostamente mais “modernas”: civilizados/barbaros,
desenvolvidos/atrasados, formais/informais, vulneraveis/auténomos. Esta atualizacdo continua
de estruturas coloniais através de novas formas é o que caracteriza a colonialidade como padrao
de poder persistente.

O conceito de colonialidade, conforme elaborado por Anibal Quijano (2000), constitui
uma ruptura fundamental com narrativas convencionais sobre modernidade e desenvolvimento
que apresentam o colonialismo como fendmeno histérico superado com os processos de
independéncia politica. Para Quijano (2000), a colonialidade refere-se a um padrao de poder que
emergiu com a conquista da América e que continua operando nas sociedades contemporaneas,
estruturando relagcdes de dominagdo que viao muito além do controle politico-administrativo
direto que caracterizou o colonialismo historico. A colonialidade do poder opera através de
trés eixos fundamentais: a classificacio racial da populacdo mundial, a estruturagdo de formas
especificas de exploragdo do trabalho articuladas a esta classifica¢do racial, e a imposi¢do da
hegemonia epistémica europeia como forma de conhecimento universal. Estes eixos ndo funcionam
independentemente, mas constituem um complexo articulado que estrutura simultaneamente
relagdes materiais e simbdlicas de dominagao.

O que torna este conceito particularmente relevante para a analise de politicas publicas é
seu reconhecimento de que a dominag¢ao da colonialidade nao opera apenas através da imposicao
externa, mas também mediante a producdo de subjetividades que internalizam e reproduzem
hierarquias coloniais. A eficacia da colonialidade reside precisamente em sua capacidade de
apresentar-se como natural, racional ou necessaria, ocultando assim seu carater historico e
contestavel. Nas politicas publicas contemporéineas, esta dindmica manifesta-se quando intervengdes
estatais produzem sistematicamente categorias de sujeitos que naturalizam hierarquias sociais
através de classificagoes aparentemente técnicas ou neutras.

Walter Mignolo (2005) aprofunda esta analise ao argumentar que a colonialidade constitui
o “lado mais escuro da modernidade’, sua condi¢ao de possibilidade raramente reconhecida ou
tematizada. Para Mignolo (2005), ndo existe modernidade sem colonialidade; ambas constituem

duas faces de um mesmo processo histérico que combina discursos emancipatdrios com praticas
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de dominagao, retéricas de civilizagdo com violéncias sistematicas, promessas de universalidade
com exclusoes radicais. Esta perspectiva permite compreender como instituicdes aparentemente
modernas e democraticas, como o Estado-nacao e suas politicas publicas, podem simultaneamente
promover inclusao e reproduzir exclusao, reconhecer direitos e perpetuar desigualdades, proclamar
igualdade e manter hierarquias. A colonialidade ndo ¢, nesta interpretagdo, um residuo do passado
que persistiria por inércia, mas uma ldgica ativa que se transforma e se atualiza continuamente
nas formas contemporéaneas de poder.

A contribui¢ao de Gayatri Spivak (2010) para a compreensao da colonialidade é fundamental
por sua andlise da representagao como mecanismo central através do qual relagdes coloniais de
poder se reproduzem. Spivak (2010) identifica duas dimensoes da representagdo que frequentemente
se confundem: Vertretung (representagao como “falar por” alguém) e Darstellung (representagéo
como “re-apresentacido” ou retrato). Nas politicas publicas, esta distingdo revela-se crucial. Quando
o Estado alega “representar” populagcdes marginalizadas através de politicas especificas, opera
simultaneamente nas duas dimensdes identificadas por Spivak (2010): pretende “falar por” estes
grupos (Vertretung) enquanto os “re-apresenta” segundo categorias e classificagdes especificas
(Darstellung). O problema é que esta dupla operagao frequentemente resulta no que Spivak (2010)
denomina “violéncia epistémica” - o silenciamento dos sujeitos subalternizados através de sua
propria “inclusao” em termos que reforcam sua subalternidade.

A pergunta “pode o subalterno falar?” formulada por Spivak (2010) néo se refere a capacidade
fisica ou intelectual de enunciagao dos sujeitos subalternizados, mas as condigdes estruturais
que determinam se suas vozes podem ser escutadas e reconhecidas como legitimas dentro dos
marcos institucionais e discursivos hegemonicos. Mesmo quando o subalterno fala, sua fala é
frequentemente reinterpretada, filtrada ou apropriada por mediadores que a traduzem em termos
inteligiveis para estruturas de poder existentes. Este mecanismo ¢é particularmente evidente nas
politicas publicas contemporaneas, onde espagos de “participa¢ao’, “consulta” ou “protagonismo”
sao frequentemente estruturados de forma a permitir que sujeitos subalternizados falem, mas
apenas nos termos e segundo as categorias predefinidas pelas proprias politicas.

Enrique Dussel (1993) contribui para esta discussio através de seu conceito de “exterioridade”,
que designa ndo simplesmente uma posi¢do geografica ou social marginal, mas uma condigéo
epistémica e ética que permite elaborar uma critica radical a totalidade moderna. Para Dussel
(1993), a modernidade constituiu-se através da negacdo sistematica da alteridade, produzindo
uma “exterioridade” - um “fora” constitutivo que é simultaneamente condi¢ao de possibilidade e
negacao da propria modernidade. A exterioridade ndo é mera exclusao, mas uma forma especifica
de inclusdo subordinada que permite ao sistema moderno definir-se por oposi¢ao ao que constitui

como seu “outro’. Nas politicas publicas, esta dindmica manifesta-se quando determinadas
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populacgdes sdo incluidas precisamente como “problematicas”, “carentes” ou “vulneraveis’,
permitindo ao Estado definir-se como moderno, racional e benevolente por contraste.

O conceito de exterioridade proposto por Dussel (1993) é crucial porque sugere que a critica
a colonialidade ndo pode emergir dos marcos internos ao sistema, mas requer um deslocamento
epistémico que parta das experiéncias e perspectivas daqueles que foram constituidos como
“outros”. Isso ndo implica essencializar estas experiéncias ou romantizar a marginalidade, mas
reconhecer que certas formas de conhecimento e critica s6 se tornam possiveis a partir de posi¢oes
que experimentam diretamente os efeitos da dominagéo colonial. A exterioridade constitui, assim,
ndo apenas uma condi¢do de exclusao, mas também um locus privilegiado para a elaboragao de
alternativas epistémicas e politicas ao projeto moderno/colonial.

Boaventura de Sousa Santos (2007) oferece uma contribui¢do complementar através de
seu conceito de “pensamento abissal’, que caracteriza a epistemologia moderna através de sua
capacidade de produzir distingdes radicais entre o que existe e o que nao existe, o que é valido e o
que ¢é invalido, o que merece consideracgdo e o que pode ser ignorado ou descartado. Para Santos
(2007), o pensamento moderno opera estabelecendo “linhas abissais” que dividem a realidade
social em dois universos distintos: “deste lado da linha” encontram-se as distingdes visiveis que
estruturam os debates e conflitos reconhecidos como legitimos; “do outro lado da linha” situa-se
um vasto territdrio de experiéncias, conhecimentos e formas de vida que sdo produzidas como
inexistentes, irrelevantes ou ininteligiveis.

Nas politicas publicas, estas linhas abissais identificadas por Santos (2007) manifestam-se
quando certas necessidades, saberes, praticas ou formas de organizagao social sdo sistematicamente
invisibilizadas ou desqualificadas, nao sendo sequer consideradas nas deliberacdes sobre
intervengodes estatais. Mais sutil, mas igualmente significativo, é o processo através do qual
experiéncias “do outro lado da linha” sdo traduzidas e incorporadas “deste lado da linha” de
forma a torna-las inteligiveis segundo categorias hegemonicas, perdendo no processo muito de
sua especificidade e potencial critico. A proposta de Santos (2007) de uma “ecologia de saberes”
que permita dialogos horizontais entre diferentes formas de conhecimento oferece uma alternativa
importante ao monopolio epistémico que caracteriza muitas politicas publicas, embora tais didlogos
s se tornem possiveis quando se desafiam as estruturas de poder que produzem e mantém as
hierarquias epistémicas existentes.

E fundamental estabelecer uma distin¢io conceitual entre as perspectivas pés-colonial e
decolonial, frequentemente confundidas, mas derivadas de tradi¢des intelectuais distintas. A
perspectiva pds-colonial, desenvolvida principalmente no contexto angléfono por autores como
Edward Said, Homi Bhabha e Gayatri Spivak, emergiu dos estudos literarios e culturais, enfatizando
analises discursivas das relagoes coloniais, processos de hibridizagdo cultural, ambivaléncias

identitarias e agéncia dos sujeitos colonizados na produgdo de contranarrativas. Esta tradi¢ao
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concentra-se prioritariamente nas dimensdes culturais e representacionais do colonialismo,
analisando como discursos coloniais operam através de construgdes textuais e simbdlicas.

A perspectiva decolonial, articulada pelo grupo Modernidade/Colonialidade latino-
americano, embora dialogue com o pds-colonialismo, apresenta énfases e origens distintas.
Primeiro, emerge das especificidades historicas da colonizagao ibérica nas Américas, marcada
pela continuidade entre colonia e pos-independéncia através de hierarquias raciais, exploracao
economica e marginalizagdo epistémica. Segundo, enfatiza a colonialidade como padrao de poder
que persiste estruturalmente apds o colonialismo formal, operando simultaneamente através de
dimensdes econdmicas, politicas, epistémicas e ontoldgicas articuladas. Terceiro, enquanto o
pos-colonialismo frequentemente parte de experiéncias asidticas e africanas sob colonialismo
britanico e francés, o pensamento decolonial enfatiza a relagdo constitutiva entre modernidade
europeia e colonialidade americana, argumentando que a modernidade ¢ global desde sua origem.

Nossa opgao pela perspectiva decolonial justifica-se por sua énfase nas estruturas materiais
e epistémicas de poder que conectam o colonialismo histérico as desigualdades contemporaneas,
sua atencdo as especificidades latino-americanas, e sua pertinéncia para analise de politicas
publicas como arenas onde a colonialidade opera nao apenas discursivamente, mas através
de arranjos institucionais, distribui¢do de recursos e producao de subjetividades. Isso ndo
implica desconsiderar contribui¢des pds-coloniais — particularmente a analise de Spivak sobre
representac¢do, mobilizada neste trabalho — mas situd-las em framework que enfatiza dimensoes
estruturais da colonialidade.

E importante esclarecer que ao utilizarmos termos como “construcio colonial do outro” ou
“racionalidades coloniais” ao longo deste trabalho, o adjetivo “colonial” qualifica a natureza e matriz
dos processos — processos que operam segundo ldgicas herdadas do colonialismo e atualizadas
pela colonialidade nas sociedades contemporéaneas. Distinguimos rigorosamente “colonial”
(quando referimos ao periodo histdrico ou qualificamos a natureza/tipo de um fenémeno) de
“colonialidade” (quando designamos os padrdes de poder que persistem apds o colonialismo
formal).

Nelson Maldonado-Torres (2007) estende a analise da colonialidade ao &mbito ontologico
através de seu conceito de “colonialidade do ser”, que se refere aos efeitos da colonialidade na
experiéncia vivida e nas concep¢des de humanidade que estruturam as relagdes sociais. Para
Maldonado-Torres (2007), a colonialidade ndo opera apenas no nivel das estruturas materiais ou
dos sistemas de conhecimento, mas também na producao diferencial de humanidade, determinando
quem ¢é reconhecido como plenamente humano e quem ¢é constituido como menos que humano.
Esta dimensao ontolégica da colonialidade ¢ particularmente relevante para a analise de politicas
publicas porque revela como estas operam ndo apenas distribuindo recursos ou servigos, mas

também produzindo formas diferenciais de reconhecimento e dignidade. Quando politicas
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constituem certos sujeitos como “beneficiarios”, “usuarios” ou “populagao-alvo’, ndo estao apenas
definindo modalidades de atendimento, mas também estabelecendo relacoes assimétricas de
poder que posicionam uns como agentes capazes de decisdo e outros como objetos necessitados
de intervencao.

A colonialidade do ser, conforme conceituada por Maldonado-Torres (2007), manifesta-se
também na prépria linguagem das politicas publicas, repleta de eufemismos que ocultam relagdes
de poder: “empoderamento” que mantém estruturas de desempoderamento, “protagonismo”
que preserva relagoes de coadjuvancia, “inclusdo” que reproduz mecanismos de exclusao. Estes
termos ndo sao meramente retoricos, mas constituem tecnologias de subjetivagdo que produzem
0s proprios sujeitos que alegam representar, operando através do que poderiamos denominar
uma “pedagogia colonial” que ensina aos sujeitos subalternizados como devem se comportar, o
que devem desejar e como devem se relacionar com as institui¢des estatais.

A critica as estruturas de poder que conectam colonialismo histérico e desigualdades
contempordaneas possui importante tradi¢do no pensamento brasileiro. Embora nem sempre
empregando explicitamente o termo “colonialidade’, intelectuais brasileiros desenvolveram analises
que antecipam e complementam as formula¢des do grupo Modernidade/Colonialidade, oferecendo
instrumentos fundamentais para compreender especificidades da colonialidade brasileira, marcada
pela escraviddo prolongada, pelo colonialismo portugués e pelo racismo estrutural pds-abolicao.

Lélia Gonzalez (1984) desenvolveu analises pioneiras sobre racismo e sexismo como
tecnologias articuladas de poder nas Américas. Seu conceito de “amefricanidade” reconhece
especificidades das experiéncias afrodiaspdricas americanas, enquanto sua analise da “neurose
cultural brasileira” demonstra como a negacao sistematica da contribui¢ao negra e indigena constitui
patologia social que afeta toda a sociedade. Gonzalez antecipa discussoes sobre colonialidade do
ser ao analisar como hierarquias raciais sdo internalizadas psiquicamente, e sobre colonialidade
epistémica ao denunciar o epistemicidio de saberes afroindigenas.

Abdias do Nascimento (1978) articula dimensdes materiais e simbolicas da colonialidade
através de seu conceito de “genocidio do negro brasileiro”. Demonstra como politicas estatais
aparentemente neutras — desde legislacao imigratdria que privilegiou europeus até politicas
educacionais e culturais — operaram sistematicamente para marginalizar e eliminar popula¢des
negras. Sua proposta do quilombismo como projeto politico-cultural alternativo oferece
elementos para pensar politicas publicas que partam de epistemologias e ontologias afrocentradas,
questionando pressupostos eurocéntricos das intervengoes estatais.

Beatriz Nascimento (1985) desenvolveu uma conceituagao inovadora sobre quilombo néo
apenas como resisténcia reativa ao escravismo, mas como sistema alternativo de organizagéo social,
econdmica e territorial. Sua andlise transcende interpretagdes que reduzem quilombos a refugios,

apresentando-os como afirmacao de outras formas de vida, trabalho e relagdo com o territério.
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Esta perspectiva é crucial para a analise de politicas publicas territoriais que frequentemente
impoem racionalidades espaciais coloniais sobre comunidades quilombolas contemporaneas.

Neuza Santos Souza (1983) oferece andlise psicanalitica sofisticada sobre efeitos do racismo
na subjetividade negra no contexto brasileiro. Demonstra como a aspiragdo a branquitude opera
como mecanismo de dominagdo que internaliza hierarquias raciais através de processos psiquicos
complexos, conectando-se diretamente as discussdes sobre colonialidade do ser. Sua obra revela
como politicas publicas que operam através de padrdes normativos implicitamente brancos
produzem sofrimento psiquico e alienagdo em sujeitos racializados.

Sueli Carneiro (2005) atualiza e expande estas discussoes através de seu conceito de
“epistemicidio’, que designa processos sistematicos de desqualificagdo e destrui¢ao de conhecimentos
produzidos por grupos subalternizados. Conecta explicitamente colonialidade epistémica com
violéncias materiais e simbolicas, demonstrando como exclusdes de saberes nao saio meramente
académicas, mas estruturam desigualdades concretas. Seu trabalho sobre o enegrecimento do
feminismo brasileiro revela como categorias analiticas hegemonicas invisibilizam especificidades
das opressoes interseccionais vivenciadas por mulheres negras.

Antonio Bispo dos Santos (2015), quilombola e intelectual orgénico, articula saberes
ancestrais afro-indigenas com critica as epistemologias eurocéntricas. Seu conceito de “coloniza¢do”
versus “contra-coloniza¢ido” apresenta a colonizagdo nao apenas como ocupagao territorial,
mas como sistema cosmolégico baseado na monocultura, propriedade privada e acumulagio,
contraposto aos sistemas de “confluéncia” caracteristicos de povos e comunidades tradicionais.
Esta perspectiva oferece instrumentos para andlise critica de politicas publicas que, mesmo
alegando proteger comunidades tradicionais, frequentemente impdem racionalidades coloniais
sobre territorios e formas de vida.

Estas contribui¢des sdo particularmente relevantes para nossa analise ndo apenas por
desenvolverem critica decolonial avant la lettre, mas por fazé-lo a partir de experiéncias situadas
de colonialidade brasileira. Permitem evitar generalizagdes abstratas que desconsideram
particularidades nacionais e regionais, enriquecendo substancialmente a compreensdo sobre
como a colonialidade opera em contextos especificos marcados pelo colonialismo portugués, pela
escraviddo como sistema central (nio periférico) da economia colonial, e pelo racismo estrutural
que persiste ap0s a aboli¢ao formal.

Silvia Rivera Cusicanqui (2010) contribui para esta discussao retomando e desenvolvendo
o conceito de ‘colonialismo interno; originalmente formulado por Pablo Gonzalez Casanova
(1965) para analisar as estruturas de dominagao interna nas sociedades latino-americanas pds-
independéncia. Rivera Cusicanqui (2010) atualiza e aprofunda este conceito, enfatizando como
estruturas coloniais de poder sdo reproduzidas ndo apenas por imposi¢io externa, mas também

através da internalizagao e reprodugdo de hierarquias coloniais por parte dos préprios sujeitos
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subalternizados. Para Rivera Cusicanqui (2010), o colonialismo interno manifesta-se quando elites
nacionais ou regionais reproduzem, em suas relagées com grupos subalternizados, os mesmos
padroes de dominagao que caracterizaram o colonialismo histérico. Nas politicas publicas,
o colonialismo interno manifesta-se quando burocratas, técnicos ou gestores reproduzem
classificacoes e hierarquias coloniais em suas praticas cotidianas, mesmo quando individual ou
institucionalmente comprometidos com principios de igualdade ou justica social. Esta reproducao
nao ¢ necessariamente consciente ou intencional, mas resulta da naturalizagdo de categorias,
procedimentos e pressupostos que tém raizes coloniais profundas.

O conceito de colonialismo interno proposto por Rivera Cusicanqui (2010) é importante
porque evita interpretagdes deterministas que atribuem a colonialidade apenas a imposi¢oes
externas, reconhecendo a complexidade dos processos através dos quais estruturas de dominagio
se reproduzem e se transformam. Ao mesmo tempo, nao responsabiliza individual ou moralmente
os sujeitos por reproduzir hierarquias que os precedem e os excedem, mas busca compreender
as condigdes estruturais que tornam esta reprodu¢ao provavel ou necessaria.

Esta fundamentacdo teérica tem implicagdes significativas para a analise de politicas publicas.
Primeiro, sugere que ndo ¢ suficiente examinar os contetidos ou resultados de politicas especificas
sem questionar os pressupostos epistemoldgicos, ontoldgicos e normativos que estruturam sua
formulagdo. Segundo, indica que a inclusao formal de grupos historicamente marginalizados nao
garante a superagdo de relagdes coloniais de poder, podendo inclusive sofisticar os mecanismos
através dos quais tais relagdes se reproduzem. Terceiro, aponta para a necessidade de examinar
nao apenas o que as politicas publicas fazem, mas também o que produzem em termos de
subjetividades, identidades e relagdes sociais. As politicas ndo apenas intervém sobre realidades
preexistentes, mas contribuem ativamente para produzir as realidades sobre as quais intervém,

incluindo os préprios sujeitos que constituem como seus “destinatarios” ou “beneficiarios”

3.A COLONIALIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS: CONCEITO E
DIMENSOS CONSTITUTIVAS

O conceito de “colonialidade das politicas publicas” que propomos neste artigo emerge da
articulacao entre os fundamentos tedricos decoloniais apresentados na se¢do anterior e a analise
critica dos processos contemporaneos de formulagdo, implementagao e avaliacido das intervengdes
estatais. Este conceito nio se limita a identificar continuidades historicas entre o colonialismo
formal e as politicas atuais, mas busca compreender como racionalidades coloniais de poder se
transformam e se atualizam nas formas modernas de governanga, operando fundamentalmente

através da “construcao do outro” como dispositivo central de dominagao.
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A colonialidade das politicas publicas refere-se ao conjunto de estruturas, praticas e
racionalidades que, derivadas da matriz colonial de poder identificada por Quijano (2000),
subjazem aos processos contemporaneos de intervencdo estatal, determinando nao apenas o que
é feito, mas também como ¢ feito, para quem ¢é feito e quem ¢ constituido como sujeito legitimo
para definir o que deve ser feito. Esta colonialidade manifesta-se ndo como imposi¢do externa
ou transplante mecanico de modelos estrangeiros, mas como reproducdo interna de légicas
que produzem sistematicamente a alteridade como inferioridade, a diferenca como déficit, e a
diversidade como problema a ser gerido ou corrigido.

A originalidade deste conceito reside em sua capacidade de revelar como politicas publicas
aparentemente progressistas, inclusivas ou democratizantes podem simultaneamente reproduzir
hierarquias coloniais através de mecanismos sutis de classificacao, representacéo e intervengao sobre
populagdes constituidas como “outras”. Diferentemente de abordagens que analisam a colonialidade
apenas em politicas explicitamente repressivas ou excludentes, nossa perspectiva examina como
mesmo intervengdes orientadas por principios de direitos humanos, desenvolvimento social ou
participagdo cidada frequentemente operam segundo pressupostos que remetem as classificacoes
e hierarquias coloniais.

O mecanismo fundamental através do qual a colonialidade opera nas politicas publicas é o
que denominamos “construgdo colonial do outro”. Este processo envolve a produc¢ao discursiva e
institucional de sujeitos categorizados segundo critérios que naturalizam sua inferioridade, caréncia
ou problematicidade, justificando assim interveng¢des que os posicionam como objetos de agdo
estatal e ndo como agentes de transformagio. A constru¢ao do outro ndo é meramente retdrica
ou simbdlica, mas materializa-se em procedimentos institucionais, critérios de elegibilidade,
modalidades de atendimento e formas de avalia¢do que sistematicamente reproduzem relagoes
assimétricas de poder.

Esta construgdo opera através do que Spivak (2010) identificou como a dupla violéncia da
representagao: a0 mesmo tempo em que o Estado alega “falar por” popula¢des marginalizadas
(Vertretung), as “re-apresenta” segundo categorias que emergem nao de suas proprias experiéncias e
autodefini¢des, mas de racionalidades técnico-burocraticas que as constituem como problematicas
(Darstellung). O resultado é que, mesmo quando politicas publicas incluem formalmente grupos
historicamente excluidos, esta inclusdo frequentemente ocorre em termos que reforcam sua
subalternidade ao invés de questiona-la.

A construc¢io colonial do outro nas politicas publicas manifesta-se através de multiplas
operagoes classificatdrias que produzem categorias aparentemente técnicas ou neutras, mas que
reproduzem hierarquias coloniais. Quando politicas habitacionais definem certas formas de
morar como “inadequadas” ou “precarias’, estao operando juizos normativos que naturalizam

padrodes habitacionais especificos como universais; quando programas educacionais classificam
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determinados saberes como “deficitarios” ou estudantes como “com baixo rendimento’, estdo
reproduzindo hierarquias epistémicas que privilegiam formas especificas de conhecimento; quando
intervengdes de saude patologizam praticas tradicionais de cuidado, estdo impondo concepgdes
biomédicas como unicos critérios de validade; quando politicas de seguranga constituem territérios
inteiros como “zonas de risco’, estdo reproduzindo geografias coloniais que associam determinados
espacos e populacoes a desordem e a violéncia.

O que torna esta atualiza¢do ainda mais sofisticada é que frequentemente sao os proprios
sujeitos subalternizados que demandam e celebram politicas que os constituem em termos
coloniais, revelando a eficacia dos mecanismos contemporaneos de dominagdo que operam
através da produgdo de subjetividades que internalizam sua prépria subordinagao.

A colonialidade das politicas publicas opera através de quatro dimensdes inter-relacionadas
que, embora analiticamente distinguiveis, manifestam-se de forma integrada nas praticas estatais
concretas. A dimenséo epistémica refere-se aos processos através dos quais determinadas formas
de conhecimento sdo sistematicamente privilegiadas sobre outras, estabelecendo hierarquias que
naturalizam saberes técnico-cientificos eurocéntricos como superiores enquanto marginalizam
ou desqualificam epistemologias locais, tradicionais ou populares. Esta hierarquizagdo nao ¢
meramente académica, mas tem efeitos materiais concretos na medida em que determina quais
conhecimentos sao considerados validos para fundamentar diagndsticos, orientar intervengdes
e avaliar resultados.

A dimensio epistémica da colonialidade manifesta-se quando politicas publicas sdo
formuladas com base exclusiva em estudos, pesquisas e metodologias que reproduzem pressupostos
eurocéntricos sobre realidade, causalidade e mudanga social, desconsiderando ou subordinando
formas outras de compreender e intervir nos problemas abordados. Como argumenta Lander
(2005), esta hierarquizagao epistémica nao ¢ acidental, mas constitui estratégia fundamental
através da qual a colonialidade se reproduz, apresentando conhecimentos histérica e culturalmente
situados como universais e naturais.

A dimensao institucional da colonialidade refere-se as estruturas e arranjos organizacionais
através dos quais as politicas publicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, e que
frequentemente reproduzem hierarquias coloniais mesmo quando formalmente orientadas por
principios democréticos ou participativos. Esta dimensao manifesta-se na composigdo racial e
social dos espagos decisdrios, na divisdao hierarquica do trabalho dentro das organizagoes estatais,
na importacao acritica de modelos institucionais exdgenos, e nas praticas cotidianas de burocracias
que reproduzem classificagdes coloniais em suas interacdes com diferentes grupos sociais.

Como demonstra Quijano (2000), a colonialidade do poder opera através de classificagdes
sociais que determinam quem ocupa quais posi¢oes nas estruturas de autoridade e decisao. Nas

instituicoes que formulam e implementam politicas publicas, estas classificacdes manifestam-se
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quando determinados grupos sdo sistematicamente excluidos dos espagos de poder ou incluidos
apenas em posi¢des subordinadas, quando certas formas de expertise sdo privilegiadas sobre
outras, e quando procedimentos e critérios aparentemente neutros funcionam como barreiras
que reproduzem exclusoes historicas.

A dimensio territorial da colonialidade refere-se aos processos através dos quais politicas
publicas impdem concepg¢oes especificas de espaco e territdrio que frequentemente colidem
com territorialidades diversas, reproduzindo o que Porto-Gongalves (2006) identifica como a
imposi¢ao de uma racionalidade espacial moderna que reduz o territério a extensao quantificavel,
recurso exploravel ou objeto de controle técnico. Esta imposicdo ndo é meramente geografica,
mas envolve formas especificas de significar, habitar e gerir o espago que podem ser radicalmente
distintas daquelas incorporadas nas intervengdes estatais.

A colonialidade territorial manifesta-se quando politicas de desenvolvimento urbano
impdem modelos de cidade baseados em experiéncias euro-norte-americanas, quando
intervengdes de gestdo ambiental desconsideram relagdes cosmo-biocéntricas com o territério,
quando programas de regulariza¢ao fundiaria privilegiam exclusivamente a propriedade privada
individual sobre formas coletivas ou tradicionais de posse, e quando politicas de seguranca
militarizam ou criminalizam territdrios segundo classificagdes que frequentemente coincidem
com linhas raciais e de classe.

A dimensao subjetiva da colonialidade, finalmente, refere-se aos processos através dos quais
politicas publicas produzem, classificam e governam os sujeitos a quem se dirigem, operando
como tecnologias de subjetivacdo que ndo apenas respondem a necessidades preexistentes, mas
contribuem ativamente para constituir os préprios sujeitos que alegam atender. Esta dimensao
conecta-se diretamente com o que Maldonado-Torres (2007) denomina “colonialidade do ser”,
revelando como politicas publicas operam nao apenas no nivel da distribui¢do de recursos, mas
também na produgao diferencial de humanidade e reconhecimento.

A colonialidade subjetiva manifesta-se quando politicas constituem seus destinatarios
como “beneficidrios”, “usudrios’, “populagao-alvo” ou outras categorias que os posicionam como
receptores passivos de agdes concebidas e implementadas por outros, quando exigem que sujeitos
performem papéis especificos de vulnerabilidade, gratiddo ou conformidade como condigéo para
acessar direitos ou servigos, e quando patologizam ou criminalizam praticas, comportamentos ou
formas de organizagdo que nao se conformam aos padrdes normativos implicitos nas intervengoes
estatais.

Estas quatro dimensodes da colonialidade ndo operam independentemente, mas constituem
um complexo articulado que se manifesta simultaneamente nos diferentes momentos e aspectos
das politicas puablicas. A constru¢do colonial do outro envolve sempre operagdes epistémicas

(que definem o que é conhecimento valido sobre esses outros), institucionais (que estabelecem
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como esses outros devem ser governados), territoriais (que determinam onde e como esses
outros devem existir) e subjetivas (que constituem como esses outros devem se comportar e se
relacionar com o Estado).

Cabe esclarecer que aspectos econdmicos e or¢amentarios da colonialidade — como
distribuigao desigual de recursos, barreiras financeiras de acesso, ou custos diferenciados de
transagdo burocratica — ndo constituem dimensao separada, mas manifestam-se através das
dimensdes ja apresentadas, particularmente a dimensao institucional (que determina nao apenas
estruturas decisorias mas também alocacao orcamentaria e distribui¢ao material de recursos) e
articulam-se com todas as demais dimensdes nas praticas concretas. A dimensao economica é,
portanto, transversal as quatro dimensdes constitutivas da colonialidade nas politicas publicas.

A importincia de compreender esta articulacdo reside no fato de que intervengdes que
desafiam apenas uma dessas dimensdes frequentemente sdo neutralizadas ou cooptadas pelas
outras. Politicas que promovem participa¢do sem questionar hierarquias epistémicas tendem a
reproduzir a colonialidade através da marginalizagdo de saberes outros; politicas que reconhecem
direitos territoriais sem transformar arranjos institucionais podem ser capturadas por burocracias
que reproduzem praticas coloniais; politicas que incorporam conhecimentos tradicionais sem
alterar relagdes de poder podem resultar em apropriagdo e descontextualizagdo desses saberes.

A construgao colonial do outro nas politicas publicas ndo opera meramente no plano
discursivo ou representacional, mas produz efeitos materiais profundos e sistematicos que
estruturam desigualmente o acesso a recursos, oportunidades e condigdes basicas de vida.
Quando politicas habitacionais classificam determinadas formas de morar como “inadequadas”
ou “precdrias’, ndo apenas impdem representagoes especificas sobre modos de habitar, mas
desencadeiam processos concretos de remogao for¢ada, realocagdo compulsdria para periferias
distantes, endividamento através de financiamentos habitacionais, ruptura de redes de solidariedade
historicamente constituidas, e perda de vinculos territoriais. Como demonstra Rolnik (2015), estas
consequéncias materiais incidem desproporcionalmente sobre populagdes negras e periféricas,
revelando como a construg¢ao simbdlica do outro como “carente de moradia adequada” articula-se
com processos materiais de acumulagdo por espoliagdo e reprodugido de segregagdo sociorracial
urbana.

Da mesma forma, quando politicas de saide desqualificam praticas tradicionais de cuidado
como “nao cientificas” ou “crendices’, as consequéncias nao se limitam ao plano epistémico, mas
materializam-se em fechamento de terreiros, perseguicao judicial e policial de praticantes de
medicina tradicional, imposi¢ao compulsoria de tratamentos biomédicos que desconsideram
cosmologias especificas, e criminalizagdo de saberes ancestrais. Estas interveng¢des tém impactos
diretos em indicadores de morbidade e mortalidade, particularmente evidenciados pelos altos

indices de mortalidade materna entre mulheres indigenas em contextos em que praticas tradicionais
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de parto sao sistematicamente desqualificadas e substituidas por protocolos biomédicos que
desconsideram especificidades culturais, territoriais e relacionais do cuidado.

No campo educacional, a classifica¢do de determinados saberes como “deficitarios” ou de
estudantes como “com baixo rendimento” materializa-se em processos sistematicos de exclusido
que Carneiro (2005) denomina epistemicidio. Nao se trata apenas de desqualificacao simbdlica
de conhecimentos ndo-eurocéntricos, mas de sua exclusdo concreta dos curriculos escolares
e universitarios, desvalorizagao profissional e salarial de educadores que os portam, punigao
e marginalizacdo de estudantes que os mobilizam, e barreiras institucionais que impedem sua
transmissao intergeracional. Estas exclusdes epistémicas tém consequéncias materiais mensuraveis:
taxas diferenciais de evasdo escolar, menor acesso a niveis educacionais superiores, restricdo
de oportunidades profissionais, precariza¢ao do trabalho, e reprodugéo intergeracional de
desigualdades economicas. Como demonstra Nascimento (1978), a educagéo brasileira operou
historicamente como tecnologia de branqueamento cultural que produziu sistematicamente
desvantagens materiais para populagdes negras e indigenas.

As politicas de seguranca que constituem territorios periféricos como “zonas de risco” ou
populagdes racializadas como “perigosas” produzem nao apenas estigmatizagao simbdlica, mas
militarizagdo concreta destes espacos, resultando em taxas desproporcionais de encarceramento,
violéncia policial letal, criminaliza¢ao da pobreza e da juventude negra, e destrui¢ao de vidas e
corpos. Como analisa Alves (2018), esta necropolitica racial opera através de politicas publicas que
sistematicamente produzem morte e vulnerabilizagdo de corpos negros e periféricos, revelando
dimensdes letais da colonialidade contemporénea. Estes efeitos materiais ndo sao acidentais ou
efeitos colaterais nao-intencionados, mas decorrem diretamente da construgdo colonial do outro
que legitima intervengdes violentas sobre populagdes constituidas como descartaveis ou perigosas.

A dimensao economica da colonialidade das politicas publicas manifesta-se também na
distribuicao or¢amentaria e financeira, nos critérios de elegibilidade e nas condicionalidades de
acesso. Politicas sociais que exigem contrapartidas financeiras das populagdes mais empobrecidas,
programas de crédito que operam segundo légicas bancdrias excludentes, condicionalidades que
impoem custos de transa¢ao (tempo, documentacio, deslocamento, conhecimento burocratico)
desproporcionais aos beneficios oferecidos, e burocracias que demandam recursos que populacoes
marginalizadas frequentemente ndo possuem, constituem mecanismos através dos quais a
construgdo simbolica do outro como “beneficidrio carente” traduz-se em barreiras materiais
concretas de acesso a direitos. Como demonstra Gonzalez (1984), estas barreiras ndo sdo neutras,
mas operam desproporcionalmente sobre mulheres negras que, posicionadas nas intersec¢des
de multiplas opressoes, enfrentam obstaculos ampliados para acessar politicas que teoricamente

lhes seriam dirigidas.
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Em sintese, embora nossa andlise enfatize dimensdes discursivas e representacionais da
colonialidade — precisamente porque estas permanecem frequentemente invisibilizadas em analises
convencionais de politicas publicas —, estas dimensdes sdo inseparaveis de seus efeitos materiais
concretos. A construgido colonial do outro nédo é apenas operagdo simbdlica, mas condigdo que
estrutura acesso diferencial a recursos materiais, servigos publicos, oportunidades economicas e
educacionais, e até mesmo a vida e a integridade fisica. A colonialidade opera simultaneamente nos
planos epistémico, institucional, territorial, subjetivo e material-econémico de forma articulada.
Reconhecer esta articulagdo é fundamental para evitar analises que dissociem artificialmente
cultura de economia, representacdo de materialidade, ou identidade de redistribuigao — dicotomias
que frequentemente obscurecem como a colonialidade opera precisamente através da producéo
integrada e mutuamente constitutiva de desigualdades simbdlicas e materiais.

O conceito de colonialidade das politicas publicas oferece, assim, uma perspectiva integrada
que permite identificar como padrdes coloniais se reproduzem mesmo em contextos aparentemente
pos-coloniais, revelando a necessidade de transformagdes que abranjam simultaneamente as
dimensdes epistémica, institucional, territorial e subjetiva das intervengdes estatais. Tal perspectiva
nao implica rejeitar as politicas publicas como instrumentos de transformagao social, mas
reconhecer suas contradigdes e limites como passo necessario para imaginar e construir alternativas

menos marcadas por hierarquias coloniais.

4. A CONSTRUCAO COLONIAL DO OUTRO NO CICLO DE POLITICAS
PUBLICAS

A operacionaliza¢ao do conceito de Colonialidade das Politicas Publicas requer uma analise
de como a construgio colonial do outro se manifesta ao longo do ciclo de politicas publicas, desde
a defini¢do da agenda até a avaliagdo dos resultados. Esta se¢do examina como as dimensoes
epistémica, institucional, territorial e subjetiva da colonialidade articulam-se nas diferentes fases
do processo politico, revelando padrdes estruturais que atravessam setores e contextos diversos,
mas sempre operando através da producdo sistematica da alteridade como inferioridade, déficit
ou problema a ser gerido pelo Estado.

O ciclo de politicas publicas, embora criticado por sua linearidade e por nem sempre refletir
a complexidade dos processos politicos reais, oferece um framework ttil para examinar como a
colonialidade opera em diferentes momentos da a¢io estatal. Nossa analise ndo pressupde que
estas fases ocorram necessariamente de forma sequencial ou isolada, mas utiliza esta distin¢ao
analitica para identificar como mecanismos coloniais especificos manifestam-se em cada momento

do processo politico, sempre considerando suas inter-relacdes e sobreposicoes.
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Para ilustrar concretamente como a construgdo colonial do outro opera ao longo do ciclo
de politicas publicas e através de suas multiplas dimensoes, examinaremos brevemente politicas
implementadas no contexto brasileiro contemporaneo. Esta analise empirica demonstra que os
padroes identificados nao sdo abstragdes tedricas, mas mecanismos operantes em intervengoes
estatais concretas, embora manifestando-se de formas especificas segundo setores e contextos.

No campo das politicas de assisténcia social, o Programa Bolsa Familia (posteriormente
reformulado como Auxilio Brasil), embora represente avanco importante em termos de combate a
pobreza extrema, opera através de mecanismos que exemplificam varias dimensoes da colonialidade.
A definicao de elegibilidade, embora considere multiplos critérios (renda familiar per capita,
composicao familiar, presenca de gestantes ou nutrizes, criangas na primeira infancia), privilegia
indicadores monetérios que invisibilizam outras formas de riqueza, reciprocidade ou bem-estar
ndo capitalistas presentes em comunidades tradicionais. As condicionalidades — frequéncia
escolar minima e acompanhamento de saide — embora justificadas como garantia de direitos,
operam também como tecnologias de vigilancia e normatizagdo comportamental que posicionam
beneficiarios como sujeitos que necessitam de supervisao estatal para exercer adequadamente
a parentalidade. Como demonstram Eird e Lotta (2024), burocracias implementadoras aplicam
estas condicionalidades de forma diferenciada segundo marcadores de raga e territério, revelando
como a construgdo do outro opera interseccionalmente mesmo dentro de politicas progressistas.

No ambito educacional, politicas de a¢des afirmativas como cotas universitarias, embora
constituam conquistas importantes de movimentos sociais e avangos em termos de acesso,
frequentemente operam segundo pressupostos que mantém hierarquias epistémicas coloniais.
Estudantes cotistas sdo sistematicamente posicionados institucionalmente como “em desvantagem”
ou com “déficits” a serem compensados, através de programas de tutoria, nivelamento ou apoio
que pressupdem caréncias sem frequentemente reconhecer conhecimentos, experiéncias e
competéncias especificas que estes estudantes trazem e que poderiam enriquecer curriculos
universitarios. A estrutura curricular permanece majoritariamente eurocéntrica, invisibilizando
epistemologias afro-indigenas ou subalternizando-as a eventos pontuais (semanas culturais) ou
disciplinas optativas, refor¢ando hierarquias entre “conhecimento universal” (eurocéntrico) e
“saberes particulares” (ndo ocidentais) que remetem diretamente as classificagdes epistémicas
coloniais.

Politicas habitacionais como o Programa Minha Casa Minha Vida exemplificam
particularmente bem a dimensao territorial da colonialidade. A imposi¢do de modelos construtivos
padronizados baseados em tipologias europeias (casa isolada no lote individual, divisao rigida
entre ambientes, separacdo entre espacos de trabalho e moradia, auséncia de espagos coletivos)
desconsidera sistematicamente praticas habitacionais diversas desenvolvidas por populagdes

periféricas — como quintais produtivos, espagos coletivos de sociabilidade, integracdo entre
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moradia e atividade economica, ou configuragdes que privilegiam vida comunitaria sobre
privacidade individual. A localizagéo sistematica dos conjuntos habitacionais em areas periféricas,
distantes de empregos formais, servigos publicos, equipamentos culturais e transporte adequado,
ndo apenas reproduz a segregacdo espacial existente, mas materializa a construgao das populacdes
beneficiarias como menos merecedoras de centralidade urbana e acesso privilegiado a cidade.
Como analisa Rolnik (2015), estas politicas operam segundo a légica de “remog¢do mascarada
como provisao habitacional’, transferindo populagdes de areas valorizadas para periferias através
de discurso de inclusdo que oculta processos de exclusdo territorial e valorizagao imobilidria.

No campo da satde, a Politica Nacional de Atencao Basica, embora incorpore
discursivamente principios de integralidade, equidade e participa¢ao social, frequentemente
opera através de protocolos biomédicos rigidos que marginalizam ou criminalizam praticas
tradicionais e comunitarias de cuidado. A Politica Nacional de Satde Integral da Populagao
Negra ou a Politica Nacional de Atengdo a Satde dos Povos Indigenas, embora representem
reconhecimento formal de especificidades raciais e étnicas, sdo frequentemente implementadas
de forma precaria, com subfinanciamento crénico, subordinacgao a racionalidades biomédicas
hegemonicas, e desconsidera¢ao de cosmologias especificas sobre satide, doenga e cura. Praticas
de parteiras tradicionais, uso de plantas medicinais, ou sistemas integrados de cuidado que
articulam dimensoes fisicas, emocionais, espirituais e comunitdrias, quando nao criminalizados
ou perseguidos, sdo tolerados paternalisticamente como “crengas culturais” a serem respeitadas,
mas raramente reconhecidos como sistemas epistémicos validos que poderiam efetivamente
transformar concepgdes hegemonicas de saide publica.

Politicas de seguranca publica exemplificam dimensdes mais evidentemente violentas
da colonialidade. Programas de “pacificagdo” de favelas no Rio de Janeiro, politicas de “guerra
as drogas”, ou operagdes policiais em territdrios periféricos operam explicitamente através da
construcao de populagdes e territorios racializados como intrinsecamente “perigosos’, legitimando
interven¢des militarizadas que resultam sistematicamente em morte de jovens negros. Como
demonstra Alves (2018), esta necropolitica racial ndo é desvio, excesso ou falha de implementagéo,
mas operagdo estrutural de politicas publicas de seguran¢a que sistematicamente produzem
determinadas vidas como mataveis. A construgao colonial do outro atinge aqui seu extremo mais
letal: populagdes constituidas ndo apenas como carentes ou deficitarias, mas como ameagas que
devem ser ndo apenas disciplinadas, governadas ou tuteladas, mas eliminadas.

Mesmo politicas aparentemente progressistas, como programas de salvaguarda do
patrimonio imaterial — formulados justamente para superar limitagcdes de abordagens anteriores
que “museificavam” praticas culturais tratando-as como reliquias de um passado a ser preservado
—, podem operar segundo logicas coloniais quando exigem que sujeitos e comunidades performem

identidades estereotipadas ou adequem suas praticas a formatos burocraticos especificos como
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condigdo para reconhecimento e acesso a recursos. O Plano de Salvaguarda, embora concebido
para ser definido pela comunidade detentora do patrimonio, frequentemente enfrenta tensdes
entre as logicas comunitdrias e as exigéncias institucionais do Estado, revelando como mesmo
instrumentos desenhados para promover “cultura viva” podem ser capturados por racionalidades
burocraticas que subordinam dinamicas culturais a categorias administrativas.

Estes exemplos demonstram que a constru¢ao colonial do outro nio é mera abstragio
tedrica, mas mecanismo operante em politicas publicas concretas contemporaneas. Ao mesmo
tempo, revelam variagdes setoriais importantes: em alguns casos, a colonialidade opera através
de violéncia explicita e letal (seguranca publica), em outros através de tutelagem benevolente
(assisténcia social), em outros, através de reconhecimento subordinado (patriménio cultural),
e em outros, através de inclusao precaria (educacéo, habitacdo). Estas variagdes nao invalidam
nossa analise sobre padrdes estruturais da colonialidade, mas a complexificam, indicando que a
colonialidade opera através de modulagdes contextuais, historicas e setoriais que requerem analises
situadas, sem perder de vista elementos comuns que atravessam setores diversos e revelam légicas
profundas de reproducao de hierarquias coloniais no Estado contemporaneo.

A construgao colonial do outro ndo é um processo uniforme ou homogéneo, mas varia
segundo contextos historicos, geopoliticos e setoriais especificos. Ao mesmo tempo, identificamos
padrdes recorrentes que revelam a persisténcia de uma légica estrutural que transcende
particularidades conjunturais. Estes padroes manifestam-se tanto no que as politicas fazem
explicitamente quanto no que deixam de fazer, tanto no que incluem quanto no que excluem,
tanto no que visibilizam quanto no que invisibilizam.

Na fase de defini¢ao da agenda, a construcao colonial do outro opera fundamentalmente
através da determinagdo do que constitui um “problema publico” legitimo e de quem sao os
sujeitos associados a estes problemas. Como argumenta Bacchi (2009), os problemas ndo
existem independentemente das formas como sio representados; ao contrdrio, sdo ativamente
produzidos através de processos discursivos que determinam o que é visivel e 0 que permanece
invisibilizado. A colonialidade opera nesta fase através da naturalizagdo de classificacdes que
constituem determinados grupos como intrinsecamente problematicos, carentes ou disfuncionais,
justificando assim a necessidade de intervencao estatal.

Esta constru¢do manifesta-se quando experiéncias de sofrimento, violéncia ou injustica
vivenciadas por populag¢des historicamente marginalizadas sdo sistematicamente invisibilizadas ou,
quando eventualmente visibilizadas, sao enquadradas segundo categorias que as descontextualizam
e despolitizam. Por exemplo, a persisténcia de altas taxas de mortalidade materna entre mulheres
negras e indigenas pode ser enquadrada como “problema de satide publica” sem considerar as
dimensdes estruturais de racismo e colonialismo que a produzem, resultando em interveng¢oes

que abordam sintomas sem questionar causas mais profundas.
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A dimensdo epistémica da colonialidade manifesta-se na defini¢do da agenda através
da imposi¢cao de marcos interpretativos que naturalizam certas explicagdes causais enquanto
marginalizam outras. Quando a pobreza ¢ explicada primordialmente através de déficits individuais
ou familiares (falta de educagdo, capacitagao, organizacao), obscurecem-se explicagdes estruturais
que relacionam pobreza a processos historicos de expropriacao, racismo e colonialismo. Como
observa Escobar (2007), o discurso do desenvolvimento opera precisamente através desta
naturalizagdo de explicagdes que individualizam problemas estruturais, constituindo popula¢oes
inteiras como carentes de desenvolvimento ao invés de reconhecé-las como vitimas de processos
de subdesenvolvimento.

A dimensao institucional manifesta-se através da composi¢ao dos espacos onde agendas
sao definidas, frequentemente caracterizados pela sub-representagao sistematica de grupos
historicamente marginalizados e pela sobrerrepresentacao de elites técnicas, politicas e economicas.
Esta composi¢do nao é acidental, mas resulta de processos histéricos que concentraram recursos,
conhecimentos e redes de poder em determinados grupos sociais. Como demonstra Quijano
(2000), a colonialidade do poder opera através de classificagcdes que determinam quem ocupa
posicdes de autoridade e quem ¢é constituido como objeto desta autoridade.

A dimensdo territorial da colonialidade na defini¢do da agenda manifesta-se através da
hierarquizagao de espagos que naturaliza certas configuragdes territoriais como problematicas,
enquanto outras sdo invisibilizadas ou naturalizadas. Territorios periféricos, rurais ou habitados por
populag¢des racializadas sdo sistematicamente representados como “carentes de desenvolvimento’,
“zonas de risco” ou “dreas vulneraveis’, enquanto os processos historicos e contemporaneos que
produziram estas condigdes permanecem obscurecidos. Como argumenta Porto-Gongalves (2006),
esta representacgdo colonial do espago opera através da imposi¢do de uma racionalidade territorial
que reduz territérios complexos a diagnoésticos simplificados que justificam intervengdes externas.

A dimensdo subjetiva manifesta-se através da constituicao de determinados grupos como
intrinsecamente problematicos ou carentes, processo que Maldonado-Torres (2007) identifica
como central a colonialidade do ser. Jovens periféricos sdo constituidos como “em situagdo de
risco’, mulheres pobres como “vulneraveis”, comunidades tradicionais como “atrasadas”, sempre
em relacdo a padrdes normativos que permanecem implicitos, mas que remetem consistentemente
a ideais de modernidade, racionalidade e civilizagdo herdados do projeto colonial.

Na fase de formulagao de politicas, a construgao colonial do outro opera através da defini¢cdo
do campo de solugdes consideradas legitimas ou viaveis, processo que frequentemente exclui a
priori alternativas baseadas em conhecimentos, praticas ou racionalidades nao hegemonicas.
Como argumenta Santos (2007), o pensamento abissal opera produzindo como inexistente ou
invalido tudo aquilo que nao se conforma aos critérios de racionalidade estabelecidos pela tradi¢ao

ocidental. Na formulacédo de politicas, esta exclusdo manifesta-se quando solugdes baseadas em
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saberes locais, praticas comunitarias ou concep¢des nao-ocidentais de bem-estar sio descartadas
como “ineficientes”, “irracionais” ou “atrasadas”.

A colonialidade epistémica na formula¢do manifesta-se através da imposi¢ao de modelos de
interven¢ao desenvolvidos em contextos euro-norte-americanos como solu¢des universalmente
aplicaveis, processo frequentemente mediado por organismos multilaterais, agéncias de cooperagao
ou institui¢des académicas que operam como vetores de dissemina¢ao de racionalidades coloniais.
Como demonstra Shahjahan (2016), estas instituicdes operam através de um vocabulario
tecnocratico que padroniza solugdes e impde modelos de gestdo derivados da racionalidade
neoliberal ocidental, naturalizando-os como tnicos horizontes possiveis de intervencao.

A dimensao institucional manifesta-se através dos arranjos organizacionais que estruturam
o desenho de politicas, frequentemente reproduzindo hierarquias entre diferentes formas de
expertise, autoridade e legitimidade. Mesmo quando processos participativos sdo formalmente
incluidos, estes frequentemente operam segundo logicas que pressupdem determinadas formas
de organizacao, representagdo e deliberacdo que podem nao corresponder as praticas e estruturas
comunitarias existentes. Como observa Dagnino (2004), a “confluéncia perversa” entre projetos
participativos e neoliberais frequentemente resulta em formas de inclusao que nao desafiam
relagdes de poder estabelecidas, mas as reconfiguram sob novas roupagens.

A colonialidade territorial na formula¢do manifesta-se quando intervengdes sdo
desenhadas segundo pressupostos espaciais que desconsideram territorialidades existentes.
Politicas habitacionais que impdem tipologias construtivas industrializadas, como analisado por
Cejas (2020), desconsideram saberes vernaculares e relagdes territoriais complexas; politicas de
desenvolvimento urbano que privilegiam modelos baseados em experiéncias do Norte Global, como
demonstra Rolnik (2015), frequentemente resultam em processos de gentrifica¢ao e segregacao
que reproduzem geografias coloniais; politicas ambientais que operam segundo concepgdes
naturalistas que separam natureza e cultura, como argumenta Escobar (2014), frequentemente
colidem com cosmologias que nao operam segundo estas divisoes.

A dimensao subjetiva na formulagdo manifesta-se quando politicas sdo desenhadas
segundo pressupostos que constituem seus destinatarios como carentes de agéncia, conhecimento
ou capacidade, necessitando supervisao, orientacao ou controle externos. Esta constitui¢ao
nao é meramente discursiva, mas materializa-se em desenhos que limitam possibilidades de
autodeterminacao, criatividade ou inovagao por parte dos sujeitos impactados. Como argumenta
Spivak (2010), esta dupla operagdo de representagdo produz sujeitos como simultaneamente
incluidos e subordinados, reconhecidos e silenciados.

Na fase de implementacao, a construgdo colonial do outro manifesta-se através das praticas
cotidianas de agentes estatais que traduzem diretrizes abstratas em interveng¢des concretas,

processo no qual classificagdes, pressupostos e hierarquias coloniais sdo reproduzidos, contestados
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ou transformados através de interagdes especificas entre implementadores e destinatarios de
politicas. Como argumenta Lipsky (2010), estes agentes exercem consideravel discricionariedade,
tomando decisdes que frequentemente refletem pressupostos culturais e classificagdes morais
raramente explicitadas.

A colonialidade epistémica na implementagdo manifesta-se quando conhecimentos técnico-
burocraticos sao sistematicamente privilegiados sobre saberes territoriais, experienciais ou
comunitdrios, mesmo quando estes ultimos poderiam enriquecer ou aprimorar as intervengdes.
Esta hierarquiza¢ao frequentemente resulta em tensdes entre racionalidades distintas, revelando
incompatibilidades que ndo sdao meramente técnicas, mas expressam conflitos ontoldgicos sobre
formas de compreender e habitar o mundo.

A dimensdo institucional manifesta-se através das praticas de burocracias de nivel de rua
que, como demonstram Eird e Lotta (2024), frequentemente reproduzem classificacdes morais
que determinam quem ¢é tratado como cidadao pleno e quem é tratado como objeto de controle,
vigilancia ou assisténcia. Estas classificagdes ndo sao aleatdrias, mas seguem consistentemente
linhas que coincidem com marcadores raciais, territoriais e de classe, revelando a persisténcia
de hierarquias coloniais nas praticas estatais cotidianas.

A colonialidade territorial na implementagdo manifesta-se quando politicas sdo
implementadas de forma diferenciada segundo classificagdes espaciais que reproduzem geografias
coloniais. Politicas de seguranga que assumem carater militarizado em territdrios periféricos, como
analisa Alves (2018), ou intervengdes sociais que operam segundo logicas tutelares em comunidades
tradicionais, revelam como espagos diferentes sao governados segundo racionalidades distintas
que remetem as divisdes coloniais entre civilizagdo e barbarie.

A dimensao subjetiva na implementagdo manifesta-se através das exigéncias explicitas ou
implicitas de que sujeitos performem papéis especificos como condi¢ao para acessar servigos
ou beneficios. Esta performance nao se limita ao cumprimento de critérios formais, mas
frequentemente envolve a adogao de comportamentos, valores ou formas de apresentagao pessoal
que demonstrem adequagdo a padrdes normativos especificos. Como observa Fanon (2008), esta
exigéncia de performance constitui forma sofisticada de violéncia que for¢a sujeitos subalternizados
a negar ou ocultar aspectos de sua identidade como condi¢ao para reconhecimento.

Na fase de avaliacao, a construgao colonial do outro manifesta-se através da determinagao
do que constitui “sucesso” ou “fracasso” de uma intervencao, processo que frequentemente
privilegia critérios exdgenos sobre percepgdes e prioridades dos sujeitos impactados. Como
argumenta Arretche (1998), a avalia¢do nunca é um exercicio puramente técnico, mas envolve
julgamentos valorativos que refletem posicionamentos especificos sobre objetivos, métodos e

resultados desejaveis.
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A colonialidade epistémica na avaliagdo manifesta-se através da imposi¢ao de metodologias
e métricas que privilegiam conhecimentos quantitativos, padronizados e descontextualizados
sobre formas outras de compreender e valorar impactos. Avaliagoes que reduzem experiéncias
complexas a indicadores numéricos frequentemente invisibilizam dimensdes cruciais para os
sujeitos impactados, produzindo interpretagcdes que podem divergir radicalmente das percepgoes
locais sobre os efeitos das intervencoes.

A dimensao institucional manifesta-se através dos arranjos que determinam quem avalia,
segundo quais critérios, e como os resultados sdo utilizados para legitimar ou deslegitimar
intervengoes. Quando avaliagdes sdo conduzidas exclusivamente por técnicos externos segundo
critérios predefinidos, reproduzem hierarquias epistémicas que marginalizam conhecimentos
experienciais dos sujeitos impactados. Como demonstra Gray (2024), mesmo avaliagdes que
incluem componentes participativos frequentemente filtram, reinterpretam ou desqualificam
perspectivas que ndo se conformam aos marcos avaliativos hegemonicos.

A colonialidade territorial na avaliacao manifesta-se quando critérios de sucesso sao
baseados em concep¢oes especificas de espago, desenvolvimento ou bem-estar que podem nao
corresponder as prioridades territoriais locais. Avaliagdes de politicas urbanas que privilegiam
valoriza¢do imobilidria sobre vinculos comunitarios, ou de politicas ambientais que priorizam
conservagao sobre soberania territorial, revelam como pressupostos espaciais coloniais estruturam
julgamentos sobre efetividade das intervengoes.

A dimensdo subjetiva na avalia¢do manifesta-se através da imposi¢ao de critérios que
constituem certos comportamentos, atitudes ou resultados como desejaveis, enquanto outros
sao patologizados ou considerados inadequados. Avaliagdes que valorizam primordialmente
conformidade institucional, adaptagdo a padroes externos ou adogao de valores hegemonicos
frequentemente invisibilizam formas de agéncia, resisténcia ou criatividade que nao se enquadram
nestes parametros, reproduzindo o que Spivak (2010) identifica como a impossibilidade estrutural
de escuta do subalterno.

Essa andlise do ciclo de politicas publicas revela como a construgao colonial do outro opera
como um mecanismo sistematico e estrutural que transcende momentos ou aspectos especificos
das intervengdes estatais. A colonialidade ndo é um elemento adicional ou acidental das politicas
publicas, mas uma logica constitutiva que determina como problemas sao definidos, solugdes
sdo concebidas, intervenc¢des sdo implementadas e resultados sao avaliados. Reconhecer esta
légica constitutiva é fundamental para imaginar e construir alternativas que nao reproduzam as

hierarquias que alegam superar.
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5. CONSIDERACOES FINAIS: LIMITES, POSSIBILIDADES E HORIZONTES
DECOLONIAIS

A analise desenvolvida ao longo deste artigo revela que a colonialidade nas politicas
publicas ndo constitui um fendmeno residual ou acidental, mas uma légica estruturante que opera
sistematicamente através da construgdo do outro como dispositivo fundamental de dominagéo. Esta
constru¢do manifesta-se nao apenas em politicas explicitamente excludentes ou repressivas, mas
também - e talvez principalmente — em intervenc¢des que se apresentam sob discursos de inclusao,
participagdo e desenvolvimento, revelando a sofisticagdo dos mecanismos contemporaneos através
dos quais hierarquias coloniais se reproduzem e se atualizam.

O conceito de colonialidade das politicas publicas que propusemos busca superar limitagoes
de abordagens que analisam manifesta¢des coloniais de forma fragmentada ou setorial, oferecendo
um framework analitico que permite identificar padroes estruturais que atravessam diferentes
areas, contextos e momentos do processo politico. A matriz desenvolvida, articulando as dimensoes
epistémica, institucional, territorial e subjetiva da colonialidade com as fases do ciclo de politicas
publicas, demonstra como a construg¢ao colonial do outro opera de forma integrada e sistematica,
desde a defini¢ao de problemas até a avaliagdo de resultados.

Esta perspectiva analitica tem implicagdes significativas tanto para a compreensao tedrica
quanto para a pratica das politicas publicas. Teoricamente, nossa analise contribui para o crescente
campo dos estudos criticos de politicas publicas ao incorporar sistematicamente perspectivas
decoloniais que tém permanecido largamente ausentes das analises convencionais. Ao mesmo
tempo, oferece aos estudos decoloniais instrumentos para examinar como a colonialidade opera
especificamente no campo das intervengdes estatais, superando tendéncias de permanecer no
plano das criticas gerais sem andlises de mecanismos concretos.

A centralidade que atribuimos a problematica da representagdo e a construgao do outro
revela dimensoes da colonialidade que frequentemente permanecem invisiveis em analises focadas
apenas em contetdos ou resultados de politicas especificas. Nossa andlise demonstra que politicas
podem simultaneamente incluir e subordinar, reconhecer e silenciar, empoderar e tutelar, revelando
contradi¢des que ndo sdo acidentais, mas expressam a persisténcia de racionalidades coloniais
que constituem sujeitos como simultaneamente cidaddos e objetos de intervengao.

Praticamente, o framework desenvolvido oferece instrumentos para identificar e questionar
pressupostos coloniais em politicas concretas, possibilitando interven¢des mais reflexivas e
contextualmente responsivas. Para formuladores de politicas, nossa andlise sugere a importancia
de processos genuinamente dialégicos que nao apenas consultem formalmente grupos afetados,

mas efetivamente incorporem suas perspectivas na definicdo de problemas, concep¢éao de solugoes
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e avaliacao de resultados. Isso implica questionar ndo apenas o que é feito, mas como é feito, quem
define o que deve ser feito, e quais pressupostos orientam estas defini¢oes.

Para implementadores, o framework oferece ferramentas para reconhecer como praticas
aparentemente técnicas ou neutras podem reproduzir hierarquias coloniais, desenvolvendo
alternativas que reconhecam e valorizem conhecimentos, experiéncias e formas de organizagdo
dos sujeitos impactados. Para avaliadores, sugere-se a necessidade de abordagens pluralistas que
reconhecam multiplas defini¢oes de sucesso e impacto, ndo reduzindo a avaliacao a métricas
predefinidas que podem invisibilizar efeitos significativos para as comunidades afetadas.

Para movimentos sociais e organizagdes comunitarias, o conceito oferece categorias para
analisar criticamente politicas que lhes sdo dirigidas, identificando continuidades coloniais que
podem permanecer invisiveis em discursos oficiais de direitos, inclusao ou participagdo. Esta
perspectiva nao implica rejeitar o Estado como arena de luta, mas desenvolver estratégias mais
sofisticadas que reconhegam contradigdes e limites das intervengdes estatais em sociedades
marcadas por legados coloniais.

E importante reconhecer limitagdes de nossa proposta. O framework desenvolvido constitui
uma constru¢ao teodrica que, como toda teorizagao, simplifica realidades complexas e contraditdrias.
Sua aplica¢do em contextos especificos requer adaptagdes que considerem particularidades
historicas, geopoliticas e culturais que ndo podem ser antecipadas em formulagdes abstratas. Além
disso, nossa analise concentra-se primordialmente na critica as estruturas existentes, oferecendo
apenas indicagdes preliminares sobre alternativas concretas.

A colonialidade nas politicas publicas ndo opera de forma homogénea ou incontestada.
Existem tensoes, contradi¢des e possibilidades de resisténcia que nossa analise identifica, mas nao
desenvolve sistematicamente. Agentes estatais ndo sdo meros reprodutores de ldgicas coloniais,
mas sujeitos complexos que podem, em determinadas circunstancias, desafiar ou subverter estas
légicas. Da mesma forma, comunidades impactadas por politicas ndo sao recipientes passivos, mas
desenvolvem estratégias diversas de apropria¢ao, resisténcia ou transformacdo das intervengoes
estatais.

O reconhecimento destas limitagdes aponta para agendas de pesquisa que podem enriquecer
e refinar nossa proposta. Estudos empiricos que apliquem o framework a politicas especificas em
diferentes contextos podem revelar variagdes e particularidades que escapam a analise tedrica.
Investigacoes sobre praticas de resisténcia, apropriagao criativa ou subversao de politicas coloniais
podem identificar possibilidades transformadoras que nossa analise apenas indica. Pesquisas
comparativas entre diferentes contextos regionais, nacionais ou locais podem revelar como a
colonialidade se manifesta diferentemente segundo condigdes histdricas e geopoliticas especificas.

A construgio de alternativas as racionalidades coloniais que estruturam as politicas

publicas constitui um desafio complexo que nao pode ser resolvido apenas no plano tedrico.
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Como argumenta Walsh (2009), a decolonialidade ndo é um estado a ser alcangado, mas
um processo continuo de resisténcia e criacdo que envolve transformagdes simultdneas em
multiplas dimensoes da vida social. Nas politicas publicas, isso implica ndo apenas mudangas em
contetdos ou procedimentos especificos, mas transformag¢des mais profundas nas epistemologias,
institucionalidades e racionalidades que estruturam a agédo estatal.

Tais transformagdes s6 se tornam possiveis através de didlogos substanciais entre diferentes
formas de conhecimento e experiéncia, processos que Santos (2007) denomina “ecologia de
saberes”. Nas politicas publicas, isso significa criar condi¢des para que conhecimentos académicos,
técnicos, burocraticos, comunitarios, tradicionais e experienciais possam dialogar horizontalmente,
sem pressuposi¢des hierarquicas sobre qual forma de saber é superior ou mais valida.

A construgio de politicas publicas decoloniais requer também transformagoes institucionais
que vao além da inclusdo formal de grupos historicamente marginalizados, envolvendo mudangas
nas estruturas, procedimentos e culturas organizacionais que reproduzem hierarquias coloniais.
Isso implica questionar nao apenas quem participa dos processos decisorios, mas como estes
processos sdo estruturados, quais critérios de legitimidade operam, e como diferentes formas de
conhecimento e experiéncia sao valorizadas ou marginalizadas.

No plano territorial, a descolonizagdo das politicas publicas exige reconhecimento e respeito
as multiplas territorialidades que caracterizam sociedades diversas, superando imposi¢oes
de racionalidades espaciais homogeneizantes. Isso ndo implica romantizar territorialidades
tradicionais ou rejeitar transformagoes, mas criar condi¢des para que diferentes formas de habitar
e significar o espago possam coexistir e dialogar.

Na dimensao subjetiva, implica superar a construcdo colonial do outro que constitui sujeitos
como deficitarios ou problematicos, desenvolvendo abordagens que reconhecam e valorizem
a agéncia, criatividade e capacidade de autodeterminacdo de todos os sujeitos envolvidos. Isso
requer transformar nao apenas discursos, mas também praticas concretas que posicionam uns
como agentes e outros como objetos de intervengao.

Em ultima analise, o desafio que o conceito de colonialidade das politicas publicas coloca
ndo ¢ apenas compreender criticamente as estruturas existentes, mas participar ativamente na
construgido de alternativas que reconhegam e valorizem a pluralidade de formas de conhecer,
ser e viver que caracterizam as sociedades contemporaneas. Este ¢ um projeto simultaneamente
intelectual e politico que exige compromisso continuo com a justica epistémica como dimensao
inseparavel da justica social, reconhecendo que ndo pode haver transformagao social substantiva
sem transformac¢ao das formas de conhecimento e poder que estruturam as relagdes sociais
existentes.

A contribui¢do deste artigo situa-se neste horizonte mais amplo de transformacéo, oferecendo

instrumentos analiticos para identificar e questionar racionalidades coloniais nas politicas publicas
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como passo necessario para imaginar e construir alternativas menos marcadas por hierarquias
histéricas. Como toda construgdo tedrica, permanece aberta a refinamentos, contestagdes e
reelaboragdes que emergirao de sua aplicagdo em contextos diversos e de didlogos com perspectivas
complementares ou divergentes, contribuindo para um debate fundamental sobre os limites e

possibilidades de democratizagao radical do Estado em sociedades pds-coloniais.
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Embora haja muitos estudos sobre as a¢oes afirmativas raciais no Brasil, menos comum sdo os que
abordam a sua aplica¢do na burocracia publica e, mais especificamente, na carreira diplomética. Com
o objetivo de suprir essa lacuna, este artigo aborda, por um lado, a aplicagdo da lei de cotas no servigo
publico pelo Ministério das Relagdes Exteriores, incluindo a analise do programa de bolsa-prémio voltado
para a preparagao de pessoas negras para o Concurso de Admissao a Carreira de Diplomata (CACD);
e por outro, o impacto da inser¢ao de pessoas negras na transformagdo da burocracia diplomatica e na
luta contra a desigualdade racial ai presente. O propdsito foi identificar ndo somente a efetividade da
inser¢do negra na carreira diplomatica, mas também a sua potencialidade para o combate a desigualdade
racial, considerando como marcos teéricos centrais as perspectivas das desigualdades e da burocracia
representativa. O estudo de caso realizado aborda o ingresso e o desenvolvimento na carreira, mediante
longa pesquisa de campo e levantamento de dados. Os resultados apontam para o efetivo aumento de
pessoas negras e o surgimento de uma burocracia representativa, no entanto, ainda alertam para uma
necessaria avaliagdo de sua potencialidade contra a desigualdade racial ainda persistente.
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LA PRESENCIA NEGRA EN LA DIPLOMACIA BRASILENA: UN ESTUDIO
SOBRE LA BUROCRACIA Y LA DESIGUALDAD RACIAL EN LA CARRERA
DIPLOMATICA BRASILENA

Aungque existen muchos estudios sobre la discriminacion positiva racial en Brasil, son menos frecuentes
los que abordan su aplicacién en la burocracia publica y, mas concretamente, en la carrera diplomatica.
Con el objetivo de llenar este vacio, este articulo aborda, por un lado, la aplicacién de la ley de cuotas en
la funcién publica por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores, incluyendo el analisis del programa
de becas destinado a preparar a personas negras para el Examen de Admisién a la Carrera Diplomatica
(CACD); y por otro, el impacto de la inclusion de personas negras en la transformacion de la burocracia
diplomatica y la lucha contra la desigualdad racial en la misma. El objetivo era identificar no sélo la
eficacia de la inclusion de negros en la carrera diplomatica, sino también su potencial para combatir la
desigualdad racial, considerando las perspectivas de la desigualdad y de la burocracia representativa como
marcos tedricos centrales. El estudio de caso examina el ingreso y el desarrollo en la carrera, a través de
una amplia investigacion de campo y recopilacién de datos. Los resultados apuntan a un aumento efectivo
del nimero de personas de raza negra y a la aparicion de una burocracia representativa, pero también a
la necesidad de evaluar su potencial para combatir la persistente desigualdad racial.

Palabras clave: accion afirmativa; cuotas raciales; examen de acceso al sector publico; desigualdad racial;
burocracia representativa.

THE BLACK PRESENCE IN BRAZILIAN DIPLOMACY: A STUDY ON
BUREAUCRACY AND RACIAL INEQUALITY IN THE BRAZILIAN
DIPLOMATIC CAREER

Although there are many studies on racial affirmative action in Brazil, less common are those that address
its application in public bureaucracy and, more specifically, in the diplomatic career. In order to fill this
gap, this article addresses, on the one hand, the application of the quota law in the public service by the
Ministry of Foreign Affairs, including the analysis of the scholarship program aimed at preparing black
people for the Diplomatic Career Admission Exam (CACD); and on the other hand, the impact of the
inclusion of black people on the transformation of the diplomatic bureaucracy and the fight against racial
inequality therein. The aim was to identify not only the effectiveness of black inclusion in the diplomatic
career, but also its potential for counteracting racial inequality, considering the perspectives of inequality
and representative bureaucracy as central theoretical frameworks. The case study looks at entry and
development in the career, through extensive field research and data collection. The results point to an
effective increase in the number of black people and the emergence of a representative bureaucracy.
However, they also call for a necessary assessment of its potential to combat persistent racial inequality.

Keywords: affirmative action; racial quotas; public sector entrance examination; racial inequality;
representative bureaucracy.
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1. INTRODUCAO

A diplomacia brasileira é objeto de varios estudos, abordando seu surgimento (Farias, 2015;
Mendonga, 2013; Moura, 2007), desenvolvimento (Bodine et al., 2022; Cheibub, 1984, 1989; Lima;
Oliveira, 2018; Lopes Bretas, 2017; Souza, 2018), atuagdo (Amado, 2013; Batista, 2010; Gobo,
2019) e mesmo desigualdades de género e raga (Balbino, 2011; Gobo, 2018). Entretanto, menos
comuns sao os estudos empiricos sobre a¢des afirmativas raciais (Almeida, 2016; Bomfim, 2018;
Gais Oliveira, 2015; Lima Oliveira, 2011; Lima, 2005; Lopes da Silva, 2005; Matsuoka; Passinato e
Silva, 2021; Oliveira, 2011; Pereira, 2014). Com o objetivo de suprir essa lacuna, o presente artigo
busca se diferenciar de estudos anteriores ao conjugar uma andlise mais institucional, com foco
no processo seletivo para a entrada na carreira diplomatica e a aplicagao das a¢des afirmativas.
Inclui, igualmente, uma observagao da burocracia diplomatica e como ela é impactada ou nao pela
inser¢ao de pessoas negras, especialmente no que diz respeito a diminui¢ao da desigualdade racial.

Para tanto, vale-se de duas perspectivas tedricas: estudos sobre desigualdades (Reygadas,
2008; Therborn, 2015; Tilly, 1998) e burocracia representativa (Kingsley, 1944; Krislov, 2012;
Mosher, 1968), buscando responder a seguinte questdo: como as agdes afirmativas influenciam
o funcionamento da burocracia publica, em termos de combate as desigualdades raciais, com a
ampliagdo do acesso de pessoas negras a esses espagos e a possibilidade de mudanca de praticas
institucionais excludentes.

O artigo, além da introdugéao, conta com uma se¢ao com o aprofundamento no campo,
detalhando auséncia de pessoas negras na diplomacia. A seguir tem-se uma se¢ao metodolégica,

para concluir com consideragdes gerais.

2. A DESIGUALDADE RACIAL NA DIPLOMACIA BRASILEIRA

A auséncia de representa¢do negra na diplomacia brasileira é fato registrado ha muito, tanto
na literatura nacional, quanto internacional (Costa Pinto, 1953; Fontaine, 1970; Freyre, 2011;
Nascimento, 2016; Rosenbaum, 1968; Sampaio, 1963). Somente com a mudanca da postura oficial
do Brasil em relagdo ao préprio mito da democracia racial, que a auséncia de pessoas negras na
carreira diplomatica comegou a ser institucionalmente combatida. E nesse momento, no ano de
2002, que surge no Ministério de Relagdes Exteriores, no Instituto Rio Branco - IRBr, o Programa
de Ac¢do Afirmativa, “Bolsa-Prémio de Vocagdo para a Diplomacia” - PAA, fruto do Protocolo de
Cooperagio n° 08.0001.00/2002, firmado entre o Ministério de Rela¢des Exteriores, o Ministério
da Ciéncia e Tecnologia, o Ministério de Justica e o Ministério da Cultura, visando a “igualdade
de oportunidades de acesso de negros a carreira de diplomata e de acentuar a diversidade étnica

nos quadros do Itamaraty”.
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Os dados do IRBr apontam que 49 bolsistas foram aprovados ao longo de 20 anos, sendo
que no concurso de 2022, o tltimo finalizado na época deste estudo, mais 3 bolsistas foram
nomeados(as), uma delas na ampla concorréncia. Ainda assim, embora a politica se apresente
promissora, é preciso ter em vista o todo da carreira diplomatica para se afiangar do quanto
representa esse grupo no computo geral da carreira.

Tal objetivo somente pdde ser concretizado recentemente, quando o Departamento do
Servigo Exterior divulgou dados mais completos sobre raga/cor e etnia das carreiras de Diplomatas,
Oficiais de Chancelaria e Assistentes de Chancelaria. Até entdo, apenas participantes do programa
de agdo afirmativa tinham seu pertencimento racial registrado, o que dificultava a comparagao.

Hoje, o Boletim Estatistico Etnico-Racial do Servigo Exterior Brasileiro (2023) d4 a dimensio
da desigualdade de acesso entre pessoas brancas e ndo-brancas no servigo diplomatico, como se
vé da Tabela 1.

Tabela 1 - Composi¢ao étnico-racial da carreira diplomatica

Composi¢ao étnico-racial da carreira diplomatica

Amarela  Branca  Indigena Parda Preta Nio informado ~ TOTAL
. 26 1190 9 176 41 101 1545
Diplomatas
1,68% 77,02% 0,58% 11,52% 2,65% 6,54% 100%

Fonte: Boletim Estatistico Etnico-Racial do Servico Exterior Brasileiro.

Considerando que, de acordo com dados do IBGE, 55,9% da populagao brasileira se
autoclassifica como negra (preta ou parda) (IBGE, 2022), fica evidente que a presenga de apenas
14,17% de pessoas negras no corpo diplomatico, ndo espelha minimamente a sociedade. Por
isso, a populag¢ao negra nao se vé representada nessa carreira, denotando desde ja um aspecto
da desigualdade racial na sociedade brasileira. Compreender os mecanismos que atuam nessa

estrutura, reproduzindo ou combatendo a desigualdade, demanda uma analise aprofundada.

3. DO PERCURSO INVESTIGATIVO

O caso estudado é do Instituto Rio Branco com relagao as agdes afirmativas de recorte racial,
em que, para essa compreensao, foram coletados dados e informagdes a respeito da presenca
negra no Instituto Rio Branco. As principais fontes consultadas foram atos oficiais, referentes

aos processos seletivos do programa de agoes afirmativa - PAA e do concurso de admissdo na
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carreira diplomatica - CACD, bem como publicag¢des, artigos académicos e matérias jornalisticas,
além de bem delimitadas entrevistas'.

Tentou-se observar, a partir da obra de Charles Tilly (1998), a presenca de diferengas
categoriais’, mecanismos de produgio e reprodugdo da desigualdade no ambito institucional,
bem como os principais mecanismos para combaté-la, somando-se as analises de Charles Tilly
as contribui¢oes de Goran Therborn (2015) e Luis Reygadas (2008).

Da mesma forma, realizou-se um aprofundamento na chamada teoria da burocracia
representativa, termo cunhado por John Donald Kingsley (1944), em sua analise do servigo
publico britanico, que elevou a discussao sobre representacdo e responsabilidade burocratica
a um novo patamar. O autor ressalta que ha de se fazer uma veemente defesa da promogéo da
diversidade demografica na administracao publica, para que ela seja representativa da populagéo,
dai uma burocracia representativa. A esse conceito, soma-se a distingao proposta por Frederick C.
Mosher (1968), entre uma burocracia representativa passiva, que remete a origem dos individuos
e ao grau pelo qual, coletivamente, espelham a sociedade como um todo, e uma ativa, em que de
um individuo se espera que demande pelos interesses do grupo a que presumivelmente tenha
sua origem.

Com o objetivo de identificar quais aspectos da instituicdo dao indicios de estarem recebendo
alguma influéncia em razdo da maior presenga de burocratas negros(as), optou-se pela analise de trés
pilares institucionais (Scott, 2014). O chamado pilar regulatério é relativo a processos e estruturas
que visam a constranger e regular o comportamento e que se expressa pelo estabelecimento de
regras, monitoramento e san¢ao, mas que se vé afetado quando ha o estabelecimento de cotas
ou outras politicas afirmativas, visando a alterar a composic¢do da instituicdao. O pilar normativo
esta relacionado a dimensao prescritiva da vida social, relacionada a normas sociais e valores e é
expresso em termos de objetivo organizacional. Por fim, o pilar cultural-cognitivo refere-se aos
fatores que moldam o sentido que é atribuido aos objetos e agdes, como simbolos, gestos, palavras
ou sinais, formando a base da realidade inconsciente de uma instituicao.

Essa estrutura foi analisada na pesquisa de campo, juntamente com os dois marcos tedricos
que orientaram a pesquisa. Em relagao ao pilar regulatério, observou-se especialmente os
mecanismos produtores, reprodutores ou de combate a desigualdade e, em relagdo aos pilares
normativo e cultural-cognitivo, os mais propriamente ligados a presenga de uma burocracia

representativa ativa.

Ao concluir que as entrevistas ndo seriam o principal material de pesquisa, foi possivel com um pequeno niimero fazer uma
espécie de “amostragem por conveniéncia’, isto é, “um tipo de amostragem nao probabilistica que envolve a extragdo de um
conjunto de observagoes de uma populagdo que esteja acessivel, isto é, ao alcance dos pesquisadores que compdem a rede

de pesquisa” (Pires, 2019, p. 24). Estas entrevistas orientaram diversas passagens da pesquisa e forneceram pistas de onde
observar a presenca de uma burocracia representativa ativa.

*Diferenga categorial é a que decorre da formagéo de pares categoriais assimétricos e que ao estabelecer lagos de distin¢ao
entre diferentes grupos, passa a ser operado pelas institui¢des, favorecendo a consolidagio das desigualdades. No caso,
brancos/negros e ampla concorréncia/beneficiarios das cotas etc.
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4. DOS ACHADOS DA PESQUISA

4.1 Pilar regulatorio: mecanismos produtores, reprodutores ou de combate a
desigualdade

Em relagdo ao pilar regulatdrio, o que pode ser observado é que o processo de selecao
do CACD, apesar de sofrer alteragdes menores, em termos de conteiido ao longo dos anos
(Lopes Bretas, 2017), a partir do periodo da redemocratizacao, deu um passo ao eliminar um
importante mecanismo de exclusdo: entrevistas e prova oral. Tanto que, no primeiro concurso
realizado sem esses dois meios de avaliagdao, houve uma grande aprovagao de pessoas negras. A
par dessas reformas de combate a desigualdade, no entanto, houve, ao longo do tempo, também
contrarreformas elitizantes, implementando mecanismos de produgao de desigualdades, ao manter
uma certa homogeneidade social - e, por extensao, racial - na formagéo do corpo diplomatico.

Uma contrarreforma que se destaca ¢ referente as provas de lingua estrangeira que atuaram,
em alguns momentos, como um efetivo mecanismo de exclusao, ao se tornarem eliminatorias. Foi
possivel identificar o impacto desproporcional que sua aplicagao, tecnicamente neutra, acabou
por produzir justamente no grupo de pessoas cotistas, como se pode ver da Tabela 2 abaixo. Em

2020, especialmente, vé-se que 72,12% dos cotistas foram eliminados apenas nessa fase.

Tabela 2 - Percentual de candidatos(as) reprovados em lingua estrangeira a partir de 2017,
por grupo

ANO CACD COTISTAS (%) AMPLA CONCORRENCIA (%)
2017 15 4,8
2018 28,84 1,02
2019 40 11,68
2020 72,12 41,88
2022 20,33 6,22

Fonte: elaboracio propria.

Com isso, é possivel identificar uma tensao entre mecanismos de combate e mecanismos
de produgdo/reprodugio de desigualdades no ambito do Itamaraty. Embora nao se possa afirmar
que haja discriminagao racial, decorrente de preconceito individual, hd evidentemente alteracdes
que produziram efeito negativo somente a um determinado grupo racial em razdo da opgao
procedimental realizada, que, portanto, pode ser tratada como um mecanismo de exclusio e
geragdo de desigualdades.

O seguindo aspecto analisado, pilar regulatorio, foi a regulamentagao das agdes afirmativas

no ambito do IRBr. Em relagdo ao PAA, para além dos resultados observados, buscou-se identificar
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a presenca de uma burocracia representativa ativa na criagdo e gestdo inicial do programa. No
entanto, especificamente quanto a esse aspecto, considerados os dados a que se teve acesso, tal
hipétese ndo pode ser confirmada.

De qualquer forma, o pioneirismo dessa politica publica é, de fato, inconteste, sendo uma
das tnicas adotadas em dmbito federal, no inicio dos anos 2000, e que se mantém efetiva até hoje.
Além do mais, a propria modalidade de pagamento de uma bolsa de estudos, embora claramente
uma agdo afirmativa, nao é usual na pratica nacional, que adota, quase exclusivamente, reserva de
vagas como sindnimo da politica publica. Alguns entes ptiblicos somente recentemente comegam
a ensaiar medidas algo parecidas com isso3.

Deve-se notar, ainda, que apesar de longevo, sua regulamentagao ¢ muito esparsa, sendo
as regras fixadas a cada edital, ndo havendo um texto normativo prévio detalhado. Sua previsao
inicial, de 2002, um Protocolo de Cooperagio, firmado entre o entdo Ministério de Ciéncia e
Tecnologia, o Ministério das Relagcdes Exteriores, o Ministério da Justi¢a e o Ministério da Cultura,
¢ ainda a norma mais geral que trata do tema.

Com essa flexibilidade, o processo seletivo sofreu uma enorme varia¢ao ao longo do tempo,
desde um carater mais subjetivo, a partir da avaliagdo de um plano de estudos elaborado por quem
se candidatava (2002), até a aprovagao em um concurso especifico (de 2003 a 2015), com matérias
equivalentes ao CACD, culminando com sua eliminagdo como concurso auténomo, passando a
ser granjeadas bolsas de acordo com o desempenho no préoprio CACD (2016 em diante).

Essa ultima alteracdo teve um impacto no nimero de inscritos no programa, que caiu
bruscamente em 2016, como se vé na Tabela 3, e tem gerado preocupag¢ao de membros da

diplomacia.

*Exemplo da parceria firmada entre o Conselho Nacional de Justi¢a e a Fundagdo Getulio Vargas, com programa
de bolsas de estudo para candidatos negros e indigenas e pessoas com deficiéncia (PcD) a carreira da magistratura.
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Tabela 3 - Bolsas concedidas, inscritos e concorréncia no PAA

Anos Bolsas Inscritos Relagio candidato/vaga
2002 20 406 20,15
2003 30 1689 56,3
2004 42 749 17,83
2005 32 972 30,38
2006 43 686 15,95
2007 37 532 14,38
2008 39 1948 49,95
2009 66 2175 32,95
2010 73 4717 64,6
2011 69 1109 16,07
2012 79 915 11,58
2013 64 1099 17,17
2015 36 850 23,61
2016 47 99 2,1
2017 47 99 2,1
2018 47 99 2,1
2019 70 42 1,6

Fonte: Anuério do IRBr.

Em termos de resultados, como se vé da Tabela 4, nota-se que o PAA assegurou ao menos
uma aprovag¢ao de pessoa negra bolsista ao ano, antes da adogao das cotas raciais. De 2002 a
2014, em 12 anos, ingressaram 22 ex-bolsistas. A partir de 2015, com a aplicagao da Lei de Cotas,
observa-se num curto espago de tempo (7 anos) um ingresso superior aquele anteriormente

verificado, uma vez que ingressam 26 pessoas negras cotistas.
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Tabela 4 - Aprovacio de ex-bolsistas no CADC

Ex-bolsistas aprovados nas
vagas reservadas
(Lei n.° 12.990/2014)

Ano de ingresso na Ex-bolsistas
carreira diplomatica aprovados

Ex-bolsistas aprovados na
ampla concorréncia

2002 1
2003 (Ie 1) 2
2004 2
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2022
Total

1
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24
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Fonte: elabora¢io propria.

Isso nao implica dizer que a reserva de vagas esteja tornando o PAA desnecessario, tendo
em vista que a maior parte de cotistas sdo também de ex-bolsistas. A tinica exce¢ao identificada
¢ o ano de 2022, que contou com suporte de tutoria especifica, em que o numero de nao bolsistas
cotistas é superior ao de bolsistas cotistas.

O PAA, conquanto acumule éxitos, tem seus sendes. Um deles, é em relacdo as datas de
langamento dos editais do PAA, que acabam por nao serem prévios ao CACD, inviabilizando o
uso dos recursos para a preparagao do certame seguinte. Alids, a mudanga adotada de condicionar
a participacdo no PAA a aprovagdo no CACD inverte a propria 1dgica preparatdria. Além disso,
os recursos, além de nao serem disponibilizados na brevidade que a necessidade exige para
quem se dedica exclusivamente a esse estudo preparatdrio, conta com valores que vao sendo
desatualizados ano a ano, em termos de poder de compra, o que interfere na aquisicdo da melhor
formagao possivel.

Ainda que justas as criticas, o PAA foi a principal e mais duradoura alteragdo no pilar

regulatorio do Instituto Rio Branco, partindo da prépria institui¢ao. Com a entrada em vigor da
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Lei n° 12.990, de 2014, aplicavel a concursos ap6s o inicio de sua vigéncia, o CACD 2015 foi o
primeiro a reservar 20% das vagas totais para candidatas(os) autodeclaradas(os) negras(os), o
que tem sido observado em todos os certames, assim como a nomeagao desse mesmo percentual,
diferentemente de outros concursos publicos em que, por vezes, ndo se consegue cumprir essa
meta percentual.

O que se observou é que o nimero de cotistas aprovados é sempre superior a0 numero
de vagas oferecidas, ndo resultando ociosidades das vagas a serem revertidas para a ampla
concorréncia.

Em relagao as notas de aprovagdo, observou-se também que a disparidade entre a média
das notas, de concorrentes pela ampla concorréncia e de concorrentes pelas vagas reservadas para
as cotas raciais, nao apresenta muita disparidade, tanto no que se refere a primeira fase, quanto

em relacao as notas finais, como se vé da Tabela 5.

Tabela 5 - Comparativo da média de notas finais entre ampla concorréncia e cotistas em
pontos

CACD SRS ﬁnAais .da e Média notas finais cotistas | Nota final mdxima individual
concorréncia
2015 520,32 488,17 700
2016 557,38 495,72 700
2017 628,63 549,39 800
2018 650,61 567,24 800
2019 638,76 583,87 800
2020 631,31 556,20 800

Fonte: elabora¢io propria.

O percentual de acerto médio por concurso, igualmente, mantém-se muito préximo, como

se vé da Tabela 6, sempre bem acima do minimo necessario para a aprovagao (60%).

Tabela 6 - Comparativo da média de percentual de acerto entre ampla concorréncia e cotistas

CACD Percentual de acerto da ampla Percentual de acerto de Percentual maximo de
concorréncia (%) cotistas (%) acerto individual (%)
2015 74,33 69,74 100
2016 79,63 70,82 100
2017 78,58 68,67 100
2018 81,33 70,91 100
2019 79,85 72,98 100
2020 78,91 69,53 100

Fonte: elaboragio propria.
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Ja areserva de vagas por lei é uma ampliagdo das agdes afirmativas no Itamaraty e tem uma
caracteristica distinta, por se tratar de uma imposi¢ao legal. Talvez por isso mesmo, os resultados
na instituicdo sejam mais notdrios, como se procurou demonstrar, em que o numero de pessoas
autodeclaradas negras mais que dobrou a partir de sua adogao.

Essa alteracdo somente recentemente levou a pequenos ajustes nas normas internas da
instituicao. O primeiro observado foi em relagdo ao ranque na carreira diplomatica, isto é,
a classificacao final no concurso utilizada para casos de desempate e acesso a determinados
beneficios, como escolha de lotagao e participagao em cursos. Ocorre que o uso da nota no
CACD, para formar o ranque das turmas formadas no IRBr, acabava contrariando a légica da
ordem de nomeagao e posicionando ex-cotistas no final da lista. Posteriormente, apos criticas
internas, especialmente de membros da carreira diplomatica, voltou-se a adotar apenas a nota dos
exames do curso de formagao do Instituto Rio Branco para fins de ranqueamento, considerando
os efeitos negativos apenas da opgao original para os cotistas.

Ja em relagdo a promogdo na carreira, as normas internas estabelecem uma série de requisitos,
levando em conta, entre outros, critérios de antiguidade e de merecimento, este fixado por votos
dos pares e de diplomatas em niveis mais elevados. Em que pese a comparagao ter sido prejudicada
pela falta de dados em relagdo a pertencimento racial de todos os membros da diplomacia,
considerando a auséncia do Boletim Estatistico Etnico-Racial do Servico Exterior Brasileiro a
época, algumas problematizagdes puderam ser feitas e, na verdade, mantém-se pertinentes.

Tomando de empréstimo as analises em relacao a género (Balbino, 2011), pode-se identificar
dois aspectos que prejudicam a progressao na carreira. O primeiro esta relacionado a ideia, ainda
amplamente difundida, de que a representagdo da sociedade brasileira é a de uma sociedade de
maioria branca, em que o ideal de pessoa de sucesso é um homem branco, expressao do pacto
narcisico da branquitude (Bento, 2022). O segundo aspecto refere-se a composi¢ao majoritariamente
branca da diplomacia, que reproduz seus valores na escolha de retribuigoes de cargos publicos,
sendo objeto de cercamento de oportunidades4 por esse grupo racial majoritario.

Prescindindo de detalhar todo o complexo procedimento para promocgdes5, uma vez que
a maioria de membros dos patamares mais elevados sdo pessoas brancas6, estas acabam por ver
aqueles presentes em menor nimero “elementos destoantes” (Balbino, 2011, p. 190; Dahlerup;

Moreno, 1993). O resultado é que as categorias diferenciais presentes na sociedade sao reproduzidas

4O cercamento de oportunidades, para Tilly (1998), é um mecanismo de promogao da desigualdade, quando alguns
membros da organizagido, que compdem uma rede categorialmente delimitada, tém acesso a determinados recursos
valorizados, renovaveis e sujeitos a monopolio, que ao mesmo tempo facilitam as atividades e se beneficiam do
modus operandi em rede. Tais membros limitam o acesso a tais recursos a outras pessoas, deles se apropriando.
*Para uma analise da carreira, ver Balbino, 2011; Cheibub, 1989; Cockles; Steiner, 2017; Lima; Oliveira, 2018 e
Telles, 2020.

$De acordo com o Boletim Estatistico Etnico-Racial do Instituto Rio Branco (2023), pessoas brancas correspondem
a 87,8% de Ministros de Primeira Classe (Embaixadores); 81,1% de Ministros de Segunda Classe; 76,1% de
Primeiro-Secretdrios; 69,5% de Segundo-Secretarios e 63,1% de Terceiro-Secretarios.
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nas escolhas internas dos membros da instituicdo, mantendo a sub-representa¢do negra nos
quadros hierarquicamente superiores.

Nao ha, explicitamente, nenhuma politica conhecida tendente a alterar esse quadro, como ja
houve no passado em relagdo as mulheres. Ainda que fosse uma decisdo personalista do Ministro
Celso Amorim (2003 a 2009), seu apoio direto para aumento da presenca de mulheres nos altos
escaldes surtiu efeitos, ainda nao verificados em relagdo a pessoas negras. O fim dessa politica
de promogoes de mulheres, com a saida do Ministro Celso Amorim, levou a uma mobilizacao
de mulheres diplomatas que resultou na criacao do Comité Gestor de Género e Raca - CGGR,
em 2014. Esse fato merece destaque, uma vez que, foi a atuagdo de burocratas representativas
ativas responsavel pela alteracdo na estrutura da instituicdo. Entretanto, as atribuicbes do CGGR
para incrementar a participa¢ao de pessoas negras acabaram por nao serem realizadas, sendo o
comité, por fim extinto, em 2018.

As normas internas analisadas revelam os limites da politica publica quando restrita a fase
de ingresso. Os mecanismos geradores de desigualdade, se ndo impedidos por mecanismos que
promovam a igualdade, acabam por manter um beneficio indevido ao grupo majoritario que
enfraquece a potencialidade das alteragdes anteriormente citadas. Uma instituicao efetivamente
comprometida com a diversidade deveria promover mecanismos de fortalecimento de uma

burocracia representativa em todas as suas instancias, o que nao foi observado.

4.2 Pilar normativo: burocracia representativa ativa

Avangando no debate, retoma-se a discussao sobre burocracia representativa, identificando
sua presenga a partir do pilar normativo, discutindo a suposta neutralidade do diplomata, em
oposi¢do a uma adog¢ao de uma representa¢ao mais ativa a favor do seu grupo de origem racial,
bem como, com base no pilar cultural-cognitivo, como aspectos simbdlicos identificados na
carreira, que desafiam, em alguma medida, a branquitude estabelecida.

A medida que aumenta a quantidade relativa de pessoas pertencentes a um grupo minoritério,
comeca a haver a possibilidade de uma identidade menos neutra e pode-se falar, também, numa
burocracia com uma atuagdo mais ativa. Diferentemente de diplomatas mais antigos na carreira,
diplomatas ex-bolsistas tendem a demonstrar uma ideia de identidade e representacao mais
forte. Essa propensdo intima é um dos elementos centrais para que uma pessoa se coloque como
representante de seu grupo de origem. Embora néo se possa assegurar, sem uma nova pesquisa
qualitativa, se a maioria das beneficiadas tenham adotado essa postura, mormente em face da
pressdo interna para conformar seu comportamento, foram identificadas por meio de entrevistas,
diplomatas que se posicionam como fiducidrios de interesses de suas minorias. Mais do que a

propensao, foram identificadas duas agoes efetivas, com uma forte agéncia de pessoas negras,
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0 que permitiu avancar na discussdo sobre burocracia representativa ativa e, ainda, estabelecer
uma relagdo com o combate a desigualdade racial.

Uma das formas de apoio compensatdrio identificada foi a de programas de treinamento
especial, na forma de tutorias, para além daquela oferecida pelo préprio Itamaraty, criticadas em
outros estudos por seu carater erratico (Bomfim, 2018). De forma a suprir a deficiéncia desse
programa oficial, partiu dos préprios ex-bolsistas uma iniciativa de preparagdo. Para além do
treinamento com base nos contetdos exigidos, essa tutoria, denominada Mentoria Mdnica de
Menezes7 também atuou com base no mecanismo da reciprocidade (Reygadas, 2008), uma vez
que os encontros coletivos promovidos também proporcionam discussdes sobre género e raga,
o resgate da histdria das relagdes raciais e de género no Itamaraty e refor¢o da autoestima dessas
pessoas, ao verem diplomatas que, como elas, conseguiram superar suas dificuldades.

A segunda iniciativa identificada foi a proposta de diagnéstico da diplomacia, que contou
com atuacao de diplomatas negras e negros na conduc¢ao do processo. Tal medida visava a obtengao
de dados sobre a composigdo atual do corpo diplomatico. A pesquisa foi conduzida pela Associagao
e Sindicato de Diplomatas Brasileiros - ADB e culminou no relatério Perfil Sociografico e Estudo
da Carreira da Diplomacia Brasileira (Associagao..., 2023). A presente abordagem tem como
objetivo apontar, mais uma vez, a atuagdo de uma burocracia representativa ativa em termos de
pautar e mobilizar uma base de apoio para que fosse dado continuidade a esse processo.

A dificuldade de se quantificar a diversidade étnico-racial na diplomacia, ja apontada, foi
enfrentada por esse grupo, que conseguiu, sendo com a aderéncia do proprio Ministério das
Relagoes Exteriores, mas com a Associagao de Diplomatas, levar adiante o processo, capitaneado,
por vozes negras.

A resisténcia interna, ao que se sabe, continua forte, sendo talvez esse o motivo da pouca
visibilidade dada aos frutos desse elogioso processo, imprescindivel para o aprimoramento da

politica publica.

4.3 Pilar cultural-cognitivo: aspectos simboélicos

Ja a analise do pilar cultural-cognitivo possibilitou a aprecia¢do da dimensdo simbdlica,
util para verificar se a presenca negra tem ajudado a desconstruir a imagem do Itamaraty como
“o dltimo reftgio da nobreza” (Moura, 2007, p. 47), em que a imagem do Barao do Rio Branco

se espelha na quantidade de homens brancos que compdem suas fileiras.

7 A Mentoria Ménica de Menezes Campos, cujo nome remete a primeira diplomata negra a ingressar por concurso
no Itamaraty, no ano de 1979, tem por objetivos: (i) aumentar o niimero de pessoas negras nos quadros da
diplomacia brasileira; (ii) promover debates sobre os atuais desafios das medidas de agdes afirmativas no Itamaraty
e (iii) pautar as questdes de raca e género no 4mbito do Ministério de Relagdes Exteriores.
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Optou-se por fazer a andlise a partir de quatro fontes distintas: os guias de estudo, a andlise
das patronesses e dos patronos de turma, o discurso dos formandos e a estética dos diplomatas.

O contetdo dos guias, propriamente dito, ndo foi objeto de estudo uma vez que os elementos
de principal interesse neles sao os constantes da parte introdutoria, em especial a parte descritiva
do perfil de estudantes do IRBr que os elaboraram. Isso porque, com a introducéo das cotas raciais,
arepresentacdo demografica negra foi aumentada em pelo menos um quinto dessas turmas (20%).
Com isso, é possivel considerar que ha espago para formacao de uma relativa massa critica (Grey
etal., 2006) capaz de tematizar questdes que poderiam ser ignoradas pela maioria do grupo racial
branco. Essa expectativa, no entanto, ndo se confirmou. Em nenhum dos guias a questao racial
foi detidamente tematizada, sequer apontando o percentual de pessoas negras que compuseram
as turmas. Apenas um dos guias, do ano de 2018, apresenta um dado revelador sobre a percepgao
das pessoas em relagao a diversidade racial. Ao apresentar uma tabela com o tempo de preparagéo
para o concurso, desagregado por grupos, foram apresentadas trés categorias: ampla, negros e
PCD (pessoa com deficiéncia).

Nesse sentido, mais do que o nimero de aprovados em cada categoria, que até pode
corresponder o nimero de pessoas negras ao numero de pessoas que ingressaram pelas cotas, é
a sinédoque8 que chama a aten¢ao. Sem pretender taxar de racista qualquer que seja, suficiente é
demonstrar o aspecto simboélico em se identificar “ampla concorréncia” em oposi¢ao a “negros”

De um lado, uma categoria referida as vagas, de outro uma categoria referida a pertencimento
racial. E, como deixa a entrever, ¢ como natural fosse ter, no primeiro caso, pessoas brancas, e no
segundo, pessoas cotistas, ou, numa outra leitura, pessoas negras somente ingressam no servigo
publico por meio de cotas. Essa conclusao nao se constréi no vacuo, ela decorre do histdrico tanto
do proprio Instituto em relagdo ao qual é produzida, quanto da sociedade em que se vé inserida.

Esse aspecto simbolico, presente na sociedade e formador da cultura e do comportamento
de novos diplomatas, recém ingressos(as), é condizente com a postura da institui¢ao, que nao
acolhe as cotas como uma politica publica afirmativa para combate a desigualdade racial, mas,
sim, para fins de diversidade, num sentido bastante abstrato.

Percebe-se, assim, uma cultura institucional que dificulta o despontar de uma burocracia
representativa ativa, na medida em que ndo ha uma politica interna a reconhecer a importancia
da presenca negra, para além da trazida pelo PAA e pelas cotas raciais. E isso que acaba por
transparecer em um dos Guias de Estudo e cuja auséncia do tema nos demais, reforga.

Nesse caso, a abordagem do tema racial segue o previsto e esperado de novos diplomatas,
a demonstrar ja um processo de adequagao a estrutura e ldgica de operacdo da instituicdo a que

ingressam, em que o corpo negro ¢ visto como estranho e ndo pertencente a esse espago.

8Figura de linguagem que consiste em tomar a parte pelo todo.
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Ja a escolha da patronesse ou do patrono da turma é uma oficializagdo de uma homenagem
e também de uma identidade, criada ao final do curso de formagao no Instituto Rio Branco. Uma
vez mais, o objetivo é tentar observar, a partir da adogdo de agdes afirmativas, eventual tematizagao
de questoes ligadas a desigualdade racial. Nesse periodo estudado (1989 a 2021), trés foram as
personalidades negras escolhidas como nome de turma. No periodo anterior ao inicio do PAA
(2003), nota-se que apenas homens brancos tinham sido escolhidos como patronos. No periodo
todo, seis mulheres foram homenageadas, todas a partir de 2003.

E sintomético, assim, de um novo tempo em que marcadores raciais nio podem ser mais
ignorados e que se tenha uma carreira mais diversa — para usar um termo recorrente pela Instituicao
— que seja possivel dar visibilidade a pessoas que ndo sejam a reprodugdo do padrao “Rio Branco’,
homens brancos de elite.

Nao foi possivel, no entanto, estabelecer uma relagdo direta entre o protagonismo de
diplomatas negros(as), recém ingressados na carreira, e a escolha da patronesse ou do patrono. Sem
uma nova investigacao especifica nao é possivel afirmar que houve uma burocracia representativa
ativa atuando nessa escolha, em que pese o carater simbdlico da presenca negra e feminina
diferente do periodo anterior, como identificado.

Em outra frente, a analise dos discursos dos formandos buscou identificar aspectos simbdlicos
realcados por oradores de Turma, que possam denotar a inser¢ao de determinadas tematicas que ja
nao se afigurariam como tabu na instituigao. O objetivo foi observar a manifestagao de diplomatas
recém-formados no Instituto Rio Branco, em uma cerimoénia, que constitui um importante rito
de passagem, correspondente a sua formatura.

Assim, a tematica racial ndo é central nessas falas, em geral, laudatdrias a prdpria instituicdo,
a carreira diplomatica e cheia de agradecimentos. De qualquer forma, os discursos sdo capazes de
revelar aspectos ideoldgicos da sociedade, possibilitando buscar o dito e o ndo dito. O que se viu
mais presente, em varios dos discursos, foi o termo diversidade de forma generalizada referindo-
se, ora a sociedade brasileira, ora a propria turma de formandos e que corresponde exatamente ao
discurso compartilhado pelo Instituto. Talvez por isso o tema da desigualdade racial apareca tdo
poucas vezes, vindo em geral acrescido de desigualdade social e, principalmente, desigualdade
de género, que apareceu como a tonica na maior parte das falas, quando chegou-se a abordar a
falta de diversidade na institui¢éo.

Na analise feita, apenas o discurso na Turma de 2013-2015 articula elementos no sentido
de uma burocracia representativa passiva e uma burocracia representativa ativa, quando o
orador manifesta a inten¢ao de atuar em prol do grupo que representa, de pessoas negras, nao
s6 opinando pela necessidade de manutengdo do programa, mas também com a necessidade

de “seguir avangando em politicas que promovam a equidade [...] de raga no interior de nossa
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hierarquia” (Formaturas, 2016, p. 234). As demais falas, salvo uma breve meng¢ao, sequer tocam
na questao das agdes afirmativas e, menos ainda, na desigualdade racial.

Assim, o que se pode verificar foi a baixa intensidade da questdo racial nos discursos, bem
com a auséncia de uma tematiza¢ao em relagdo as ag¢des afirmativas, mesmo que tenha havido
referéncia a diversidade como um componente da diplomacia. E de se supor que a adequagio
ao habitus e o rito de passagem da formatura, como um momento de exaltar a diplomacia e a
carreira que se ingressa, teve um espago maior que eventuais criticas institucionais.

Por fim, tem-se a estética dos(as) diplomatas. Esse tema chamou a atengéo, a partir da
leitura da obra de Cristina Patriota de Moura (2007), que ressaltava, repetidas vezes, a questao
dos cabelos, sempre muito bem penteados ou com gel. O cabelo, mais que um dado biolégico, é
um signo, “representa algo mais, algo distinto de si mesmo’, no caso, “comunica e informa sobre
as relagoes raciais” (Gomes, 2019, p. 33).

Como dito alhures, o Rio Branco embranquece as pessoas (Igreja, 2005), o que, em se
tratando da estética dos(as) diplomatas, a medida que se adota um padrao de representacgao
corporal da branquitude, nega-se, por outro lado, o aspecto identitario negro referido ao corpo
e ao cabelo, que extrapola a mera vaidade individual (Gomes, 2019). Dai a importancia de se
buscar verificar se o ingresso de pessoas negras tem contribuido para afetar, de alguma sorte,
essa logica de operagao excludente.

Ao se deter nas 1.483 fotos coloridas no Anuario do Pessoal do Ministério das Relagdes
Exteriores — Diplomatas, de 2010, o tnico cabelo com penteado afro que se pdde identificar foi
justamente o da primeira diplomata aprovada no PAA, em 2003, a atualmente Ministra de Segunda
Classe Marise Ribeiro Nogueira Guebel, diplomata com um histdrico de luta antirracista.

A partir dai, ainda que muito lentamente, a diversidade estética de cabelos afro vai
paulatinamente ganhando espago, em que se vé, em videos e fotos de formatura, ndo s6 mulheres
usando o cabelo natural, ou seja, nao alisado artificialmente, mas também homens sem o corte de
cabelo muito curto, geralmente adotado para disfarcar o volume. A simples presenga, mesmo que
durante o curso de formagdo do Itamaraty de alguém usando cabelos com penteado afro é mostras
de que o espa¢o do Rio Branco, visto como uma instincia conformadora ao habitus diplomatico
(Gobo, 2016), pode ir se alterando em pequenos aspectos simbolicos com a presenca negra.

As agdes afirmativas, portanto, com sua fungio precipua de combate a discriminacao
(Gomes, 2001), ao inserir corpos negros em espagos que até entdo se mantinham distantes,
altera aos poucos a representacao demografica desse lugar. Importa dizer, aumenta a burocracia
representativa passiva, pois ha mais cabelos afro na sociedade do que numa instituicao publica. Esse
apresentar-se ¢ também um representar, torna presente algo que estava ausente naquele espago.

Por vezes, essa atitude exigida de se mostrar fisicamente favorece uma postura mais politizada
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de demandar também. E nesse encontro que a burocracia representativa ativa se vé favorecida.

Do ponto de vista simbdlico, a presen¢a negra tem um papel que merece ser destacado.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A partir desses aspectos analisados algumas conclusdes podem ser feitas. A primeira delas
é no sentido da necessidade de realizagdo de mais estudos de campo que conectem as iniciativas
legais de inclusdo racial e a sua efetivacdo. Pensar os institutos juridicos em sua pratica auxilia a
identificar sua potencialidade e seus limites. O aspecto simbolico, por exemplo, impacta nao s
o imaginario, mas também, a compreensdo de valor das pessoas, de quem pode e deve ocupar
espagos e acessar direitos. Por outro lado, o uso retérico de termos como desigualdade ou
diversidade, apontam para o vazio de discursos bem elaborados que néo se refletem na politica
aplicada. Tais aspectos poderiam passar despercebidos numa investigacao tedrica, mesmo sem
desconsiderar sua importancia.

A segunda conclusdo é que um estudo interdisciplinar tem muito a contribuir para a busca
de entendimento de fendmenos complexos, como a desigualdade racial e as agdes afirmativas.
A pesquisa de campo e o uso de entrevistas, tipicos das ciéncias sociais, e outras perspectivas
tedricas e empiricas, voltadas para o estudo das desigualdades sociais em combinagdo com as
analises juridicas, auxiliam na compreensao desse tipo de fendmeno.

A terceira conclusio a que se chega é que, em se tratando de agdes afirmativas, é imprescindivel
abordar o conteudo normativo de combate a desigualdade. O foco apenas no acesso, promovido
pela concepcao restrita de politica afirmativa como uma politica de cotas, é incapaz de fazer frente
a desigualdade racial, dada sua complexidade em termos de categoria diferencial, além de contar
com inumeros mecanismos de produc¢ao e reproducdo da desigualdade. E essa questdo é mais
bem enfrentada quando, para além do aumento do quadro de pessoas negras, ingressam pessoas
realmente vinculadas com a questdo racial. Por isso ndo basta apenas a busca pela diversidade
demogrifica, é preciso que sejam propiciadas condigdes para que uma burocracia representativa
ativa aflore.

E amplamente propagada a nogo de que as agdes afirmativas sio uma espécie de igualdade
material, para além da formal, e, do ponto de vista individual pode representar um ganho em
termos de capital econémico, social e cultural para seus beneficiarios. Mas, tais beneficios sao muito
pouco considerando a alteragdo de estruturas e mudanca de cultura institucional, reafirmadoras
de categorias diferenciais excludentes.

A partir da discussdo mais aprofundada de desigualdade é que se pode notar o quanto o
debate juridico sobre as a¢des afirmativas acaba por dedicar atengdo ao seu aspecto formal, ao

focar quase que exclusivamente no momento de ingresso da populagdo negra. Compreender os
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mecanismos de reprodu¢io da desigualdade auxilia a vislumbrar o quéo limitada essa abordagem
é. Além disso, fazer o debate sobre representagao e, em especial, sobre burocracia representativa
ativa, auxilia a perceber que um enfrentamento da desigualdade demanda uma atuagao que vai
além das regras postas em relagdo ao ingresso no servigo publico.

Resgatar a concepg¢ao de que o protagonismo na luta antirracista é negro (Theodoro,
2022) também é um elemento a se analisar. Ao identificar nas a¢des afirmativas o potencial de
aumento do numero de pessoas negras dentro da burocracia publica, haveria, em tese, como,
desde dentro, habilitar pessoas a atuar na produgdo de politicas que beneficiem seu grupo de
origem. Desconsiderar essa necessidade de atuacdo resulta em uma politica publica que nao
atinge seu objetivo, qual seja, combater as desigualdades raciais. Por isso a insisténcia de que é
preciso criar condigdes institucionais para que ingressem pessoas entre as quais havera quem
se proponha a tanto. Para isso, as agdes afirmativas ndo podem servir apenas como tokenismo,
aumentando apenas pontualmente o niimero de pessoas negras.

Conforme procurou-se demonstrar, em especial em relagdo aos projetos protagonizados
por pessoas negras, a atuagao de uma burocracia representativa ativa pode propor avangos, ou
ao menos, tensionar a relacdo dentro das institui¢des, de forma a tentar compensar uma visao
monolitica de direitos avessos a inclusao racial, em seu sentido mais amplo.

Apenas em novos estudos, aprofundando ainda nas formas de selecdo e na posterior agéncia
antirracista nas institui¢des publicas, sera possivel aquilatar como as a¢des afirmativas podem ser
desenhadas para favorecer uma estrutura burocratica e uma agéncia de atoras e atores capazes

de fazer frente a desigualdade racial ainda hoje observada.
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O presente estudo objetivou identificar os mecanismos de participagao cidada adotados em iniciativas de cidades
inteligentes brasileiras. Para o desenvolvimento, foi realizada uma revisao sistematica da literatura (RSL), sendo
utilizado a Scopus® e a Web of Science (WoS)®. Também foi realizado um estudo de caso miltiplo em uma
abordagem qualitativa em um escopo descritivo, sendo utilizada a coleta e analise documental nas cidades
inteligentes brasileiras que se encontram ranqueadas no CIMI 2024: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Curitiba, Brasilia,
Salvador e Belo Horizonte. Entre os principais resultados, verificou-se que as praticas brasileiras de participagao
cidada identificadas versam sobre: o uso de tecnologia para monitoramento da populagao; criagdo de laboratorios
que incentivam a participagdo do cidaddo; redugao de tempo de espera na prestagio de servigos publicos e
redugdo de custos, por meio de plataformas digitais; aprimoramento das ouvidorias com espacos alternativos de
solicitagdo de servicos; mecanismos de facilitagdo de compreensao das informagoes ao cidaddo. Em concluséo, a
pesquisa percebeu trés tipos de contribui¢do quanto a participagao cidada: os projetos publicos com participagdo
cidadd; mecanismos auxiliares da participagdo cidadd; e mecanismos de participacdo cidada. Foi observado que a
maioria das praticas existentes nao incluem o cidadao diretamente nas decisoes.
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Participagao cidada nas cidades inteligentes: identificando

eNa I mecanismos nas cidades brasileiras

PARTICIPACION CIUDADANA EN CIUDADES INTELIGENTES: MECANISMOS
DE IDENTIFICACION EN CIUDADES BRASILENAS

El presente estudio tuvo como objetivo identificar los mecanismos de participacion ciudadana adoptados
en las iniciativas de ciudades inteligentes brasilenias. Para el desarrollo se realizé una revision sistematica
de la literatura (RSL), utilizando Scopus® y Web of Science (WoS)®. También se realiz6é un estudio de
caso multiple con un enfoque cualitativo en un alcance descriptivo, utilizando la recopilacion y analisis
documental en las ciudades inteligentes brasilefias que estan clasificadas en el CIMI 2024: Sao Paulo, Rio
de Janeiro, Curitiba, Brasilia, Salvador y Belo Horizonte. . Entre los principales resultados, se encontrd
que las practicas brasilefias de participacion ciudadana identificadas abordan: el uso de tecnologia para
monitorear a la poblacion; creacion de laboratorios que fomenten la participacion ciudadana; reduccion
de tiempos de espera en la prestacion de servicios publicos y reduccion de costos, a través de plataformas
digitales; mejoramiento de las oficinas del defensor del pueblo con espacios alternativos para la solicitud
de servicios; mecanismos para facilitar la comprension de la informacion por parte de los ciudadanos. En
conclusion, la investigacion identifico tres grupos de contribuciones a la participacion ciudadana, a saber:
proyectos publicos con participacion ciudadana, mecanismos auxiliares a la participacion ciudadana y
mecanismos de participacion ciudadana. Se observé que la mayoria de las practicas existentes no incluyen
a los ciudadanos directamente en las decisiones.

Palabras clave: mecanismos; participacion ciudadana; Ciudades inteligentes.

CITIZEN PARTICIPATION IN SMART CITIES: IDENTIFYING MECHANISMS
IN BRAZILIAN CITIES

This study aimed to identify the citizen participation mechanisms adopted in Brazilian smart city initiatives.
For its development, a systematic literature review (SLR) was carried out, using Scopus® and Web of Science
(WoS)°. A multiple case study was also carried out in a qualitative approach with a descriptive scope, using
documentary collection and analysis in Brazilian smart cities that are ranked in CIMI 2024: Sao Paulo, Rio
de Janeiro, Curitiba, Brasilia, Salvador and Belo Horizonte. Among the main results, it was found that the
Brazilian citizen participation practices identified deal with: the use of technology to monitor the population;
creation of laboratories that encourage citizen participation; reduction of waiting times in the provision
of public services and cost reduction, through digital platforms; improvement of ombudsman offices with
alternative spaces for requesting services; mechanisms to facilitate the understanding of information to
the citizen. In conclusion, the research identified three groups of contributions to citizen participation,
namely: public projects with citizen participation, auxiliary mechanisms for citizen participation and
mechanisms for citizen participation. It was observed that most existing practices do not include citizens
directly in decision-making.

Keywords: mechanisms; citizen participation; smart cities.
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1. INTRODUCAO

Nas cidades sao identificados diversos problemas ambientais que impactam na qualidade
de vida dos habitantes, sendo necessarias solu¢des para melhor gerir os espagos urbanos, sendo
smart city e a sustainable city alguns caminhos.

Debates sobre um novo planejamento urbano e de vida tém sido promovidos e explorados.
Um novo modelo de cidade, a partir do desenvolvimento de uma cidade inteligente, é central
para ressignificar e estruturar o espago urbano com medidas sustentaveis e com ajuda de recursos
tecnologicos (Neirotti et al., 2014).

Para uma cidade ser denominada inteligente, o cidadao recebe um papel crucial (Nagliati,
2019). Berntzen e Johannessen (2016) afirmam que, para o processo de participacdo ser efetivo,
o cidadao precisa ser ouvido e sua opinido ser avaliada. Tais cidades inteligentes envolvem um
conceito administrativo moderno, combinando o desenvolvimento das areas urbanas com o maior
nivel de participagao dos cidadaos (Klimovsky; Pinteric; Saparniene, 2016), sendo a participagdo
cidada um critério que deve ser considerado para uma cidade ser entendida verdadeiramente
como inteligente (Giffinger; Haindlmaier; Kramar, 2010).

O Brasil vem apresentando esforgos para o desenvolvimento de iniciativas inteligentes nas
cidades, como a construgdo da Carta Brasileira de Cidades Inteligentes (Ministério da Integracao
e do Desenvolvimento Regional, 2021), a Estratégia Nacional de Governo Digital (2024 a 2027)
e a Rede Nacional de Governo Digital - Rede Gov.br (Brasil, 2024).

Destaca-se também a aparicao de cidades brasileiras no Ranking IESE Cities in Motion
Index (CIMI) de cidades inteligentes: Sao Paulo (128°), Rio de Janeiro (134°), Curitiba (148°),
Brasilia (156°), Salvador (164°) e Belo Horizonte (161°) (Berrone; Ricart, 2023). Sendo o Brasil o
pais da América Latina com maior nimero de cidades com apari¢ao no CIMI 2024. Logo, o Brasil
vem se destacando como um estudo de caso importante, ndo apenas pelo papel de lideranca que
desempenhou, nas ultimas décadas, em politicas digitais e no movimento pelo direito a cidade,
mas também pelo aprofundamento de desigualdades historicas (Reia; Cruz, 2021).

Conforme Berrone e Ricart (2022), ndo deve ser esquecido o papel fundamental que o
fator humano desempenha no desenvolvimento das cidades, visto que, na auséncia de uma
sociedade participativa, qualquer estratégia estara fadada ao fracasso. Contudo, a agenda de cidades
inteligentes vem se consolidando no Brasil a partir de relagdes de poder assimétricas entre atores
estatais e ndo estatais, sendo atravessada por conflitos de interesses entre empresas, governos e
comunidades (Reia; Cruz, 2023). E nesse contexto, poucos sao os mecanismos que consideram
a opinido do cidaddo na tomada de decisdo (Cortez; Luciano, 2022). Por esses motivos, surge o
seguinte questionamento de pesquisa: quais mecanismos de participagdo cidada sao adotados

pelas cidades inteligentes brasileiras? Em busca da resolugdo desse problema de pesquisa, o estudo
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objetivou identificar os mecanismos de participagao cidada adotados em iniciativas de cidades
inteligentes brasileiras.

Este estudo justifica-se devido aos esforcos brasileiros, ja relatados, em desenvolver estratégias
de cidades inteligentes em seus territdrios. A pesquisa também pode ser justificada pelo crescente
interesse na tematica das cidades inteligentes na América Latina, estando essa regido atrasada no
mapeamento de planos para criagdo de condi¢des para o desenvolvimento de cidades inteligentes
(Jurado-Zambrano; Velez-Ocampo; Lopez-Zapata, 2022; Calderén; Lopez; Marin, 2018), bem
como as cidades latinas possuem problemas que sio permanentes, como corrupgao, polarizacao
politica, desigualdade, falta de infraestrutura e alta criminalidade (Jurado-Zambrano; Velez-

Ocampo; Lopez-Zapata, 2022; Bolivar Rodriguez, 2018; Cuervo-Cazurra, 2016).

2. REFERENCIAL TEORICO

Foi realizado um levantamento teérico, apresentando caracteristicas das cidades inteligentes,

as estratégias de participacao cidada e da participagao cidada na perspectiva das cidades inteligentes.

2.1 2.1 Cidades inteligentes e suas caracteristicas

O crescimento urbano é um ponto crucial para o desenvolvimento das cidades, tendo em
vista que os centros urbanos e as cidades sdo os lugares escolhidos para viver, por oferecer melhor
qualidade de vida. Porém, nem toda a populagdo tem acesso a uma moradia digna, devido a
forma como a cidade ¢é alinhada. Por essa razdo, ¢ crucial uma analise em conjunto das cidades
e das necessidades da popula¢ao (Carli; Ribas, 2021).

Nessas condigdes, a idealizagdo de cidades inteligentes (smart city) surge como fator mitigador
de problemas encontrados nas cidades atuais, fazendo uso de novas tecnologias e comunicagao,
e simultaneamente trazendo ac¢des sustentdveis ao meio ambiente (Carli; Ribas, 2021).

O modelo de cidade inteligente prevé um modo sustentavel e tecnoldgico para a transformagao
da cidade, considerando o engajamento dos cidaddos na administragdo publica em busca do
gerenciamento dos recursos naturais em beneficio da populagdo (Cury; Marques, 2017).

O termo cidades inteligentes vem sendo ampliado, sendo sua apari¢do datada dos anos de
1990. Porém, sé nos anos 2010 se tornou mais expressivo, devido ao aumento das pesquisas a
seu respeito (Silva; Sarabia; Leal, 2025). A proposta das cidades inteligentes busca entender as
cidades e suas necessidades digitais, de modo que a inclusdo social faria parte do desenvolvimento
publico, contando nesse processo com aparelhos tecnolégicos para viabilizar o crescimento de

informagdes nos espagos urbanos (Lemos, 2013).
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Para Gama, Alvaro e Peixoto (2012), o termo cidades inteligentes é associado a tecnologia
da informacgao e comunicagao (TIC), por estabelecer uma melhoria na infraestrutura e, por meio
do acesso a informagoes, trazer qualidade de vida para os cidadaos.

Contudo, Figueiredo (2018) ja apontava que a auséncia de consenso a nivel mundial sobre
o que é uma smart city abre margem para a apropriagdo do termo por uma retdrica de consumo
tecnologico que pode nao ter compromisso algum com melhorias sociais e urbanas. Reina e Cruz
(2021) acrescentam que, atualmente, cidade inteligente é um daqueles conceitos da moda que
incorpora, ao mesmo tempo, multiplos significados e gera inimeras polémicas.

Cardullo e Kitchin (2019) constata que para as cidades inteligentes se tornarem
verdadeiramente com foco em seus cidadaos, deve haver uma verdadeira cidadania inteligente,
possibilitando uma efetiva transferéncia de poder e esteja enraizada no direito a cidade, em
garantias (de direitos), na comunidade, na participa¢ao, nos bens comuns e em ideais além do
mercado. Reia e Cruz (2023) também chamam a atengao para a tendéncia crescente de aquisicao
e implementagao de tecnologias que violam direitos humanos (como sistemas de reconhecimento
facial), que nao consideram principios de accountability ou transparéncia, e que desconsideram
possibilidades de contar com a participagdo da popula¢ao nas decisdes tomadas.

Logo, a auséncia completa ou significativa de participacdo da populagao nesse processo
pode levar a aquisi¢ao e implementagao de solugdes tecnoldgicas que nao apenas ignoram as
prioridades das comunidades locais, como também podem piorar desigualdades histéricas (Reia;
Cruz, 2023). No entanto, as cidades inteligentes tém um objetivo de trazer melhor funcionamento
publico, como, por exemplo, a implementagdo de um IoT (Internet of Things) para facilitar o
acesso a comunicagdo dos cidadaos, favorecendo a gestao e potencializagdo de servigos publicos,
tal como transporte, vigilancia, ilumina¢ao, mobilidade e conservagao de areas publicas (Zanella
etal.,2014).

2.2 Estratégias de participagao cidada

As transformagdes, com o avango tecnologico, possibilitaram um grande incentivo a
participagdo civica dos cidadaos. O uso de TICs, por exemplo, é primordial para alcangar esse
objetivo. A vinculagao com TICs apresenta multiplas possibilidades, encorajando o Estado e sua
politica a promover novas praticas atuantes para a melhoria da sociedade (Araujo; Penteado;
Santo, 2015).

Por meio da alta capacidade das TICs, os grupos sociais ganham novas formas e perspectivas
de agdo, com o acesso a comunica¢io e informagdo. A internet torna-se uma ponte para criar

mecanismos estratégicos, como a e-participagao (Araudjo; Penteado; Santo, 2015).
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O uso de tais plataformas colabora para o reconhecimento do poder do cidaddo quando o
proprio individuo mobiliza as redes sociais por meio de peti¢cdes, compartilhamento de pensamento
sobre ocorréncia de fatos na sua cidade ou manifestagdes, seja no X, Instagram ou Youtube. Essa
pratica é bem utilizada por internautas, que passam, em média, 29 horas mensalmente conectados
a internet através de computadores, sendo a maior parte do tempo destinado as redes sociais
(Rossini, 2014).

No entanto, apesar do potencial de contribui¢do do uso de plataformas digitais (Sampaio,
2016), ¢ importante considerar que a ferramenta, por si s6, ndo amplia o potencial de participagao
(Coelho; Cunha; Pozzebon, 2022). Dessa maneira, faz-se necessario, para além dos fatores
tecnologicos, o desenvolvimento de fatores informacionais, institucionais, motivacionais e culturais
(Ferreira; Coelho, 2023).

E necessdria também a construcio de entidades comunitarias, associacdes e clubes para
tornar o cidaddo mais ativo, sendo dever do governo engajar ferramentas cruciais para fortalecer
esse objetivo (Bava, 2002). Ouvidorias também sdo uma das estratégias de comunicag¢ao publica,
pois permitem um dialogo entre governo e cidadao, sanando duvidas, fiscalizando a qualidade dos
servicos publicos, ndo se limitando a dentincias (Cardoso, 2010; Riffel; Bolsi; Nascimento, 2014).

No Brasil, uma ferramenta muito utilizada, para fins de consulta a sociedade, é a do
orcamento participativo, em que a ideia central é tornar o cidaddo capaz de tomar decisdes em
nivel local,. Nesse contexto, uma pirdmide participativa é formada em trés niveis: comunidade
aberta a toda populagdo do bairro; comunidade e um conselho participativo de delegados nos
distritos; e um conselho geral em nivel municipal (Sintomer; Herzberg; Rocke, 2012). Portanto,
o or¢amento participativo é uma forma de oferecer oportunidade a classes excluidas, que, por

sua vez, passam a ter voz e empoderamento da comunidade civil (Baierle, 2007).

2.3 Participacao cidada na cidade inteligente

A participagao cidada na cidade inteligente pode ocorrer de diversas formas, seja por
troca de experiéncia entre governo, representagdes sociais e cidaddos (Praharaj; Han; Hawken,
2018) e/ou entre diferentes jurisdi¢coes, académicos, entidades sem fins lucrativos e voluntarios
(Praharaj; Han; Hawken, 2018).

Embora o sistema democratico seja uma via para a participa¢do cidada, ainda é observada,
em varios ambitos, a negligéncia quanto as ferramentas necessarias para o acesso a informagdes,
como iniciativa de garantir o direito de participa¢ao em discussdes cruciais para desenvolvimento
dos cidaddos e a transparéncia entre os meios envolvidos (Cortez; Luciano, 2022).

Logo, entende-se que a participagdo dos cidadaos, em cidades inteligentes (CI), tem um

papel fundamental para elaborar um projeto de vida melhor para a sociedade. Sendo assim, é
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preciso envolvé-las para saber, de fato, o que precisa ser feito em seu meio convivencial (Cortez;
Luciano, 2022).

O modelo smart city também conta essencialmente com a participagao cidada para gerenciar
seu desenvolvimento. Isso faz com que haja um conhecimento sobre a geréncia politica da cidade,
no qual os moradores podem contribuir com informagdes detalhadas e sistematicas para resolver
problemas sobre a iluminac¢ao, seguranga publica de sua localidade, indices de degradacao
ambiental, enchentes, transito excessivo, poluicdo atmosférica e sonora, por exemplo (Lemos,
2013).

O acesso ao mundo digital é um dos meios de comunicagao para o cidadao. Por essa
razao, a criagdo de instrumentos necessarios para tal desenvolvimento é indispensavel; a cidade
inteligente cria uma reciprocidade entre o poder publico e os cidadaos, conhecendo o problema
e criando meios necessarios para extingui-lo (Lemos, 2013). Conduzindo, assim, os cidaddos a
participarem cada vez mais em um processo de cocria¢ao entre empresas e o poder publico, esse
modelo ndo é, contudo, somente para a amplificagdo de infraestruturas tecnologicas, ele deve
oferecer oportunidades para a populacdo (Gomyde, 2017).

Em um experimento com redes sociais, Berntzen e Johannessen (2016) observaram alguns
pontos fortes e fracos, sendo o ponto forte das midias o alcance maior e niumeros vantajosos de
usudrios. Concluiram, assim, que as midias sociais trazem um impacto positivo, pois proporcionam
ao governo um meio de obter informagdes, como, por exemplo, em uma iniciativa norueguesa
de cidades inteligentes. Entretanto o ponto fraco ¢ a falta de controle nas plataformas.

Portanto, de acordo com Nakazato, Silva e Vicentin (2022), as TICs sao capazes de viabilizar
um meio de transparéncia das informagdes que potencializa um melhor nivel de governanga por

meio da comunicag¢ao entre os cidadaos.

3. METODOS E TECNICAS

O estudo foi dividido em duas etapas: levantamento tedrico para verificagdo em periodicos

e o levantamento documental nas cidades selecionadas.

3.1 Levantamento tedrico

Para o desenvolvimento da revisiao sistemdtica da literatura, foram utilizados critérios

metodologicos adotados no estudo de Ruhlandt (2018), conforme o Quadro 1.
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Quadro 1 - Etapas da selecao da literatura

Etapas Selecao da base 1 Selecao da base 2
Selecionar banco de dados Scopus® database (Elsevier) ISI Web of Science (WoS)®

Escolher palavras que estejam
incluidas nos titulos, palavras-
chave ou resumos dos artigos

Busca inicial: smart city; Brazil
Refinamento: citizen participation or social participation

Artigos e documentos de Artigos e documentos de conferéncia;
Solicitar os filtros que serdo conferéncia; Periodo: 2013 a Periodo: 2013 a 2023; Areas de

utilizados (ex.: periodo de busca, 2023; Areas de conhecimento: conhecimento: estudos urbanos,
tipo de trabalho etc.) ciéncias sociais; negdcios, administragio publica, negbcios e
gestdo e contabilidade gerenciamento

Fonte: adaptado de Ruhlandt (2018).

O banco de publica¢des da Scopus® foi selecionado por retratar o maior banco de dados
de artigos e resumos proposto em plataforma digital cientifica (Mongeon; Paul-Hus, 2016, De
Guimaraes; Dorion; Severo, 2019); e a Web of Science (WoS)*®, por ser uma base multidisciplinar
e reunir uma grande quantidade de periédicos renomados (Ceretta; Reis; Rocha, 2016). No banco
de publica¢des da SPELL’, ndo foram encontrados resultados.

Na Figura 1, ¢é apresentada uma sintese da sele¢do de artigos com base nos quantitativos e

critérios utilizados para o desenvolvimento do levantamento nas bases de pesquisa.

Figura 1 - Sintese da selecao de artigos

T T Lttt '
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artigos
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artigos

25.286
artigos

Web of Science

Fonte: elaboragdo propria, 2024.

Logo, unindo as produgdes das duas bases investigadas, a quantidade total encontrada
foi de 282 artigos. Foi feita, ainda, uma analise para o levantamento de falsos positivos, que sdo
trabalhos que possuem os termos smart city, brazil, citizen participation ou social participation
em alguma parte do artigo, contudo seu contexto ndo esta associado a participagao cidada em
cidades brasileiras. Apds essa analise, o nimero de artigos reduziu-se a 6 e 3, respectivamente
na base Scopus® e Web of Science (WoS)°. Entretanto havia duplicidade de 3 artigos, chegando-
se a conclusdo de 6 trabalhos encontrados que condizem com todos os filtros pré-estabelecidos.

O estudo desenvolveu a analise dos artigos em dois momentos, sendo eles: analise

bibliométrica e a andlise descritiva de casos brasileiros.
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3.2 Levantamento documental

Para a segunda etapa, foi utilizada a metodologia de estudo de caso multiplo (Yin, 2018) em
uma abordagem qualitativa em um escopo descritivo, como desenvolvido no estudo de Jurado-
Zambrano, Velez-Ocampo e Lopez-Zapata (2022) e Przeybilovicz et al. (2022).

Para selecdo das cidades brasileiras analisadas, quanto as praticas de participagdo cidada, foi
utilizado o ranking internacional das cidades inteligentes, o IESE Cities in Motion Index (CIMI),
versao 2024, desenvolvido e publicado pela University of Navarra, sendo elas: Sao Paulo (128°),
Rio de Janeiro (134°), Curitiba (148°), Brasilia (156°), Salvador (164°) e Belo Horizonte (161°)
(Berrone; Ricart, 2023).

O CIMI é publicado desde 2014 e ¢ uma plataforma langada em conjunto com o Centro
de Globalizacdo e Estratégia e o Departamento de Estratégia da IESE Business School. Por meio
de seu estudo, avalia 183, sendo 85 capitais (Berrone; Ricart, 2023).

Para a identificagdo dos projetos/iniciativas existentes no tocante a praticas de participa¢ao
cidada nas cidades selecionadas, foi realizada uma coleta por meio de um levantamento documental
(Jurado-Zambrano; Velez-Ocampo; Lopez-Zapata, 2022), observando os sitios institucionais
das cidades selecionadas, assim como seus planos de governos e planos estratégicos de cidades

inteligentes, conforme exposto no Quadro 2.

Quadro 2 - Relag¢do de documentos identificados e analisados

Cidades Instrumento para analise Fonte
. . . Prefeitura de Belo Horizonte (2024) e
Belo Horizonte  Site da Prefeitura e Google Play Google Play (2024)
Brasilia Site da Ouvidoria e Site da Prefeitura Governo do Distrito Federal (2024)
Curitiba Site da Prefeitura e Plataforma Fala Curitiba Prefeitura Municipal de Curitiba (2024)

Participa.rio  (2024); Prefeitura do
Rio de Janeiro (2024) e Participa.rio
Devolutivas (2024)

Plataforma Participa.rio; Portal Rio 1746; Plano

Rio de Janeiro Estratégico e Cartilha ao Cidadao

Site da Secretaria Municipal de Inovagio e

Tecnologia da Prefeitura de Sdo Paulo; Laboratério  SMIT (2024); Lab-11 (2024); Prefeitura
Sao Paulo Lab11; Plano Diretor Estratégico do Municipio de de Sdo Paulo (2014) e SP156 (2024)

S0 Paulo e Portal SP156

Site da Ouvidoria-geral do municipio; Plano Ouvidoria-geral do municipio de
de Agdo Climatica de Salvador; Plano Diretor Salvador (2024); SECIS (2024);

Salvador de Tecnologias da Cidade Inteligente (PDTCI); Prefeitura Municipal de Salvador
Companhia de Governanga Eletronica de Salvador (2022); COGEL (2024) e Novos
(COGEL) e Site Novos Paradigmas Paradigmas (2020)

Fonte: elaboragao propria, 2024.

Portanto, foi realizada uma andlise documental, com o objetivo de extrair a analise, ordenar
e clarear os objetivos da proposta (Pimentel, 2001), como uma técnica para a compreensao e

analise dos documentos identificados (Sa-Silva; Almeida; Guindani, 2009).
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4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nesta se¢do, foram analisadas e discutidas as praticas de participagdo cidada identificadas,

tanto nas pesquisas selecionadas, como no levantamento documental.

4.1 Analise descritiva a partir da literatura

Com base nas buscas realizadas, com o objetivo de verificar praticas nacionais de participagdo
cidada em cidades brasileiras evidenciadas na literatura, foram localizadas 6 produgoes cientificas,
entre os bancos de publicacoes da Scopus e Web of Science. Esses estudos investigaram casos
localizados geograficamente em: Rio de Janeiro (Lawrence et al. 2017); Rio de Janeiro, Porto Alegre
e Belo Horizonte (Pereira et al., 2017); Curitiba (Hojda, Fariniuk; Siméo, 2019); Para (Coutinho
et al., 2019); Curitiba (Tomor; Przeybilovicz; Leleux, 2021); e Curitiba (Przeybilovicz et al., 2022).

4.1.1 Analise bibliométrica

Nos artigos analisados, a maioria dos autores sao brasileiros, mas também sao identificados
autores internacionais de diferentes paises, evidenciando o interesse internacional pelas iniciativas
brasileiras, de paises desenvolvidos e com cidades em destaques de rankings internacionais, como
o IESE Cities in Motion Index 2022 da Universidade de Navarra da Espanha.

Com relagdo as institui¢des, foram identificadas no Brasil: Fundag¢ao Getulio Vargas
(FGV), Universidade da Amazdnia (Unama), Centro Universitario do Estado do Para (Cesupa),
Universidade Federal do Pard (UFPA), e a Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do
Sul (PUCRS). As demais institui¢oes identificadas em seus respectivos paises sao: Universidade
de Stirling (Reino Unido); Universidade de Utrecht (Holanda); e Danube University Krems
(Austria). Percebe-se que 22,2% dos autores estdo vinculados a Centros que fazem parte da FGV,
seguida pela Unama, que vincula 16,7%. A Universidade de Utrecht apresenta 16,7%, assim como
a Danube University Krems. A Universidade de Stirling segue com 11,1% dos autores, enquanto
a PUCRS, a UFPA e o Cesupa apresentam 5,6% cada.

Além de institui¢oes de ensino, sao notaveis empresas como a C40 Cities Climate Leadership
Group (C40), rede com 80 das maiores cidades do mundo, com o intuito de combater as alteragoes
climaticas. E também a Arup, empresa de consultoria especializada em projetos sustentaveis, que

colabora com a C40.
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4.1.2 Rio de Janeiro, Porto Alegre e Belo Horizonte

Lawrence et al. (2017), em seu trabalho Polisdigitocracy: citizen engagement for climate
action through digital technologies, apresenta um modelo de administragdo proposto no Rio de
Janeiro, ap6s chuvas e inundagdes em 2010. O modelo proporciona aos moradores do Rio de
Janeiro comunicagdo entre quase 30 organiza¢des publicas, empresas de servicos e representantes,
facilitando o compartilhamento de informagdes e processos de tomada de decisao. A partir da
parceria entre a Prefeitura do Rio de Janeiro, Oracle e a IBM, surgiu o Centro de Operagdes do
Rio (COR), que foi criado para a gestdo e prevencao de riscos ambientais, mas se tornou uma
ferramenta tatica para coordenar a mobilidade urbana e administrar eventos de grande porte.

Lawrence et al. (2017) descrevem também o LabRio, laboratoério que incentiva os cidadaos
na tomada de decisdo na Prefeitura do Rio, gerenciando programas que permitem aos cidadaos
sugerirem mudangas fisicas, como novas ciclovias.

Ja o autor Pereira et al. (2017), Increasing collaboration and participation in smart city
governance: a cross-case analysis of smart city initiatives, expde praticas nas cidades que gerenciam
centro de operagdes municipais como um esfor¢o para se tornarem inteligentes: Centro de
Operagdes Rio (COR), no Rio de Janeiro; o Centro Integrado de Comando (CEIC), em Porto
Alegre; e o Centro de Operagdes, em Belo Horizonte (COP-BH). Nesse trabalho, foram realizadas
entrevistas e analisado como as TICs desenvolvem uma importante fun¢do no compartilhamento

de informagdes com a interagdo do cidadao.

4.1.3 Curitiba

Na pesquisa intitulada de Building a smart city with trust: the case of “156 central” of Curitiba-
Brazil, de autoria de Hojda, Fariniuk e Simao (2019), é apresentada a Central 156, um call center
criado em 1984 com objetivo de estabelecer uma comunicagdo direta entre cidadéos e a prefeitura.
A Central dispoe de um site que apresenta secretarias municipais fornecendo informagoes sobre
os servicos, além de um aplicativo mobile onde as solicitagdes podem ser feitas via chat. Através
da plataforma, o cidaddo consegue acompanhar a demanda da sua solicitagdo e receber uma
solu¢do indicando os setores incluidos em cada caso (Hojda; Fariniuk; Simao, 2019). A Central
156 de Curitiba serviu de exemplo para muitas cidades do Brasil, como Itabuna - BA; Araucdria
- PR; e Teresina - PI.

Przeybilovicz et al. (2022) expdem, em seu artigo Citizen participation in the smart city:
findings from an international comparative study, um estudo comparativo entre as cidades de
Curitiba (Brasil), Glasgow (Reino Unido) e Utrecht (Holanda). Em Curitiba, ¢ apresentada

a iniciativa do novo plano diretor com foco na politica de mobilidade, sendo o Instituto de
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Pesquisa e Urbanismo de Curitiba (IPPUC) o responsavel pela elaboragao, utilizando workshops
e audiéncias publicas.

No estudo, Przeybilovicz et al. (2022) observaram que os cidadaos tinham a participagao
limitada e, quando compartilhavam suas ideias, recebiam respostas genéricas. A Associagdo
Iguagu de Ciclismo, por exemplo, ndo estava conformada com respostas repetidas e genéricas.
Diante disso, organiza¢des ndo governamentais e civis buscaram ter espagos colaborativos para
poderem compartilhar opinides sobre o Plano Diretor.

Em resposta, a administragdo publica, por meio da gestao da IPPUC, convidou um
representante do movimento ciclista para atuar na secretaria de transportes, facilitando a criagao
de um portal de informagdes para os ciclistas, o Maisbici. E o Plano Diretor final de Curitiba
previu a implantagédo de ciclovias.

O estudo intitulado Smart governance in institutional context: an in-depth analysis of Glasgow,
Utrecht, and Curitiba, produzido por Tomor, Przeybilovicz e Leleux (2021), analisou trés dimensdes
da governagao inteligente, que sdo: objetivos sociais, colaboragdo e a forma como a tecnologia é
utilizada. Sendo selecionadas para o estudo as iniciativas das cidades: Curitiba (Brasil), Glasgow
(Reino Unido) e Utrecht (Holanda).

As iniciativas selecionadas em Curitiba sdo: Curitiba Colabora (CC) e o Projeto Vale do
Pinhao (VP). O Curitiba Colabora foi criado pelo prefeito da época com o objetivo de incentivar
encontros colaborativos. A partir de tais incentivos, também houve o surgimento do Code for
Curitiba, inspirado na iniciativa norte americana, com o modelo de baixo para cima, pois as
propostas sdo elaboradas pelos préprios cidaddos com o objetivo de solucionar os problemas
urbanos civicos, tendo como base a tecnologia. O Curitiba Colabora passou a ser liderado pelo
Code for Curitiba.

Ja o projeto Vale do Pinhao tem o objetivo de transformar uma area industrial degradada
em um espago inovador, com o papel de criar infraestrutura que forme um cluster econémico
unindo empresas, especialmente de base tecnoldgica e startups, para que sejam alojadas na area
regenerada e impulsionem o desenvolvimento de um novo centro metropolitano. Os cidadaos

ndo foram inseridos nesse projeto; teriam sua participagdo em uma fase mais avangada.

4.1.4 Municipios do estado do Para

Coutinho et al. (2019), em seu estudo Coproduction between government and civil society
to establish smart cities in the State of Pard, apresentam iniciativas de coprodugdo, como uma
estratégia de cidade inteligente em municipios do Para.

A primeira aborda o suporte especializado por meio da telemedicina no atendimento

de pessoas que tém doencas especificas e que vivem em zonas afastadas sem acesso a servigos
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médicos. O Conselho de Secretarios de Saude dos Municipios do Parda (COSEMS) percebeu que
o dinheiro que era gasto com o deslocamento de pacientes poderia ser poupado se houvesse
centros de atendimento a distdncia disponiveis.

A iniciativa contava com atendimentos em 7 municipios do Estado do Para e cidades
vizinhas, sendo a maior dificuldade a disponibilidade de internet para uso do stream de video
para consultas. Portanto, foi feita uma parceria com a Empresa de Tecnologia da Informagéo e
Comunicagao do Estado do Para (Prodepa), por meio do programa Navega Para e, em 2018,
foram realizados 2.343 atendimentos, quadruplicando o atendimento.

Também no Par4, o estudo de Coutinho et al. (2019) descreve outra iniciativa de participagdo
cidada cooperando com servicos publicos, onde os individuos fornecem parte da sua internet
ao governo local, dessa forma tornando a rede wi-fi das familias e individuos em um canal de
transmissdo de interesse publico, para transmitir dados de sensores de monitoramento situados
proximo a sua residéncia com destino a um Centro de Operagdes Integradas (COI), auxiliando

na prestacao de servicos de alerta de desastres ambientais aos cidadaos.

4.2 Analise descritiva a partir do levantamento documental

As cidades brasileiras analisadas nesta etapa foram selecionadas a partir do ranking
internacional das cidades inteligentes, o IESE Cities in Motion Index (CIMI), em que aparecem
ranqueadas as cidades de: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Curitiba, Brasilia, Salvador e Belo Horizonte
(Berrone; Ricart, 2023), sendo analisados, de cada cidade, seus sitios institucionais, assim como

seus planos de governos e planos estratégicos de cidades inteligentes.

4.2.1 Sao Paulo

As praticas de participac¢do cidada identificadas nessa cidade sao dispostas no site da
Secretaria Municipal de Inovagdo e Tecnologia (SMIT), responsavel por criar os suportes digitais
para atendimento a populagdo. Dentre os servicos, destacam-se o SP156 e espagos existentes para
encorajar o didlogo entre a populagao e a prefeitura, como a disponibilidade de 6rgaos colegiados,
conferéncias, audiéncias publicas, consultas publicas e didlogos sociais entre a Prefeitura e a
sociedade civil (SMIT, 2024).

O SP156 (SP156, 2024) é um canal entre os cidaddos e a Prefeitura de Sao Paulo. Por meio
do website ou aplicativo, é possivel fazer solicitagdes, reclamacdes, e colaboragdes para resolver os
problemas da cidade. O canal ainda apresenta servicos rapidos em seu portal, possuindo chatbot
e informagdes de como utiliza-lo. Além disso, oferece acesso a dados abertos sobre as solicitagdes
dos anos anteriores registradas por todos os canais de atendimento do SP 156 por meio do SMIT

e dados de todas as secretarias, subprefeituras e empresas publicas municipais.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DF, 77(1),132-157, jan-mar, 2026 | 144



Participagao cidada nas cidades inteligentes: identificando

eNa I mecanismos nas cidades brasileiras

O servigo SP156 ainda possui um programa nomeado Descomplica SP, que consiste de
uma pra¢a com 24 unidades espalhadas pelo municipio, onde se encontram diversas secretarias
municipais que disponibilizam servigos presenciais.

A Escola Municipal de Administra¢ao Publica de Sdo Paulo (Emasp) criou o Lab11 -
Laboratorio de Inovagao Publica, que é um espago para pensar, criar e experimentar a inovagao no
setor publico (Lab-11,2024). Por meio dele, sdo desenvolvidos diversos programas que promovem
beneficios a sociedade, como o Programa Municipal de Linguagem Simples, que tem como
objetivo facilitar a comunicagdo entre governo e cidaddo por meio da simplificagao da linguagem
utilizada pela administragdo publica, promovendo a inclusdo dos cidadaos com diferentes niveis
de instrugao e maior participagao cidada na cidade (Linguagem Simples, 2024). Apesar de esse
programa nao ser um mecanismo direto de participagdo cidada, ele é capaz de auxiliar o cidadao

na compreensdo dos dados.

4.2.2 Rio de Janeiro
Na cidade do Rio de Janeiro, sob orientacao da pela Lei n® 13.460/2017 (Brasil, 2017),

conta-se com uma ouvidoria publica como um dos instrumentos de participagao cidada. Como
destaca a Cartilha ao Cidadao, a Ouvidoria Publica é um instrumento de participagdo e controle
social (Prefeitura do Rio de Janeiro, 2024). A cidade do Rio de Janeiro possui um espaco nomeado
de Central 1746 de Atendimento ao Cidadao, canal que pode ser acessado pelo cidadao através
do telefone, aplicativo, portal ou presencialmente. Além de acompanhar as solicita¢des, o canal
também recebe dentncias de corrup¢ao e/ou improbidade administrativa.

O Participa.rio é uma plataforma onde sao apresentados todos os eventos e projetos que estio
abertos para as consideragdes da populagao (Participa.rio, 2024). O Plano Estratégico 2021/2024
do Rio de Janeiro envolveu a participagdo dos cidadaos, por meio de enquetes para identificar
as prioridades da cidade. Além da participagdo de adultos, a construgdo do Plano Estratégico
contou com a participac¢ao do publico infantil através das escolas, em parceria com a Secretaria
Municipal de Educa¢ao da Prefeitura do Rio de Janeiro (Participa.rio Devolutivas, 2024).

A participagao cidada para a formagao do Plano Estratégico contou com a criagao de um
Conselho para atuar como drgao consultivo em seu acompanhamento (Participa.rio Devolutivas,
2024) e um Conselhinho da Cidade, formado por representantes integrantes do Grémio Estudantil
e do Conselho Escola Comunidade (CEC) (Participa.rio Devolutivas, 2024).

Por fim, o municipio do Rio de Janeiro possui uma plataforma chamada Carioca Digital
(Plataforma Carioca Digital, 2024), que, embora ndo seja uma pratica de participagao cidada,

disponibiliza acesso a diversos servi¢os na cidade como o Participa.rio e a Ouvidoria.
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4.2.3 Curitiba

Conforme a Lei n°13.460/2017 (Brasil, 2017), Curitiba disponibiliza uma ouvidoria
intitulada de Curitiba-Ouve - esta é a Central 156, ja identificada no levantamento tedrico.
Fala Curitiba, programa que inclui o cidaddo nas decisdes orgamentarias, permite sugestoes
sobre o uso do or¢amento. As reunides acontecem duas vezes ao ano, sendo a participagdo
acessivel em forma eletrdnica ou presencial (Prefeitura Municipal de Curitiba, 2024). A cidade
de Curitiba vem investindo em tecnologias, sendo importante a criagdo de plataformas digitais,
pois elas sdo responsaveis por aumentar e facilitar a comunicagio entre o governo e o cidadao
(Mengii et al., 2015). Apesar do potencial desenvolvido em Curitiba como cidade inteligente, a

analise documental revelou poucas estratégias, para além da Ouvidoria e o Fala Curitiba.

4.2.4 Brasilia

As iniciativas inteligentes identificadas na cidade de Brasilia focam mais na infraestrutura
tecnologica do que na participagao cidada, conforme observagdes feitas a partir do site institucional
do Governo do Distrito Federal e do plano diretor, contrariando a concepgao de Gomyde (2017).
Para o autor, ndo é somente a amplificacdo de infraestruturas tecnoldgicas que deve ser realizada,
mas que esse modelo ofereca oportunidade para a populagao de participar.

No 4mbito da participacao cidada, Brasilia dispoe da Ouvidoria 162 (Governo do Distrito
Federal, 2024a), que possibilita ao cidadao fazer reclamagoes, sugestoes e dentincias. Esse é um
mecanismo de existéncia regida em lei, portanto, todo 6rgao ou entidade publica deve possuir uma
ouvidoria ou, na sua auséncia, entidade que seja responsavel pelo recebimento das manifestagoes
dos proprios cidadaos (Brasil, 2017).

O Portal Brasilia Cidada também é uma iniciativa mapeada. Trata-se de um incentivo a
integracdo de politicas publicas, agdes voluntarias, mecanismos de participagdo e controle social,
sendo o cidadao o protagonista dessas agdes para promover uma melhor qualidade de vida
sustentavel e a redugdo de desigualdades (Governo do Distrito Federal, 2024b).

Uma outra informagéo sobre o Brasilia Cidada, como uma das etapas do projeto, é o Portal
do Voluntariado. Tal plataforma busca a unido de voluntarios, organiza¢des da sociedade civil para
trocar experiéncias e divulgar a¢des, funcionando como uma rede social. Contudo, o caminho
disponibilizado para acesso a plataforma nao funciona corretamente, apresentando erros que

impedem que o cidaddo tenha tal acesso (Governo do Distrito Federal, 2024b).
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4.2.5 Salvador

Na capital baiana foi identificada a constru¢ao do Plano de A¢do Climatica de Salvador, que
contou com o engajamento da sociedade civil. As participa¢des se deram por meio de reunides,
webinarios, entrevistas telefonicas com lideres comunitarios, membros da Prefeitura Municipal,
do Painel Salvador da Mudanga do Clima, de organizagdes nao governamentais, do setor privado,
resultando em 150 iniciativas (SECIS, 2024).

Salvador conta com o Participa Salvador, projeto promovido pelo Ministério Publico do
Estado da Bahia, em parceria com a Rede de Profissionais Solidarios pela Cidadania (Novos
Paradigmas, 2024). O projeto Participa Salvador tem por objetivo o acompanhamento das
audiéncias e agdes politicas do Executivo municipal de Salvador, especificamente junto ao Plano
Salvador 500 e revisio do PDDU (Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano) e da LOUOS (Lei
de Ordenamento do Uso e da Ocupagao do Solo) (Novos Paradigmas, 2024).

A ouvidoria de Salvador ¢ intitulada de Fala Salvador e se caracteriza como uma plataforma
de relacionamento com o cidadao (Prefeitura Municipal de Salvador, 2024). Canais de atendimento
vém apresentando evolugdes por meio da parceria entre a Ouvidoria, a Secretaria Municipal
de Inovagao e Tecnologia (SEMIT) e a Secretaria de Comunica¢ao (SECOM), que resultou no
Salvador Digital, que ndo ¢ uma ferramenta direta de participagdo cidada, mas auxilia essa atuagéo
do cidadio centralizando todos os servigos da Prefeitura em um formato digital (Ouvidoria-geral
do Municipio de Salvador, 2024).

A Prefeitura Municipal de Salvador possui o Plano Diretor de Tecnologias da Cidade
Inteligente (PDTCI), que conta com diversas a¢des para o desenvolvimento de Salvador como
cidade inteligente, mas nao sdo observadas a¢oes direcionadas a participagao cidada (Prefeitura
Municipal de Salvador, 2022).

4.2.6 Belo Horizonte

A cidade de Belo Horizonte apresenta um projeto de cidade inteligente (BHCI) (Prefeitura
de Belo Horizonte, 2024a), consonante com o que pressupdem Cortez e Luciano (2022), que
afirmam que é fulcral trazer a transparéncia e ndo negligenciar ferramentas que sejam capazes
de incluir o cidadéo aos servigos publicos.

Em Belo Horizonte, foi identificado o aplicativo PBHAPP, servi¢o viabilizado em formato
on-line, onde o cidaddo pode registrar as demandas que posteriormente irdo ser encaminhadas
para unidade responsavel por tal servigo (Google Play, 2024).

A ouvidoria é um dos meios para dialogar, fiscalizar, manifestar alguma ocorréncia e sanar
as duvidas (Riffel; Bolsi; Nascimento, 2014). Esse é um dos meios utilizados por Belo Horizonte,

no canal 156 ou pelo site oficial da ouvidoria. E um sistema tradicional com finalidade de atender
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o cidadao. No site da ouvidoria, o cidadao pode enviar sugestdes ou reclamagdes e fazer o seu
acompanhamento (Prefeitura de Belo Horizonte, 2024b).

E possivel mencionar o Programa Inclusdo Digital (PID) da prefeitura de Belo Horizonte,
que trouxe conectividade aos cidadaos. Entre algumas a¢des estdo: mais de 4.300 pontos de wi-
fi e 130 telecentros com cursos gratuitos em Tecnologia da Informagdo e Comunicag¢ao (TIC)
(Prefeitura de Belo Horizonte, 2024a). Apesar de nao ser um mecanismo de participagdo cidada,

¢ uma estratégia que capacita e potencializa a participacao.

4.3 Sintese dos mecanismos de participa¢ao cidada em cidades inteligentes no

Brasil

Ao longo do levantamento teérico e documental, foi percebido que a participagdo cidada

ocorreu de formas diferentes, conforme o Quadro 3.

Quadro 3 - Formas de participa¢ao cidada

Item Descri¢ao
Projetos publicos com

participacdo cidada

Trata sobre os momentos em que a participagdo cidada estava inserida como uma
etapa em um projeto publico/a¢do realizada pela cidade

Mecanismos auxiliares da
participac¢do cidada

Mecanismos que ndo sio diretamente participa¢do cidadi, mas tém o papel de
auxiliar o processo de participagdo do cidadédo

Mecanismos de
participacdo cidada

Trata sobre os mecanismos construidos para a execuc¢io da participagdo do cida-
dao
Fonte: elaboragdo propria (2024).

No Quadro 4, sao apresentados os projetos, em suas respectivas cidades, que utilizaram
a participac¢do cidada no seu desenvolvimento ou na sua concepgao.

Quadro 4 - Sintese dos projetos publicos com participagao cidada identificados

Cidade Mecanismo Breve descrigdao
Curitib Maisbici* Plataforma para fornecer informagoes aos ciclistas
uritiba

Vale do Pinhdo* Desenvolvimento de cluster econdmico

Porto Alegre CEIC*

Rio de Janeiro COR - Centro de Centros de Operagdes que tém como objetivo incluir os cidaddos
Operagoes Rio* e fornecer informagdes a populacio.

Belo Horizonte COH-BH*
Projeto de Coprodugdo entre governo e cidaddo para o fornecimento de

Municipios do Telemedicina* atendimento a distAncia

Pard Compartilhamento da Compartilhamento de rede wi-fi pelo cidadido com o Centro de
rede wi-fi* Operagdes que monitora a regido

Salvador Plano de A¢do Climdtica Plano para promogdo do desenvolvimento sustentavel de

de Salvador**

Salvador

*Levantamento tedrico **Levantamento documental
Fonte: elaboragdo propria (2024).
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As agoes de projetos publicos passam por centros de operagdes, agoes de empreendedorismo,
saude, meio ambiente e tecnologia. Essas iniciativas evidenciam a contribui¢do da participagdo
cidada na construgao de agoes publicas. Ferreira e Coelho (2023), por exemplo, destacam o
potencial dessas iniciativas para o desenvolvimento de inteligéncia de governo, a partir da coleta
de informagdes, e destacam que podem culminar para melhoria na prestagio de servigos publicos,
melhoria da governanga das agdes publicas e aumento da transparéncia.

No Quadro 5, sdo destacadas as agdes que auxiliam a participa¢ao cidada, considerando

ainda o aspecto tecnolégico da cidade inteligente.

Quadro 5 - Sintese dos mecanismos auxiliares da participacao cidada identificados

Cidade Mecanismo Breve descri¢ao

Programa Municipal de

Sao Paulo Linguagem Simples**

Simplificagdo da comunicagéo entre a prefeitura e os cidaddos

Laboratério que administra diversos programas e incentiva os

LabRio* 1= e
Rio de cidaddos nos processos de tomada de decisdo
Janeiro Plataforma que permite ao cidadio acesso a diversos servicos do
Carioca Digital**  ormaquep ¢
municipio
Belo Programa Inclusdo Digital Programa de conectividade, fornecendo aparelhos eletrénicos,
Horizonte (PID)** wi-fi e cursos de informdtica gratuitos
Salvador Salvador Digital** Plataforma de transformagéo digital de servigos publicos

*Levantamento tedrico **Levantamento documental
Fonte: elaborag¢io propria (2024).

Os mecanismos auxiliares identificados atuam no suporte do acesso a informagao pelo
cidadao, seja por meio do aprimoramento do acesso digital a servigos e informagdes publicas,
como o Carioca Digital e o Salvador Digital, seja como o Linguagem Simples, LabRio e o PID de
Belo Horizonte, que buscam facilitar o acesso ao servigo digital.

Por fim, o Quadro 6 destaca os mecanismos de participacao cidada identificados tanto

no levantamento tedrico, quanto no levantamento documental.
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Quadro 6 - Sintese dos mecanismos de participa¢io cidada identificados

Cidade Mecanismo Breve descri¢io

Curitiba-Ouve**  Canal para cidaddos fazerem reclamagdes, sugestoes ou elogios

Central 156* Call center para solicitagdo de servi¢os e buscar informagdes
» E-cidadao** Canal da prefeitura para acesso a diversos servicos da prefeitura
Curitiba Fala Curitiba** Programa que inclui o cidaddo nas decisdes orcamentdrias
Curitiba Colabora* Projeto que incentiva a participagdo cidadd com espagos colaborativos
Code For Curitiba* Iniciativa de baixo para cima formada por cidadios
. Ouvidoria 162** Canal para cidaddos fazerem reclamacdes, sugestdes e denuncias
Brasilia Brasilia Cidada*™*  Agdo de incentivo a participagdo cidada
Sio Paulo SP156++ Canal da prefeitura de Sdo Paulo, que possibilita fazer solicitagdes,

reclamagdes, e colaboragdes para resolver os problemas da cidade

Central de Atendimento ao Cidaddo que dispoe de servicos, e a¢des

1746 Rio** C . x
participativas como a dendncia de corrupgio

Rio de Janeiro ) o i i ~
Plataforma online que dispde de projetos abertos para as consideragdes

e 105X
Participa.rio da populagio

PBH APP** Aplicativo para atendimento de demandas do cidadéo junto a prefeitura

Belo Horizonte Ouvidoria 156+ Orgdo responsével pelo tratamento das manifestacdes relativas as
politicas e aos servigos publicos prestados

Participa ~ Salva- Programa criado para fiscalizar e assegurar a distribui¢do dos recursos
Salvador dor** aos cidadédos, por meio da participa¢do coletiva

Fala Salvador** Plataforma de relacionamento com o cidadao

*Levantamento tedrico **Levantamento documental
Fonte: elaboracgdo propria (2024).

Os mecanismos de participa¢do ainda se concentram nas plataformas de ouvidoria,
como evidenciado em todas as cidades e instituido por meio de lei. Contudo, sdo observadas
evolugdes dessas plataformas, seja pelo desenvolvimento de aplicativos ou na criagao de sites mais
abrangentes, que conseguem oferecer, além do espago de participagdo do cidadao, a oportunidade
de realizar servicos que antes eram oferecidos apenas presencialmente.

O uso de plataformas digitais pode ser associado ao termo “e-participacao’, que também
pode ser conhecido como participacdo eletronica (Ferreira; Coelho, 2023). Todavia, Coelho,
Cunha e Pozzebon (2022) destacam que as iniciativas de e-participagdo por vezes falham e nao
conseguem sustentar um numero significativo de participantes ativos. Sampaio (2016), por
exemplo, ao analisar a participagdo cidada em orcamentos participativos eletronicos, identificou
que a adogao de ferramentas de TICs digitais ndo levou necessariamente a uma melhoria dos
processos participativos.

Ainda sdo observados alguns mecanismos que possuem espagos permanentes para
a participagao do cidadao, tanto digitalmente, como presencialmente, como o Fala Curitiba,
Participa.Rio e Participa Salvador. Também foi identificado espago de cocria¢do por parte do
cidadao, como ¢ o caso do Code for Curitiba, que inclui o cidaddo no desenvolvimento de solu¢oes

para a cidade.
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Essas iniciativas combinadas (presencial e on-line) tendem a trazer resultados relevantes
(Sampaio, 2016). No entanto, para além dos canais e ferramentas estabelecidas, é necessario que
o processo de promover a participagdo cidada busque enfatizar outros aspectos. Ferreira e Coelho
(2023), por exemplo, ao estudarem a participacio a partir da plataforma Fala Curitiba, identificaram
que a major incidéncia de elementos que remetem ao engajamento do cidaddo concentra-se nos
fatores motivacionais. Esses fatores podem ser definidos a partir de trés dimensdes: feedback
ao cidadao, compreensao clara do processo por parte do cidadao, além do desenvolvimento de
pertencimento, compromisso, etc.

A partir das sinteses das praticas de participagdo cidada identificadas nesta segdo, sdo
observados uma diversidade de mecanismos de participagdo, mas, quando analisados para além
das ouvidorias, poucas sdo as praticas permanentes de participa¢ao cidada, fato que retira o poder
do cidadao e a esséncia da cidade inteligente. Ocorre como colocado por Cardullo e Kitchin (2019),
quando relatam que, apesar de as tentativas da cidade inteligente estar focadas no cidaddo, ha uma
permanéncia de discursos e aplicagdes pragmaticas, instrumentais e paternalistas, em vez daqueles
que se baseiam nos direitos sociais, cidadania politica e bem comum. Um exemplo desse fato
sdo as praticas de parcerias publico-privadas (PPPs), que sdo uma troca entre os setores privado
e publico, mas que ocorrem com frequéncia sem engajamento civico na tomada de decisoes, o

que ocasiona politicas top-down (Reia; Cruz, 2023).

5. CONCLUSAO

A pesquisa percebeu trés grupos de contribui¢ao junto a participagao cidada, sendo elas:
os projetos publicos com participagdo cidada, mecanismos auxiliares da participagao cidada e
mecanismos de participacdo cidada. Foi possivel compreender que os estudos analisados também
versam sobre processos de comunicagao e coproducdo da populagdo e que a participagdo cidada,
em alguns casos, possuiu um papel de coadjuvante.

Foi observado que a maioria das praticas existentes nas cidades brasileiras investigadas nao
incluem o cidaddo diretamente nas decisoes. O Fala Curitiba, Participa.rio e Participa Salvador
sao exemplos dos poucos casos onde ha espagos para uma participagdo permanente e efetiva do
cidadao. Em geral, a maioria das praticas de participagdo sao para ouvir o cidadao via call centers e
sites. Além disso, foi possivel detectar que algumas cidades apresentaram dificuldades na exposi¢ao
da informagéo, nao sendo possivel esclarecer quais iniciativas de praticas de participagdo cidada
efetivamente existiam (ex.: o caso do Brasilia Cidada).

Fica evidente que as praticas brasileiras de participagdo cidada identificadas versam sobre:
o uso de tecnologia para monitoramento da populagdo; criacdo de laboratérios que incentivam

a participac¢do do cidadao na construgio e resoluc¢ao de problemas da cidade; redugdo de tempo
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de espera na prestacgdo de servigos publicos e redugdo de custos para o setor publico, por meio
de plataformas digitais; aprimoramento das ouvidorias com espagos alternativos de solicitagdo
de servigos; mecanismos de facilitacdo de compreensédo das informagoes ao cidaddo; também foi
observada participagao na saude publica, tendo como elo a tecnologia e o terceiro setor auxiliando
na construgao dos elos do processo.

Também ha desafios na execugdo da participagao por parte do cidadao, mostrando o papel
da entidade do terceiro setor, como associagdes, com o papel de representante da sociedade. Isso
demonstra a necessidade da for¢a politica que a populagao precisa ter, em alguns momentos, para
ser verdadeiramente ouvida.

O presente estudo utilizou bases relevantes para o conhecimento cientifico, mas que
podem néao contemplar alguns estudos em revistas brasileiras ndo indexadas a essas bases.
Contudo, buscando evitar esse fato limitante, o estudo também observou a SPELL®, base de
publica¢des brasileira, ndo identificando estudos, conforme o critério da pesquisa. Portanto, as
pesquisas selecionadas para a identificagdo de praticas de participacao cidada brasileiras se deu
exclusivamente no banco de publica¢des cientificas da Scopus® e Web of Science (WoS)°. Outro
limitante se refere a escolha das cidades analisadas, ndo sendo a pretensao deste estudo esgotar
todas as praticas de participacao cidada das cidades selecionadas, se atendo apenas as identificadas
pelo método empregado.

Por fim, destacamos que a discussao sobre cidades inteligentes é crescente, tanto no meio
académico quanto fora dele. Contudo, com base no levantamento realizado neste estudo, esse
nimero cai quando se une cidade inteligente e participagdo cidada, e fica ainda mais escasso
quando se volta para o Brasil. E possivel refletir que ha uma necessidade de continuidade de
esfor¢os de pesquisas nesta area, para que as cidades aumentem a participacao cidada, ja que o

cidadao estd no centro da construgdo da cidade inteligente.
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A inteligéncia artificial (IA) tem se consolidado como instrumento estratégico na modernizagao do Poder
Judiciario brasileiro, com a expectativa de ampliar a eficiéncia e reduzir a morosidade processual. Este estudo
teve como objetivo analisar como essa tematica vem sendo abordada em produgdes académicas brasileiras
entre 2019 e 2024, considerando as metodologias e enfoques predominantes”, com destaque para iniciativas
vinculadas ao programa “Justi¢a 4.0” do Conselho Nacional de Justica. Adotou-se pesquisa qualitativa e
descritiva, baseada em analise documental de trabalhos disponiveis na Biblioteca Digital Brasileira de Teses
e Dissertagdes. Embora de natureza qualitativa, o estudo é complementado por ferramentas quantitativas de
analise 1éxica e estatisticas existentes no IRaMuTeQ. Para sistematiza¢do dos dados, aplicaram-se técnicas
de Classificagdo Hierarquica Descendente, Anélise Fatorial de Correspondéncia e Analise de Similitude,
utilizando o software IRaMuTeQ. Os resultados indicam a necessidade de aprimorar a governanga e a
normatizagao e governanga no uso da inteligéncia artificial, de modo a garantir seguranga, transparéncia
e respeito aos direitos fundamentais. Conclui-se que, embora a adogao dessas tecnologias represente
oportunidade de inovagdo e modernizagdo, persistem desafios éticos e institucionais. Conclui-se que
tais questdes exigem aprofundamento em pesquisas futuras para orientar praticas mais equilibradas e
sustentaveis no campo juridico.
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INTELIGENCIA ARTIFICIAL (IA) EN EL PODER JUDICIAL: PANORAMA DE
LA PRODUCCION ACADEMICA BRASILENA (2019-2024)

La inteligencia artificial (IA) se ha consolidado como un instrumento estratégico en la modernizacion del
Poder Judicial brasilefio, con la expectativa de aumentar la eficiencia y reducir la morosidad procesal. Este
estudio tiene como objetivo analizar como esta tematica ha sido abordada en producciones académicas
brasilefias entre 2019 y 2024, considerando las metodologias y enfoques predominantes, con énfasis
en las iniciativas vinculadas al programa “Justicia 4.0” del Consejo Nacional de Justicia. Se adopté una
investigacion cualitativa y descriptiva, basada en el andlisis documental de trabajos disponibles en la
Biblioteca Digital Brasilefia de Tesis y Disertaciones. Aunque de naturaleza cualitativa, el estudio se
complementa con herramientas cuantitativas de analisis 1éxico y estadistico disponibles en el software
IRaMuTeQ. Para la sistematizacion de los datos se aplicaron las técnicas de Clasificacion Jerarquica
Descendente, Analisis Factorial de Correspondencias y Andlisis de Similitud, utilizando el programa
IRaMuTeQ. Los resultados indican la necesidad de fortalecer la gobernanza y la regulacion en el uso
de la inteligencia artificial, con el fin de garantizar seguridad, transparencia y respeto a los derechos
fundamentales. Se concluye que, aunque la adopcion de estas tecnologias representa una oportunidad
de innovacién y modernizacion, persisten desafios éticos e institucionales que requieren investigaciones
adicionales para orientar practicas mas equilibradas y sostenibles en el ambito juridico.

Palabras clave: inteligencia artificial; poder judicial; produccién académica.

ARTIFICIAL INTELLIGENCE (AI) IN THE JUDICIARY: PANORAMA OF
BRAZILIAN ACADEMIC PRODUCTION (2019-2024)

Artificial Intelligence (AI) has been consolidated as a strategic instrument in the modernization of the
Brazilian Judiciary, with the expectation of increasing efficiency and reducing procedural delays. This study
aims to analyze how this topic has been addressed in Brazilian academic productions between 2019 and
2024, considering the predominant methodologies and analytical approaches, with emphasis on initiatives
linked to the “Justice 4.0” program of the National Council of Justice. A qualitative and descriptive research
design was adopted, based on documentary analysis of works available in the Brazilian Digital Library of
Theses and Dissertations. Although qualitative in nature, the study is complemented by quantitative tools
of lexical and statistical analysis available in the IRaMuTeQ software. For data systematization, techniques
of Descending Hierarchical Classification, Correspondence Factor Analysis, and Similarity Analysis
were applied using IRaMuTeQ. The results indicate the need to enhance governance and regulation in
the use of artificial intelligence to ensure security, transparency, and respect for fundamental rights. It is
concluded that, although the adoption of these technologies represents an opportunity for innovation
and modernization, ethical and institutional challenges persist. These issues require further research to
guide more balanced and sustainable practices in the legal field.

Keywords: artificial intelligence; judiciary; academic production.
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1. INTRODUCAO

Um sistema judicial capaz de analisar milhares de processos em segundos, identificando
padrdes e auxiliando na resolugao de disputas por meio de algoritmos avangados ja ndo se restringe
a fic¢do cientifica, mas vem gradualmente se tornando realidade com o avango das tecnologias
de Inteligéncia Artificial (IA).

No Brasil, em um Poder Judicidrio historicamente marcado pela morosidade processual e
pelo excesso de demandas, a IA desponta como solu¢do promissora para enfrentar esses desafios,
promovendo maior eficiéncia e transparéncia. Atento a isso, o Conselho Nacional de Justi¢a
(CN]), por meio da Portaria n° 271/2020, regulamentou a utilizagdo dessa tecnologia no 6rgao
e, posteriormente, em outubro de 2021, langou o programa “Justi¢a 4.0”, com o objetivo de
impulsionar a transformagao digital, modernizar e otimizar a prestacao jurisdicional.

O relatério Justica em Numeros revela que, em 2023, apenas dois anos ap6s o langamento
do programa, foram identificados 140 projetos de IA desenvolvidos ou em desenvolvimento nos
tribunais e conselhos de Justica brasileiros (CNJ, 2024). Essas iniciativas incluem funcionalidades
que vao do atendimento ao publico até a elabora¢ao de minutas de decisdes. Diante desse quadro,
este estudo investiga como a produgdo académica brasileira entre 2019 e 2024 tem abordado esse
tema, com o objetivo de compreender quais sdo os enfoques predominantes nas discussoes e
como essas abordagens podem contribuir para uma aplicagdo mais ética e eficiente da tecnologia.

A pesquisa combina revisao de literatura e analise de conteudo, com foco em estudos
vinculados a tematica. A partir desse processo, busca-se mapear o estado atual do uso da IA
na Justica, apontar lacunas e fornecer subsidios para politicas publicas e melhorias no sistema
judicial, garantindo que o uso de tecnologias cognitivas seja eficiente, ético e justo.

Embora os avangos sejam expressivos, permanece a necessidade de avaliar em que medidas
tais iniciativas contribuem néao apenas para ganhos de eficiéncia, mas também para a preservagao

de principios constitucionais e da confian¢a social no sistema de justica.

2. REFERENCIAL TEORICO

A adogao de IA no Judiciario representa uma mudanga paradigmatica na condugdo dos
processos judiciais, introduzindo novas formas de otimizagéo e eficiéncia. Este capitulo examina
os fundamentos tedricos que sustentam essa transformacao, explorando as origens da tecnologia,
sua integracdo a transformacao digital e suas aplicagdes no contexto juridico brasileiro, com foco

em aspectos tecnoldgicos, praticos e normativos.
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2.1 Tecnologias cognitivas: das ideias de Turing a revoluc¢ao digital no setor
publico

A IA refere-se a sistemas computacionais capazes de realizar tarefas que normalmente
exigiriam cogni¢do humana, como aprendizado, reconhecimento de padrdes, tomada de decisdes
e compreensao de linguagem natural (Russell; Norvig, 2020). Suas origens remontam as ideias
pioneiras de Alan Turing, matematico e cientista da computagdo que, em 1950, propds um teste
com seu nome para investigar se uma maquina poderia exibir um comportamento indistinguivel
do humano (Turing, 1950).

Ao longo das décadas, a IA evoluiu significativamente. Os primeiros sistemas, baseados em
regras logicas e matematicas, deram lugar as redes neurais artificiais na década de 1980, as redes
neurais artificiais (Feigenbaum, 1984), seguidas pelo avango do aprendizado de maquina e do
processamento de grandes volumes de dados (big data), que tornaram a tecnologia mais robusta
e eficiente (LeCun; Bengio; Hinton, 2015).

Seu potencial para realizar tarefas repetitivas e otimizar processos impulsionou uma
transformacao digital em diversos setores, em escala global, despertando também o interesse de
governos em explorar sua aplica¢do para aumentar a eficiéncia e a qualidade dos servigos publicos
(Reis; Carvalho, 2023). Exemplos notaveis nesse sentido incluem o sistema Correctional Offender
Management Profiling for Alternative Sanctions (COMPAS), nos Estados Unidos, utilizado
para auxiliar os juizes em decisdes sobre liberdade condicional (Moreira, 2021), bem como “juiz
robd” na Estdnia, que tem como objetivo automatizar o julgamento de pequenas causas judiciais
(Susskind, 2019).

No Brasil, a Estratégia Brasileira para a Transformagao Digital (E-Digital), langada em
2018, marcou o inicio da adogao estruturada de tecnologias emergentes no setor ptiblico (Governo
Federal, 2018). Contudo, com a crise sanitaria da Covid-19 os governos foram compelidos a
adotar solugdes digitais para garantir a continuidade das atividades essenciais durante o periodo
de distanciamento social, movimento que nao apenas acelerou a modernizagdo administrativa,
mas também expos a fragilidade dos métodos tradicionais, ressaltando a importéncia da inovagao
tecnolégica como um caminho para a eficiéncia nos servigos publicos (Agostino; Arnaboldi;
Lema, 2020).

Entre os 6rgaos que reconheceram a for¢a transformadora da tecnologia, destaca-se o
Poder Judicidrio, que vem enfrentando desafios histéricos como a morosidade processual e a
sobrecarga de demandas; nela identificou uma solu¢ao viavel para modernizar suas praticas,

aumentar a eficiéncia e melhorar o acesso a justica.
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Esse movimento, embora acelerador de inovagdes, também expos fragilidades no preparo
institucional para lidar com tecnologias emergentes, revelando que a adogao de IA demanda ndo

apenas solugdes técnicas, mas também estratégias de governanga e formagao continuada.

2.2 Inovagao e transformacao digital no Contexto Juridico

Segundo apontado no relatério “Justica em Numeros”, divulgado pelo Conselho Nacional
de Justi¢a, foram ajuizados 33,2 milhoes de processos judiciais em 2023, o que representa um
crescimento de 11,3% em rela¢do ao ano anterior, bem como recorde desde a primeira edi¢do do
levantamento, realizada em 2.004 (CNJ, 2024).

Nesse cendrio de aumento de demandas, o Poder Judicidrio brasileiro langou, em janeiro
de 2021, o “Justi¢a 4.0”, fruto de cooperagao técnica entre o Conselho Nacional de Justica (CNJ)
e o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), com o apoio de instituicdes
como o Conselho da Justica Federal (CJF), o Superior Tribunal de Justiga (ST]), o Tribunal
Superior do Trabalho (TST), o Conselho Superior da Justi¢a do Trabalho (CS]T) e o Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) (CNJ, 2024).

O programa aponta como um de seus principais objetivos a promogédo de “solugdes
disruptivas para transformar o Judicidrio e melhorar a prestacao de servigos a toda a sociedade”
(CNJ, 2024, s/p), por meio da disponibiliza¢ao de novas tecnologias e inteligéncia artificial (CNJ,
2024). As ferramentas cognitivas, portanto, desempenham um papel central nesse processo de
modernizacao.

Entre as principais potencialidades nelas observadas, destacam-se as solugdes de machine
learning, que permitem a identificagao de padrées, auxiliando no aprimoramento das decisdes
administrativas e judiciais, bem como na automagéo de rotinas repetitivas (Lima, 2023). Dessa
forma, magistrados e servidores podem se dedicar a tarefas mais complexas, contribuindo para
a reducdo do volume de agdes pendentes.

Ademais, a automacao de tarefas burocraticas e a organizagao dos processos sao mencionadas
como solugdes para a reducdo da assimetria de informacdes entre as partes, facilitando acordos
e otimizando a atuagao dos servidores em atividades que requerem interven¢ao humana (CNJ,
2024).

Para alcancar essas metas, o Justica 4.0 tem contado com o apoio de institutos federais,
universidades e fundagdes de apoio a pesquisa, que colaboram no desenvolvimento de novos
servigos e tecnologias. A fim de fomentar o desenvolvimento de projetos na area que sejam
implementados e compartilhados pelos tribunais, a iniciativa conta com o sistema “Sinapses,

uma plataforma de criagdo, manutencao e acesso a modelos desenvolvida em parceria entre o
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CNJ e o Tribunal de Justi¢a do Estado de Rondénia, que ja disponibiliza mais de 150 solu¢des
baseadas em inteligéncia artificial (CNJ, 2024).

Algumas das ferramentas ja disponiveis, desenvolvidas em cddigo aberto e oferecidas sem
custo pelo CNJ incluem o Domicilio Judicial Eletronico, que centraliza as comunicagdes processuais,
o DataJud, que consolida informagdes de todos os tribunais brasileiros, e o Prevjud, criado para
atender a grande demanda previdencidria, possibilitando o acesso imediato a informagoes e o
envio automatizado de ordens judiciais ao INSS (CNJ, 2024).

Nos tribunais superiores, o sistema Victor, do Supremo Tribunal Federal (STF), identifica
processos com temas de repercussdo geral em apenas cinco segundos, uma tarefa que antes levava
44 minutos a um servidor (Nascimento, 2022).

No Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), o Socrates 2.0 utiliza critérios semanticos para
reconhecer temas repetitivos, agilizando o julgamento de processos similares (STJ, 2020). Esse
sistema substituiu a analise de 40 mil processos por meio da conferéncia de 60 grupos, aumentando
a produtividade nessa etapa em cerca de 30% (Tonetto, 2023).

Nos tribunais estaduais, também foram implementadas solu¢des inovadoras. No Tribunal
de Justica da Bahia, a assistente virtual Sofia, lan¢ada em 2021, automatiza o fornecimento de
informagdes corriqueiras nos Juizados Especiais, aprimorando o atendimento a populagéao (Brito,
2024).

No Tribunal de Justica de Pernambuco, o sistema ELIS classifica processos de execug¢io
fiscal no Processo Judicial Eletronico (PJE) e pode gerar minutas de decisoes, com a viabilidade
de assinar despachos caso o magistrado opte por essa func¢ao (Silva, 2020).

Esses sdo apenas alguns exemplos dos sistemas de IA em uso nos tribunais brasileiros que,
por intermédio do “Sinapses”, continuarao a evoluir, adquirindo novas funcionalidades e sendo
compartilhados com outras instancias do Judiciario, podendo, assim, contribuir para a diminui¢ao
dos prazos de tramitagdo processual.

Apesar dos avangos, a centralidade atribuida as ferramentas tecnolégicas ainda suscita
debate sobre riscos de dependéncia e a necessidade de mecanismos de avaliagdo continua para

mensurar seus impactos efetivos na prestagdo jurisdicional.

3. METODOLOGIA

A presente pesquisa classifica-se como descritiva e adota abordagem qualitativa, adequada
para descrever e interpretar o objeto de estudo em sua totalidade, considerando os elementos e
suas inter-relacoes (Gressler, 2004).

O objetivo central é investigar como a tematica da inteligéncia artificial no Poder Judiciario

foi abordada em teses e disserta¢des académicas produzidas entre os anos de 2019 e 2024, tendo
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como base as publica¢des disponiveis na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes
(BDTD).

O recorte temporal foi definido em fungdo da crise sanitdria causada pela pandemia de
Covid-19, que impulsionou a adogao de solugdes tecnoldgicas no setor publico para assegurar a
continuidade e a eficiéncia dos servigos durante o distanciamento social (Agostino; Arnaboldi;
Lema, 2020).

Para a coleta de dados, foram realizadas buscas na base de dados mencionada, utilizando
os termos-chave “Inteligéncia Artificial” e “Judiciario”, resultando em 67 documentos. Apds
a eliminagdo de duplicados, de acesso fechado e dos que nao abordavam diretamente ou de modo

transversal a tematica, foram selecionadas 14 teses e 29 disserta¢des, identificadas no Quadro 1.

Quadro 1 - Lista dos trabalhos académicos selecionados

Instituicao Titulo da Obra Tipo Ano
UFPE Direito, logica e inteligéncia artificial Dissertagdo 2019
UnB A inteligéncia artificial na repercussio geral Tese 2020
UFU AcejsAso a Justica e Iptehgenaa Artificial: dilemas entre a Dissertacio 2020
eficiéncia e a efetividade

UESM Hermene.utllca J'u.rldlca e 1nte.hgenc1a artificial no Dissertacao 2020
processo jurisdicional da sociedade em rede

UNESP A contrlbulqao' Qa 1ntellg§nc1a al.rtlﬁ,a.al na celeridade dos Dissertacao 2020
trabalhos repetitivos no sistema juridico

UNINOVE A le.gahd.aiie e efet1.Vld.ade dos atos judiciais realizados Dissertacao 2020
por inteligéncia artificial

UnB Inteligéncia artificial e celeridade processual no Dissertacio 2020

Judicidrio: mito, realidade ou necessidade?

Possibilidades, limites e impactos de adogdo da
UnB inteligéncia artificial na fundamentagio das decisoes Dissertagédo 2020
administrativas e judiciais no Brasil

A inteligéncia artificial como ferramenta de consolidagao

B Di a 2021
Un do sistema de precedentes no Brasil lssertagao 0
UnB Inteligéncia artificial no Suprem,o 'Trlbunal Federal e os Tese 2021
reflexos sobre as matérias tributarias

UNINOVE Tecnologia aplicada ao dlfel.tOI os desafios na gestdo de Dissertacio 2021
dados dos processos eletronicos

UFRGS Aplicagdo da 1ntehgenc1;i artificial, ontol.oglé e mineragao Tese 2021
de dados para classificagdo de sentengas judiciais

UCP Intehg?n.ae’l artificial e Poder ]qd}c1ar10: o dilema do uso Tese 2021
de robds juizes para fins de decisdo

UFU o uso d.a {ntellgencia al'tlﬁC.lal como meio de conferir Dissertacio 2021
eficiéncia as execugoes fiscais
Inteligéncia artificial: instrumento de aprimoramento

Mackenzie  para o cumprimento dos precedentes judiciais Dissertagdo 2021

vinculantes
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Institui¢ao

PUCRS
UnB
UnB
UFPE

UnB

UnB

UFSM
PUC-SP
UFU

UFRGS

PUCRS

UFPE
Mackenzie
UNISINOS
UnB

UFG
PUCRS

UnB

UNINOVE

PUC-SP
UnB

UFU

Titulo da Obra

Algoritmos decisionais e o poder judiciario: limites a
utilizagdo da inteligéncia artificial

Governanga de inteligéncia artificial nas organizacoes
publicas

Inteligéncia artificial e juiz-robo: os algoritmos na
tomada de decisdes pelo poder judicidrio

Muito além dos codigos: uma abordagem ética da
inteligéncia artificial no poder judiciario

Aspectos éticos e regulatorios para a implantac¢do de
solugdes baseadas em inteligéncia artificial

Projeto Athos: um estudo de caso sobre a inser¢ao
do Superior Tribunal de Justi¢a na era da inteligéncia
artificial

Hermenéutica juridica e inteligéncia artificial no
processo jurisdicional da sociedade em rede

Inteligéncia artificial e repercussdo geral da questdo
constitucional: andlise critica e pardmetros de utilizacao

Gerenciamento tecnoldgico do sistema de justiga penal:
policiamento, investigagdo e decisdo

O uso de inteligéncia artificial como meio de conferir
eficiéncia as execugdes fiscais na justiga federal

Projeto Athos: um estudo de caso sobre a inser¢ao
do Superior Tribunal de Justi¢a na era da inteligéncia
artificial

Conflitos reais e solugdes digitais: a transformagédo e a
legitimidade do uso da tecnologia na resolugio de disputa

Inteligéncia artificial no Supremo Tribunal Federal e os
reflexos sobre as matérias tributdrias

Acesso a Justica e Inteligéncia Artificial: dilemas entre a
eficiéncia e a efetividade

Desafios da implementagao da inteligéncia artificial no
sistema judicial

A disrupgdo do direito pela inteligéncia artificial e os seus
reflexos no ativismo judicial

A legalidade e efetividade dos atos judiciais realizados
por inteligéncia artificial

O uso de inteligéncia artificial em processos judiciais no
Brasil: limites éticos

Inovagao aberta e justica digital: transformagéo
disruptiva do judiciario por meio da colaboragdo com
empresas startups

Acesso a Justica e Inteligéncia Artificial: dilemas entre a
eficiéncia e a efetividade

Gerenciamento tecnoldgico do sistema de justica penal:
policiamento, investiga¢do e decisdo

Tecnologia aplicada ao direito: os desafios na gestao de
dados dos processos eletronicos

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia/DFE, 77(1), 158-182, jan-mar, 2026 | 165

Tipo

Dissertagao
Tese

Dissertacao
Dissertacdo

Dissertagdo

Dissertagao

Dissertacdo
Tese
Dissertagdo

Dissertagdo

Dissertacao

Dissertacdo
Tese
Dissertagao
Tese
Tese
Dissertagao

Tese

Dissertacao

Dissertacdo
Tese

Dissertagao
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Ano

2021

2021

2021

2022

2022

2022

2022

2022

2022

2022

2022

2023

2023

2023

2023

2023

2023

2023

2023

2024

2024

2024
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Instituicao Titulo da Obra Tipo Ano

Inteligéncia artificial e Poder Judicidrio: o dilema do uso

UnB de robds juizes para fins de decisao Tese 2024

UEG Al'g'orlt{nos d.ec1$1'orA1als.e 0 Rodgr judicidrio: limites a Tese 2024
utilizagdo da inteligéncia artificial

PUC.SP A contrlbun;ao. Qa 1nte11g<.enc1a ar.t1ﬁ’c1.al na celeridade dos Dissertagio 2004
trabalhos repetitivos no sistema juridico

UFRGS l?esaﬁ0§ da. 1mplementaqa0 da inteligéncia artificial no Tese 2024
sistema judicial

Anima Governanga de inteligéncia artificial nas organizacoes Tese 2024

publicas

Fonte: Adaptado da BDTD (2024).

Na segunda etapa da pesquisa, realizou-se uma analise aprofundada dos contetidos textuais
dos documentos selecionados (Bardin, 2011). O processo iniciou-se com uma leitura exploratéria
dos textos e a defini¢do prévia das categorias de andlise (Figura 1), permitindo observar como

cada uma se manifesta.

Figura 1 - Categorias de analise a priori

[ Desafios ] Projetos
Qualidade dos Dados - \". . \--Projeto Victor
Viés Algoritmico----! | /  —LEIA
Transparéncia- Categorias de | -Sistema Athena
Etica e Regulagdo--- andlise apos ----Projeto Athos
leitura .
[ Impactos ] AT [ Tipos de IA ]
Celeridade Processual - ---Classificagdo e Detecgao
Efetividade da Justiga----: -----Predigdo
Acesso a Justica-—- "---Automagcao de Tarefas

Fonte: elaboragdo propria com o auxilio da ferramenta Napkin IA

Em seguida, estruturou-se um corpus textual composto pelos resumos dos 43 artigos
selecionados, no idioma portugués, para submissdo ao software Interface de R pour les Analyses
Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires (IRaMuTeq).

Essa ferramenta, segundo o Instituto Brasileiro de Pesquisa e Analise de Dados (IBPAD,
2017), permite a realizagdo de analise estatistica de discursos, auxiliando na interpretagdo textual
por meio da identifica¢do do contexto, vocabuldrio, especificidade de palavras, diferengas, entre
outras possibilidades.

A Classificagdo Hierarquica Descendente (CHD) foi aplicada para compreender a relagdo

vertical das palavras nos textos (Reinert, 1987), organizando-as de acordo com sua ocorréncia
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e permitindo uma analise mais detalhada do corpus textual. Essa técnica baseia-se na logica de
correlacao e proximidade 1éxica, ou seja, palavras utilizadas em contextos semelhantes tendem a
ser associadas a0 mesmo universo lexical. Além disso, os segmentos de texto foram classificados
conforme seu vocabuldrio e conjunto de termos, em um processo guiado por uma légica estatistica
processada pelo software (Oliveira, 2015).

Empregou-se também a Analise Fatorial de Correspondéncia (AFC), que cruza o
vocabuldrio, considerando a frequéncia de incidéncia das palavras, com as classes, gerando uma
representacao grafica que permite visualizar oposi¢oes (Nascimento; Menandro, 2006). Essa
abordagem contribuiu para uma melhor compreensao das relagdes entre os termos e as categorias
identificadas na pesquisa.

Por fim, foi gerado um grafico de similitude das palavras ativas mais frequentes do corpus
textual, que representa as conexoes entre os termos do corpus (Salviati, 2017), permitindo inferir
a estrutura textual e identificar os temas de maior relevancia.

A combinagao dessas técnicas buscou assegurar uma analise consistente, reduzindo vieses

na interpretacdo e ampliando a validade dos resultados obtidos.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Com base na Classificagao Hierarquica Descendente, na Analise Fatorial de Correspondéncia
e na Analise de Similitude, foi possivel tragar um panorama sobre a abordagem do tema ‘inteligéncia
artificial no Poder Judicidrio’ em teses e dissertagdes produzidas entre 2019 e 2024.

Os resultados forneceram uma compreensao aprofundada das convergéncias, divergéncias
e questdes centrais, destacando os desafios e oportunidades relacionados a adogdo dessa tecnologia

nos processos judiciais, conforme sera explorado nos topicos seguintes.

4.1 Analise de classificagiao hierarquica descendente (CHD)

O corpus textual analisado foi composto por 43 textos, subdivididos em 347 segmentos de
texto (STs), dos quais 278 foram aproveitados (80,12%). O conteudo totalizou 11.937 ocorréncias
(palavras, formas ou vocabulos), com 3.140 palavras distintas e 2.298 lemas, incluindo 2.129
formas ativas e 155 suplementares. Entre as formas ativas, 694 apresentaram frequéncia igual ou

superior a 3, com uma média de 34,40 formas por segmento.
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Os dados foram organizados em seis classes tematicas, apresentadas com suas respectivas

porcentagens na Figura 2.

Figura 2 - Classifica¢ao Hierarquica Descendente

| W
| [ I S R—

classe 1 asse 2 classe 6 classe 5
vida direito possibilid conselho E_E'.ttodo
tarefa fundamer algoritmics justica ibliografic
computa{;: c0n§t|tLj|(_:a decisorio tribunal revisao
conhecime parametro federal ~ PeSduisa
ciéncia  acesso execugdo 12 OC S 29N
maquina  juiz fiscal earning
complexo Vviolagdo 2 alto it trtd
cotidi_ano otencial aisclo repetiiivo machine
através un¢ao it nacnontal exploratério
capaz estrutura desvels respectivo observag¢ao
usado modo ncorpo s e i confiabilidac
s6 vista indice . empirico
positive prote¢io congestional gocumento
humano escolha SR andlise
realizar estrutural iy sistematico
Araa NARSEEAFA obter temo

Fonte: dados da pesquisa (adaptado do Iramuteq).

Observa-se a distribuicao das seis classes tematicas em diferentes ramificagdes no
dendrograma. Nalinha horizontal, a proximidade entre as classes reflete similaridade de vocabulario
e subtemas, enquanto a distancia entre elas sugere menor relacao tematica.

As classes emergiram de forma hierarquica. A Classe 1 (12,9%) originou a Classe 2 (15,1%),
indicando proximidade semantica entre ambas. Por sua vez, a Classe 2 subdividiu-se nas Classes
3(20,5%) e 4 (16,6%), que mantém relacao tematica. Ja as Classes 5 (18%) e 6 (16,9%) apareceram
em uma ramificagao distinta, indicando que abordam temas mais préximos entre si, mas afastados
das demais classes. Na visdo vertical do dendrograma, destacam-se as palavras mais frequentes
em cada classe, que permitem inferir os temas centrais de cada divisdo. Essas classes sio melhores
descritas a seguir:

- Classe 1: IA no Cotidiano Juridico - Representada em vermelho, esta classe agrupa termos

como “vida’, “computagao’, “complexo” e “humano’, destacando a influéncia da IA no cotidiano
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juridico, abrangendo desde a automagao de tarefas rotineiras a interagao entre maquinas e seres
humanos, além dos desafios e do uso de sistemas inteligentes para tarefas complexas.

Os estudos selecionados indicam que a IA tem auxiliado na gestao da crescente demanda
processual, reduzindo gargalos em etapas iniciais e contribuindo para a otimizag¢ao do tempo e
dos recursos humanos disponiveis (Silva, 2022). Contudo, permanece a necessidade de avaliar
se tais ganhos quantitativos resultam efetivamente em maior qualidade das decisdes judiciais.

Além da automagao, a tecnologia possibilita avangos em tarefas mais complexas, como
a analise preditiva, utilizando padrdes de decisodes judiciais anteriores para estimar possiveis
desfechos processuais, fornecendo subsidios estratégicos para advogados e magistrados (Lima,
2023). Essa previsibilidade redefine como as decisoes judiciais sao fundamentadas, ampliando a
eficiéncia do sistema juridico (Cruz, 2021).

Outro aspecto relevante é a interagdo entre humanos e maquinas no contexto juridico, na
medida em que a tecnologia ndo substitui o papel humano, mas transforma significativamente
a fungdo do profissional juridico, que assume um papel estratégico como gestor da informacao
gerada por sistemas inteligentes (Fonseca, 2022; Castro, 2021).

- Classe 2: Fundamentos Juridicos e Normativos - Representada em cinza, esta classe
reune termos como “direito’, “fundamento’, “constituicdo” e “estrutura’, enfatizando os parametros
legais e éticos que orientam o uso responsavel da IA no Judiciario.

As fontes analisadas mostram que a Unido Europeia tem se destacado na regulamentagéo
do tema. No entanto, a simples transposi¢do de referenciais externos pode ndo ser suficiente,
exigindo reflexao sobre a adequagdo das diretrizes ao contexto juridico brasileiro, especialmente
por meio da Carta Etica sobre o Uso da Inteligéncia Artificial em Sistemas Judiciais e seu Ambiente
(2018), que estabelece principios éticos como transparéncia, nao discriminagédo, qualidade dos
dados, supervisao humana e responsabilidade (Lima, 2023; Passos, 2023).

No Brasil, a Resolugao 332/2020 do Conselho Nacional de Justica (CN]J) é apontada como um
marco regulatério importante, estabelecendo diretrizes como respeito aos direitos fundamentais,
transparéncia, governanga, qualidade e seguranca na implementa¢ao da IA no contexto juridico
((Rodrigues, 2021; Lima, 2023).

- Classe 3: Algoritmos e Tomada de Decisdes - Representada em verde, esta classe agrupa
palavras como “possibilidade”, “algoritmico’, “decisério” e “ético’, abordando um dos aspectos mais
controversos da IA: a substitui¢do de decisdes humanas por decisdes algoritmicas e os desafios
decorrentes.

A possibilidade de a jurisdigao humana ser substituida por sistemas automatizados levanta
questoes sobre a indelegabilidade da fung¢ao jurisdicional (Fonseca, 2022). Esse debate revela ndo
apenas preocupagdes normativas, mas também tensdes éticas relacionadas a confianca social no

processo decisdrio.
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Além disso, embora os sistemas inteligentes possam oferecer maior eficiéncia, a auséncia
da dimensao humana no processo decisério pode ser prejudicial em casos que exigem empatia,
interpretagao subjetiva ou ponderagao de valores conflitantes (Moura, 2022).

Outro ponto critico é a falta de transparéncia no funcionamento dos algoritmos,
frequentemente descritos como “caixas-pretas’, o que dificulta a compreensdo das decisdes
tomadas e pode comprometer o direito ao contraditério e a ampla defesa. Além disso, os vieses
incorporados na programagao, frequentemente baseados em padrdes histdricos, podem perpetuar
preconceitos e desigualdades estruturais (Macedo, 2023).

As pesquisas verificadas indicam que as ferramentas cognitivas devem ser entendidas
como auxiliares, e ndo como substitutas definitivas da intervengdo humana. A decisao final deve
permanecer sob responsabilidade do magistrado, que precisa ter a prerrogativa de revisar e validar
as sugestoes geradas pela IA (Hoch, 2022).

- Classe 4: Jurimetria e Ativismo Judicial - Representada em azul claro, esta classe agrupa
termos como “jurimetria’, “seguranca’, “precedente” e “ativismo’, destacando o uso da IA na
jurimetria e na analise preditiva, bem como seu impacto na seguranca juridica e no ativismo
judicial.

A jurimetria, que combina métodos estatisticos e inteligéncia artificial, permite analisar
grandes volumes de decisdes judiciais, identificar padroes e gerar estatisticas que orientam o
comportamento das partes e dos operadores do Direito, possibilitando a previsao de desfechos
processuais e ampliando a seguranga juridica (Fonseca, 2022).

No entanto, a énfase na previsibilidade e padroniza¢ao pode levar a marginalizagdo do
ativismo judicial e ao “engessamento” da jurisprudéncia, reduzindo a criatividade e a flexibilidade
na interpretagdo do Direito (Fonseca, 2022).

Apesar disso, alguns autores defendem uma relagao de simbiose entre jurimetria e ativismo
judicial, em que a analise de dados auxilia o magistrado na tomada de decisées justas e eficazes,
sem comprometer a possibilidade de interpretagdes inovadoras (Fonseca, 2022).

- Classe 5: Metodologias e Pesquisa Cientifica - Representada em azul, esta classe
reune termos como “método’, “pesquisa”’ e “metodologia’, abordando os principais métodos de
investigacdo utilizados para analisar o impacto da inteligéncia artificial no Poder Judiciario e na
justica brasileira.

A maioria das fontes valeu-se de pesquisas bibliograficas e documentais como base para
as analises (Fonseca, 2022; Lage, 2020; Silva, 2022; Pinto, 2021). Essa predominancia refor¢a o
carater ainda incipiente de investigagdes empiricas no tema, o que pode limitar a aproximacao entre
pesquisa académica e pratica judicial. Além disso, estudos empiricos coletaram dados primarios
por meio de questiondrios e entrevistas aplicados a magistrados e servidores do Judicidrio (Lima,
2023; Hoch, 2022; Machado, 2022).
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Outras fontes recorreram ao estudo de caso, analisando projetos especificos de IA no
Judiciario brasileiro, como o Victor no STF (Santos, 2024) e o Athos no ST] (Figueiredo, 2022).
Também foram identificadas abordagens como o método hipotético-dedutivo (Fonseca, 2022),
revisdo sistematica de literatura (Lima, 2023) e triangulagao metodologica, que combina diferentes
estratégias de pesquisa para oferecer uma visdo mais abrangente do fenomeno (Passos, 2023).

- Classe 6: Justica e Estrutura Judicial - Representada em rosa, esta classe retine palavras

» e » <«

como “conselho’, “justi¢a’, “tribunal” e “execu¢ao’, explorando a estrutura e o funcionamento do
sistema judiciario, com destaque para entidades como o Conselho Nacional de Justica (CN]) e
os processos de execugao judicial.

A analise evidencia a necessidade de maior agilidade e eficiéncia no cumprimento das
tarefas judiciais, especialmente em um cenario marcado pela sobrecarga de processos e pela busca
por celeridade no atendimento das demandas (Ramos, 2022).

Nesse contexto, 0 CNJ tem desempenhado um papel fundamental na moderniza¢ao do
Judiciario, promovendo iniciativas como o projeto Sinapses. Essa ferramenta utiliza inteligéncia
artificial para organizar e classificar dados processuais, aumentando a eficiéncia e a rapidez no
tratamento dos casos (Macedo, 2023).

Os processos de execugao judicial, frequentemente apontados como gargalos do sistema,
também tém se beneficiado da automagao, que permite identificar ativos financeiros e otimizar
etapas burocrdticas, reduzindo significativamente o tempo necessario para a resolugao das
demandas (Macedo, 2023).

Além disso, o uso da IA tem impactado positivamente a gestao interna dos tribunais,
auxiliando na aloca¢ao de recursos e no monitoramento de metas, promovendo uma administragao

mais estratégica e orientada por dados (Silva, 2022; Fonseca, 2022; Lima, 2023).

4.2 Analise Fatorial de Correspondéncia

A partir da Classificagdo Hierarquica Descendente, foi conduzida a Analise Fatorial de
Correspondéncia (AFC), que utiliza um plano cartesiano para representar palavras e variaveis

relacionadas as classes identificadas (Figura 3).
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Figura 3 - Analise Fatorial de Correspondéncia
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Fonte: dados da pesquisa (adaptado do Iramuteq).

facteur 1 -26.54 %%

As inferéncias feitas nesse contexto permitem observar similaridades entre os trabalhos,

destacando convergéncias e diferencas, contribuindo para uma compreensdo mais ampla do

fend6meno em estudo.

O eixo horizontal (Fator 1), que explica cerca de 26,54% da variabilidade dos dados, revela

uma distingdo entre temas normativos e técnicos, a esquerda, e metodologicos e institucionais,

a direita.

Palavras como “computagdo” e “tarefa’, no quadrante superior esquerdo, indicam um

enfoque na funcionalidade dos sistemas inteligentes e seu potencial para automagao e execugdo

de tarefas complexas, sugerindo um interesse nas capacidades tecnoldgicas para melhorar a

eficiéncia operacional no sistema judicidrio.
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Ja na parte inferior esquerda, termos como “constitui¢ao” e “direito” refletem uma abordagem
normativa e juridica, destacando a importancia de assegurar que o uso dessas ferramentas esteja
alinhado aos principios constitucionais e as exigéncias legais, garantindo o respeito aos direitos
fundamentais.

No lado direito do eixo horizontal, concentram-se, na parte superior, termos como “conselho’,
“justica” e “tribunal’, evidenciando aspectos institucionais relacionados a adogao de ferramentas
cognitivas. Entre esses aspectos, destaca-se o papel de drgaos como o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) e outros tribunais na regulamentagao das tecnologias para promover eficiéncia e enfrentar
desafios administrativos. Ja na parte inferior, palavras como “método” e “bibliografico” indicam
um foco nas abordagens empregadas para estudar o fendmeno em questao.

O eixo vertical (Fator 2), que explica aproximadamente 21,37% da variabilidade dos dados,
destaca, na parte superior, o papel técnico das inovagdes no contexto judicial, com termos como
“computagdo” e “ciéncia’, evidenciando o interesse na automacao de processos e na aceleracido
de tarefas judiciais.

Na parte inferior, termos como “algoritmico’, “decisdrio’, “ético” e “jurimetria” refletem
uma preocupagao com os aspectos éticos e juridicos do uso de algoritmos em decisoes judiciais,
ressaltando a necessidade de garantir transparéncia, equidade e seguranca juridica na aplicacido
dessas tecnologias em fung¢des decisorias.

Essas configuragdes no plano fatorial evidenciam convergéncia entre abordagens institucionais
e metodoldgicas no lado direito do eixo horizontal. Tal resultado sugere que a produg¢do académica
tende a alinhar-se as iniciativas institucionais ja em curso, o que pode refor¢ar consensos, mas
também reduzir o espago para abordagens criticas e alternativas (quadrantes superior e inferior),
demonstrando o interesse em aplicar e regulamentar essas ferramentas de forma estruturada
e cientifica. Institui¢des judiciais e pesquisadores parecem compartilhar um objetivo comum:
explorar o potencial dessas tecnologias enquanto desenvolvem abordagens rigorosas para avaliar
seu impacto.

Por outro lado, o lado esquerdo do eixo horizontal aponta para uma oposi¢ao entre o
quadrante superior (foco técnico e funcional) e o inferior (foco normativo e ético). Isso sugere
uma tensdo entre o uso pragmatico da IA para ganho de eficiéncia e a necessidade de uma base
ética e normativa que assegure uma aplicagdo segura, constitucionalmente adequada e que respeite

direitos fundamentais.
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4.3 Analise de Similitude

A andlise de similitude permite mapear as conexdes e a proximidade entre os principais
conceitos relacionados ao uso de tecnologias inteligentes no Poder Judiciario. A partir da
Figura 4, observa-se que o termo central “artificial” funciona como um ponto de convergéncia,
conectando diferentes areas tematicas discutidas no contexto das inovagdes, organizadas em
quatro agrupamentos principais, cada um com um enfoque especifico.

No primeiro agrupamento, marcado pela conexao entre “judiciario” e “tecnologia’, destacam-
se termos como “desenvolvimento’, “utilizagdo” e “processual”. Esse conjunto de palavras sugere que
aincorporagao de sistemas inteligentes no Judicidrio esta diretamente associada a modernizagdo
dos processos, sendo vista como uma ferramenta indispensavel para otimizar procedimentos e
aprimorar a gestdo de dados, promovendo celeridade e eficiéncia.

O segundo agrupamento enfatiza a relagdo entre “direito” e “principios normativos’,
refletida nos termos “fundamental’, “principio” e “juiz”. Essa associagdo evidencia a importancia
de que a aplicagdo dessas tecnologias seja orientada por diretrizes éticas e juridicas claras,
respeitando valores constitucionais e protegendo os direitos fundamentais, de modo a evitar
qualquer comprometimento das garantias dos cidadéos.

No terceiro agrupamento, o termo “inteligéncia” aparece vinculado a “sistema’, “humano” e
“ferramenta”. Isso reflete o papel complementar das tecnologias cognitivas, que, em vez de substituir
os profissionais, devem oferecer suporte em tarefas repetitivas ou complexas, permitindo que os
especialistas se concentrem em atividades de maior valor agregado. Termos como “transparéncia”
e “analise” reforcam a necessidade de que esses sistemas operem de maneira confiavel e aberta,

garantindo decisdes fundamentadas em dados consistentes e analises detalhadas.
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Figura 4 - Analise de Similitude
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D

Por fim, o quarto agrupamento conecta os termos “processo’, “judicial” e “juridico”.
O foco recai sobre a aplicagdo pratica das inovagdes tecnoldgicas no processamento de casos,
contribuindo para a resolu¢ao de demandas com maior agilidade e precisao.

Todos os agrupamentos analisados convergem no termo central “artificial’, que simboliza
a funcéo integradora das tecnologias inteligentes. Isso demonstra seu potencial para modernizar
e transformar o sistema judicial em diversas dimensdes: avanco tecnolégico, respeito as normas
éticas e juridicas, suporte a atua¢do humana e aplicagdo pratica nos processos. Esse achado
confirma a centralidade da IA no discurso académico, mas também pode indicar certo risco de
uniformizacao das narrativas, com menor atengdo a aspectos praticos de implementacio.

A analise de similitude refor¢a, portanto, que, para que a IA alcance seu potencial no
Judiciario, é essencial equilibrar inovagdo com responsabilidade ética e respeito aos direitos

fundamentais.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo examinou como o tema da inteligéncia artificial no ambito do Poder Judiciario
tem sido discutido em produgdes académicas, a partir de estudos disponibilizados na Biblioteca
Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes (BDTD), entre os anos de 2019 a 2024.

A analise revelou que, embora a tecnologia apresente potencial para enfrentar a morosidade e
o excesso de demandas, sua aplicagdo impde desafios significativos, sobretudo no que diz respeito a
transparéncia, a ética e ao alinhamento com os principios constitucionais. Esses aspectos reforcam
a necessidade de equilibrar eficiéncia com garantias fundamentais, sob pena de comprometer a
legitimidade das inovagdes.

Em relagao a eficiéncia, observou-se que a maioria das teses e dissertagdes analisadas
reconhece avangos mensuraveis na produtividade e na agilidade processual decorrentes da adogao
de sistemas de IA, especialmente em etapas de triagem, classificagdo e elaboragdo de minutas.
Contudo, tais ganhos quantitativos ainda nao se refletem plenamente na percepg¢ao publica,
marcada pela ideia de que “a justica tarda e falha”. Os estudos ressaltam que a efetiva mudanga
dessa percep¢ao depende ndo apenas do aumento da velocidade processual, mas também da
transparéncia, da explicabilidade dos algoritmos e do fortalecimento da confianga social nas
decisdes judiciais automatizadas.

Entre os aspectos mais discutidos, destaca-se a necessidade de um arcabougo normativo
solido para regulamentar o uso das ferramentas cognitivas no ambito judicial, assegurando que
essas tecnologias respeitem direitos fundamentais e promovam a justica de forma equitativa.

O estudo também identificou uma crescente preocupagdo com os impactos éticos dos
algoritmos, sobretudo em questdes de vieses e a falta de transparéncia em processos decisérios
automatizados. Esses temas emergem como essenciais para garantir que a IA seja utilizada como
uma ferramenta de suporte aos magistrados, sem comprometer o papel humano nas decisoes
juridicas.

Como limitagdo, a pesquisa concentrou-se exclusivamente em teses e dissertacdes da
Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes (BDTD), restringindo a amostra a estudos
académicos, deixando de fora dados empiricos e perspectivas diretas de profissionais atuantes
no setor.

Futuros estudos poderiam ampliar essa investigagao por meio de entrevistas e questionarios
aplicados a juizes, advogados e outros operadores do direito. Tal aprofundamento permitiria
confrontar a perspectiva académica com a pratica judicial, identificando eventuais discrepancias
entre discurso e realidade, buscando compreender suas percep¢des e experiéncias praticas com

a tecnologia.
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Além disso, pesquisas comparativas entre diferentes ramos e instancias do Judiciario
poderiam contribuir para identificar varidveis especificas que influenciam o sucesso ou as
dificuldades na adogao dessas tecnologias.

Por fim, torna-se fundamental explorar em que medida os profissionais do Judiciario estao
sendo capacitados para operar e interpretar as tecnologias cognitivas de maneira ética e eficaz.
Investigacoes sobre programas de formagao continua poderiam indicar caminhos para consolidar
praticas mais responsaveis e sustentaveis no uso da IA.

Assim, os resultados permitem responder ao problema de pesquisa proposto, evidenciando
que a inteligéncia artificial vem se consolidando como instrumento estratégico na modernizagao
do Poder Judiciario brasileiro. As produgdes académicas analisadas indicam que o uso da IA
contribui efetivamente para ampliar a eficiéncia e reduzir a morosidade processual, embora ainda
demande aprimoramentos em governanga e capacitagdo humana para assegurar sua aplicagdo

ética e sustentavel.
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