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Resumo:

O objetivo do trabalho é analisar a relagéo entre os direitos humanos e o estabelecimento
de politicas publicas na experiéncia politica brasileira, sem perder de vista o
posicionamento politico partidario dos governos em questdo. Como método utilizaremos a
analise documental (as legislagbes nacionais e internacionais), bem como a avaliagdo das
politicas publicas através dos dados coletados pela Organizagdo das Nagdes Unidas para
a Alimentagao e Agricultura (FAO), IPEA e dados governamentais. Importa demonstrar que
ha um vinculo entre os principios (a legislacdo) e as politicas (no nosso caso, politicas
publicas). Pretende-se com isso verificar se a simples mudanga de partidos politicos
contribuiu para a alteracao das agdes governamentais, ou se elas se mantém uniformes,
respeitando a normatividade existente, tanto no plano nacional quanto no internacional. O
trabalho encontra-se organizado em: apresentacao tedrica sobre concepgdes de direitos
humanos e sobre politicas publicas; a relagao entre as teorias e as legislagdes sobre
direitos humanos; a relagdo entre essas mesmas legislagdes e as politicas publicas; e

avaliagao de politicas publicas brasileiras sobre seguranga alimentar.
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1. Introducéao: Da teoria a pratica

O fendbmeno da fome no mundo tem recebido a atencdo de diferentes organizagdes
nacionais e internacionais ha varias décadas. Segundo dados da Organizagédo das Nagoes
Unidas para Agricultura e Alimentacao (FAO), no ano de 2015, 795 milhdes de pessoas
ainda eram consideradas famintas no mundo (1 em cada 9 pessoas passam fome). A
propria ONU divulgou dados no relatério global Estado da Seguranga Alimentar 2015
(SOFI) mostrando os indices de redugédo da fome entre 2002 e 2014 e entre 1990 e 2014.
Esse relatério demonstra nimeros impressionantes para o Brasil (reducdo de 82,1%, no
primeiro recorte temporal) da fome, seguido da Indonésia (49,3%) e China (36,6%).
Certamente a redugéo observada no Brasil impactou na redugéo latinoamericana (43,1%)
e na mundial (14,5%). Lembrando que paises como india, Nigéria e Paquistdo tiveram um
aumento da fome, de respectivamente 4,9%, 15,2% e 20,3%. E possivel afirmar que essa
reducdo ocorrida no Brasil tenha alguma relacdo com determinadas politicas publicas

implementadas durante esse periodo coberto pelo relatério. Tais politicas podem estar
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cumprindo objetivos gerais ha muito sinalizadas em tratados, declaragdes, convengdes e
pactos internacionais sobre direitos humanos.

Portanto, o objetivo do paper é analisar a relagéo entre os direitos humanos e o
estabelecimento de politicas publicas na experiéncia politica brasileira, sem perder de vista
0 posicionamento politico partidario. Este trabalho toma como periodo principal o intervalo
de tempo entre 1995 e 2015, abrangendo as gestdes de Fernando Henrique Cardoso
(PSDB), Luiz Ignacio Lula da Silva (PT) e Dilma Rousseff (PT). Para tanto, serdo
analisadas as legislagdes nacionais e internacionais sobre Direitos Humanos e as politicas
publicas na area de seguranga alimentar. Pretende-se, com isso, verificar se a simples
mudanca de partido politico contribuiu para a alteragdo das a¢cdes governamentais, ou se
elas se mantém uniformes, respeitando a normatividade existente, tanto no plano nacional
quanto no internacional.

Pretende-se também analisar a Constituicdo de 1988 e as legislagdes
internacionais a qual o Brasil é signatario, ou que de alguma maneira é usada como fonte
para sua proépria legislagdo, tais como a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
(1948), a Declaragao Americana dos Direitos e Deveres dos Homens (1948), a Declaragao
e Programa de Acdo de Viena (1993), entre outros. Para observar, inclusive, de que
maneira elas foram usadas na formulagao da prépria constituigao.

E no que se refere as politicas publicas a respeito de seguranga alimentar, serédo
verificados, por exemplo, politicas publicas como o Programa Comunidade Solidaria
(1995), Plano Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (1999), Programa Fome Zero (2003),
Bolsa Familia (2003), Brasil sem Miséria (2011), além de outros programas sociais.

Nesse sentido, como método utilizaremos a andlise documental, isto &, as
legislagdes acima indicadas, bem como a avaliagdo das politicas publicas através dos
dados coletados pela Organizagdo das Nagbdes Unidas para a Alimentagdo e Agricultura
(FAO), IPEA e dados governamentais. Baseado no que foi coletado até o momento, é
razoavel supor que o Brasil, através de politicas publicas com metas estabelecidas, buscou
adequar-se aos principios defendidos pelas legislagbes nacionais e internacionais de
Direitos Humanos no periodo em questao.

O trabalho se justifica sob o0 aspecto cientifico na medida em que tenta refletir sobre
direitos humanos e o estabelecimento de politicas publicas, contribuindo para o debate
académico. E também se justifica pelo aspecto social, ao tentar analisar de que maneira o
estado brasileiro responde as exigéncias das legislagbes sobre os Direitos Humanos a
partir da formulagao de politicas publicas de assisténcia, bem-estar social e, sobretudo, em
relagéo a seguranca alimentar.

Portanto, o trabalho se organiza da seguinte maneira, além desta 1) introdugéo; 2)

apresentacgao tedrica sobre concepgdes de direitos humanos e sobre politicas publicas; 3)
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a relagao entre as teorias e as legislagbes sobre direitos humanos; 4) a relagdo entre
essas mesmas legislagbes e as politicas publicas; 5) avaliagdo de politicas publicas
brasileiras sobre seguranga alimentar, levando em consideragao o posicionamento politico

partidario das gestdes em questao; e uma breve 6) conclusao.

2. As concepgdes de direitos humanos e politicas publicas

O campo de discussao a respeito dos direitos humanos pode ser considerado
amplo e diverso. E um assunto que mobiliza diversas instituicbes de pesquisa,
organizagdes sociais, organismos internacionais e a energia de militantes, ativistas e
politicos em temas variados. Todos atentos aos movimentos dessa questdo, tanto em
relagdo a defesa de seu pleno desenvolvimento ou na luta contra as ameagas constantes a
consolidacdo desses mesmos direitos no interior das sociedades. Portanto, a tentativa de
resumir ou de elencar aspectos principais desse debate encontram como obstaculo
principal a diversidade de abordagens e a riqueza de tal campo de pesquisa em constante
movimento.

Tendo essa diversidade em mente, é possivel apontar alguns aspectos importantes
do desenvolvimento dos direitos humanos. Enfatizar o desenvolvimento desses direitos
levando em consideragdo o desenrolar das questdes politicas ao longo dos séculos
oferece elementos importantes para o debate. Nesse sentido, a literatura especializada
costuma apontar que o desenvolvimento dos direitos humanos pode ser compreendido
através da ideia de geragdo. Ou seja, eles seriam de primeira, segunda, terceira e até
mesmo quarta ou quinta geragao.

A primeira geracdo de direitos seriam os civis. E estes, na realidade, estariam
ligados a defesa da liberdade dos individuos e dos cidaddos em relagdo ao
Estado. Importa destacar também que o desenvolvimento dos direitos associados a
liberdade de expressado, opinidao, pensamento e religido estdo ligados ao liberalismo. A
discussao classica liberal concebe que os individuos possuem direitos naturais que devem
ser defendidos pelo Estado, o que implica que este ultimo esta a servigo do cidadao e nao
ao contrario. Sendo assim, os homens nascem livres, racionais e iguais para se
expressarem e produzirem sem impedimentos e intervencdes desnecessarias do Estado.
Dessa forma, seria o que a literatura convencionou chamar de liberdade negativa.

A segunda geragdo de direitos ja se construiria em sentido contrario a chamada
liberdade negativa, uma vez que se estabelecem como uma critica ao modelo liberal
classico de estado néo intervencionista do século XIX. Os direitos de segunda geragao
seriam 0s sociais, coletivos e econdmicos. No caso, os direitos coletivos sdo: direito a

saude, educagao, assisténcia social, trabalho, cultura, entre outros. Assim, o Estado passa
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a ter a obrigagdo social de garantir a protecdo aos cidadaos no que diz respeito a
dignidade humana.

Quanto a esse tema da dignidade humana, em particular, pode-se afirmar que ele ocupa
um espago importante em toda a discusséo sobre direitos humanos e mesmo na historia
das questdes relacionadas aos direitos individuais. Segundo Frias e Lopes (2015), por
exemplo, a versdo moderna da ideia de dignidade se desenvolveu a partir de 3 marcos
fundamentais: o religioso (fundado na crenga judaico-cristd); o filoséfico (que remonta ao
iluminismo); e o histérico (como resposta aos crimes ocorridos durante a Segunda Guerra
Mundial). Na Constituicao brasileira de 1988 a ideia de dignidade humana também merece
um lugar de destaque na legislacdo, apontando como responsabilidade do Estado a
protecao e promogao da dignidade da pessoa humana logo em seu primeiro artigo.

Por fim, ocorrem os direitos de terceira geracéo. Eles sao os direitos fundamentais
que se desenvolvem no final do século XX, conhecidos como direitos difusos. Sao eles: o
direito a um meio ambiente em equilibrio, ao patrimdnio e o direito ao consumidor. Significa
dizer que, nesse ambito, promover a protegdo de direitos extrapola questdes individuais.
Por isso, séo classificados como difusos ou transindividuais.

Além dos trés acima destacados, ocorre um debate acerca de direitos de quarta
(associados a manipulagédo genética ou biotecnologia) ou de quinta geragao (relacionados
as questdes de realidade virtual e internet).

De uma maneira geral, Dornelles (1989) afirma que,

todos os direitos sdo humanos, pois somente os seres humanos sao
capazes de serem sujeitos e terem suas faculdades, prerrogativas,
interesses e necessidades protegidas, resguardadas e regulamentadas
pelo Estado (...) [mas] nem todos os seres humanos, durante a histéria da
humanidade, foram considerado como tal, nem seus direitos foram
reconhecidos (DORNELLES, 1989:11).

Exatamente em razdo da dificuldade de implementagédo dos direitos humanos torna-se
necessario discutir de que forma os Estados tém agido para corrigir os problemas
decorrentes da falta de protegdo aos direitos de individuos e grupos sociais na
modernidade. Portanto, a valorizacdo da tematica e da discussdo sobre os direitos
humanos e a tentativa de consolida-los levou as nagbes e os governos a desenvolverem
estruturas juridicas e politicas para colocar em pratica os principios que orientam tais
direitos. Com o objetivo de entender como isso ocorreu, entretanto, & necessario tragar um
entendimento minimo a respeito do significado de politicas publicas.

As politicas publicas tem sido objeto de diversos estudos no Brasil nas ultimas
décadas acompanhando, de certa forma, um movimento generalizado de interesse por

essa tematica em outros paises. Interesse que se propagada em diversas areas de
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conhecimento, tornando-a uma tematica multidisciplinar. Basta uma busca simples nas
publicacbes em revistas que abordam o assunto para a observacdo desse fendmeno.
Marta Arretche (2003) ja havia destacado o crescimento desse interesse levando em
consideragédo a abertura de grupos de trabalho em associagdes de pesquisa, linhas de
pesquisa em pos-graduagdes, entre outros. Devido, diretamente, as mudangas recentes na
sociedade brasileira relacionadas a inovagdes nos programas governamentais e
oportunidades de participagdo em politicas setoriais por parte de diferentes grupos.

Celina Souza (2006) também aponta para o interesse renovado na discuss&o sobre
politicas publicas, seja por causa da adogao de politicas restritivas de gastos, em razéo do
enfraquecimento das politicas keynesianas ou por causa do desafio de tentar construir
coalizbes politicas em paises de democracia recente que equacionem desenvolvimento
econdmico com promogao de inclusao social.

Como disciplina académica, Souza (2006) também assinala que a area de politicas
publicas nasceu nos Estados Unidos, rompendo com a tradicdo europeia que dava mais
énfase ao Estado e suas instituigdes do que necessariamente a agdo dos governos. Nos
EUA, ao contrario, o interesse esteve voltado mais diretamente a agdo dos governos.

No que se refere ao esforgo de conceituar politicas publica pode-se afirmar a
existéncia de varias definicbes a partir de diferentes estudiosos. Souza (2006) afirma que
podemos entendé-la como um campo de conhecimento que analisa a agdo dos governos
e, quando necessario, passa a propor corregdes de rumos ou no curso das agoes
empreendidas por esses mesmos governos. Tendo em vista que eles agem para
transformar em acdo, através de programas e politicas, as propostas eleitorais
apresentadas a sociedade.

Enrique Saraiva (2006) tenta estabelecer outra definicdo que aponta para sentidos
préximos aos indicados por Souza (2006), afirmando que a politicas publica € um sistema
de decisdes publicas que visa as agbes ou omissdes, preventivas ou corretivas, para
manter ou alterar a realidade de um ou mais setores da vida social por meio de objetivos,
estratégias ou alocacéo de recursos necessarios para atingir as metas estabelecidas.

Nesse sentido, o estudo ou a atencdo ao desenvolvimento ou construgdo das politicas
publicas torna-se um elemento fundamental na discussao a respeito da concretizagdo de
direitos fundamentais e mesmo dos direitos humanos. O reconhecimento dos direitos do
cidadao, sejam os de primeira, segunda ou terceira geracdo, tem demandado maiores
esforgcos por parte dos Estados em protegé-los ou propicia-los. Assim, a legislacao pode
também ser vista como um elemento que impulsiona as politicas publicas, ao forgar o

estado a agir de modo a tentar cumpri-la. Tal como apontado por Bucci (2001)
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Ha uma estreita relagéo entre os temas das politicas publicas e dos Direitos
Humanos. Pois uma das caracteristicas do movimento de ampliacdo do
conteudo juridico da dignidade humana € a multiplicagdo das demandas por
direitos, demandas diversificadas e pulverizadas na titularidade dos
individuos. (BUCCI, 2001, p.13)

A concretizagido dos direitos, ou a busca de concretiza-los, entretanto, ndo permite
dizer que isso ocorra de maneira tdo simples. Pelo contrario, pois o desenvolvimento das
politicas publicas esta relacionada a diferentes cenarios, estimulos, situagdes de luta por
recursos protagonizadas por diversos atores politicos, partidos e acbes da sociedade
organizada.

Porém, antes de examinar a forma como os principios dos direitos humanos seriam
acionados na produgao das politicas publicas, cumpre mostrar de que maneira essas

legislagdes que versam sobre o tema estédo informadas por teorias e principios especificos.

3. A relagao entre as teorias e as legislagdes sobre direitos humanos

De uma maneira geral, pode-se dizer que os direitos humanos apresentam-se mais
como principios € menos como regras nas legislagdes internacionais e nacionais. Isso
significa que os direitos humanos sdo expressos como valores nas normas, nao tendo
carater de definigdo de “como fazer”, ou de “como solucionar problemas”. Ou seja, eles sdo
critérios para conformagdo das demais normas (leis, programas, planos, projetos, etc.).
Dessa forma, a proposta interpretativa que orienta esse trabalho entende que ha um fluxo
continuo, de mao dupla, entre teorias, leis e politicas publicas.

Lembrando Dworkin (1997), "principios sdo proposi¢cbes que descrevem direitos;
politicas (policies) sdo proposicbes que descrevem objetivos" (DWORKIN, 1997:90). As
normas, como categoria associada a producao legislativa, definem-se como algo abstrato,
geral. A concretude, ou seja, a agdo para a concretizagdo de direitos legalmente
consolidados, se faz pelas politicas publicas. Ou melhor: as politicas publicas (para os fins
que se propde esse trabalho) sdo o momento em que os governos tentam elaborar
solugdes ou agbes para a implementacdo de direitos, ou a correcdo de problemas
ocasionados pela falta de determinados direitos.

No caso da alimentagdo, tema destacado, percebe-se que a legislagao
internacional e nacional estabelece a obrigatoriedade dos Estados em resolver o problema
da fome. Nessas normas, algumas caracteristicas sao observadas. A primeira é a de que o
tema da alimentagdo encontra-se fortemente vinculada a saude e ao bem estar do
individuo nas declaragoes, pactos, convengdes, legislagdes, etc. A segunda mostra que ela

também se encontra vinculada a ideia de agricultura, meio ambiente, educagao, equilibrio
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nutricional, corre¢ao social, sobretudo com mulheres, criangas e negros. A terceira € que a
alimentacéao esta fortemente vinculada a pobreza.

Em relagao aos tratados internacionais, temos as declaragdes néo ratificadas pelo
Brasil, mas que servem como base para a construgdo legislativa, como a Declaragao

Universal dos Direitos Humanos (1948). Nela, por exemplo esta escrito em seu artigo 25:

§1. Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e
a sua familia saude e bem-estar, inclusive alimentagédo, vestuario,
habitagéo, cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis, e direito
a segurancga em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de
seu controle.

A Declaragao do Direito ao Desenvolvimento (1986) reafirma a ultima, ao dizer que
"os Estados devem tomar, em nivel nacional, todas as medidas necessarias para a
realizagdo do direito ao desenvolvimento, e devem assegurar, inter alia, igualdade de
oportunidade para todos no acesso aos recursos basico, educagédo, servigos de salde,
alimentagéo, habitagdo, emprego e distribuicdo equitativa da renda". E na Declaragéo e
Programa de Agao de Viena (1993) esta escrito, no item 31: “A Conferéncia Mundial sobre
Direitos Humanos apela aos Estados para que se abstenham de tomar qualquer medida
unilateral, que nao esteja em conformidade com o Direito Internacional e com a Carta das
Nacodes Unidas [...]"

Em 1995, a Declaragdo de Pequim destaca as mulheres na discussao sobre
direitos humanos, salientando a questédo da saude, trabalho, seu lugar na sociedade, etc. E
a alimentagcdo é apresentada como ponto a ser avaliado porque as mulheres sofreriam
mais com a caréncia de uma alimentacdo saudavel em muitos paises devido a "atitudes
discriminatérias, estruturas sociais e econdémicas injustas, e uma falta de recursos que
impedem sua participagdo plena e equitativa na sociedade" (Declaragao de Pequim, 1995).

Outra declaragao importante a ser mencionada é a Declaragdo de Roma sobre a
Seguranga Alimentar Mundial e o Plano de agdo da Cupula Mundial da Alimentagéo
(1996). Ela afirma "o direito de todos a terem acesso a alimentos seguros e nutritivos, em
consonancia com o direito a uma alimentagdo adequada e com o direito fundamental de
todos a néo sofrer a fome". Neste, a pobreza é apresentada como a principal causa da
inseguranga alimentar, necessitando, portanto, de um desenvolvimento sustentavel. Nesse
sentido, a Africa Sub-saariana é vista como polo de atengdo urgente. Também, sao fatores
relevantes para a inseguranga alimentar os conflitos, terrorismo, corrupgdo e degradagéo
do meio ambiente.

Em 2004, a 57- Assembléia Mundial da Saude apresentou um documento intitulado

"Estratégia Global da OMS para Alimentacdo e Nutricdo". Nele foram apresentados
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questdes sobre a alimentagao saudavel, vinculada a atividade fisica, para o prolongamento
da vida humana, bem como a qualidade de vida durante toda a sua extensdo. Neste
documento, a saude foi diretamente ligada a ideia de uma alimentagédo saudavel. O que se
percebeu, mundialmente, foi que a alimentagdo é pouco saudavel, o que causa diversas
doengas nao transmissiveis, necessitando, portanto, de prevengao.

Também, em relagdo aos tratados internacionais, temos os de prote¢ao aos direitos
humanos ratificados pelo Brasil, como o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (1966), a Convencédo sobre a Eliminacdo de todas as formas de
Discriminagado contra a Mulher (1984) e a Convencdo sobre os Direitos das Criangas
(1989). Em todos esses, afirma-se que o estado deve garantir a alimentagdo como direito
de toda a pessoa, em especial as criangas, no segundo, e mulheres, no terceiro,
garantindo, assim, qualidade de vida. A pobreza é vista como a principal causadora da
fome.

Por fim, sobre o Sistema Regional Interamericano, em que o Brasil é parte,
podemos citar a Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem (1948). Ele
afirma a alimentagdo como um direito de toda a pessoa e um dever de todos. Também, a
Convengado Americana sobre Direitos Humanos (1969) em seu artigo sobre o direito a
liberdade pessoal, afirma que ninguém deve ser detido por dividas, a ndo ser por
inadimpléncia de obrigagao alimentar.

Todos esses tratados influenciaram diretamente a legislacdo brasileira,
principalmente na Constituicdo de 1988. Esta ratificou um numero instrumentos
internacionais de protegdo aos direitos humanos, tendo como valor maior a dignidade
humana (art. 1-, lll), como j& mencionado anteriormente. Com ela temos trés grupos de
direitos estabelecidos: 1) os expressos em seu texto; 2) os implicitos, decorrentes do
regime e dos principios adotados por ela; € 3) 0os expressos em tratados internacionais
subscritos pelo Brasil.

Com isso, pode-se dizer que o Brasil possui um sistema misto, onde o regime
juridico combina diferentes formas legais: 1) um regime para os direitos humanos e 2) um
regime para os demais tratados. No primeiro caso, os tratados referentes aos direitos
humanos tém hierarquia de norma constitucional e aplicagao imediata. No segundo caso,
os demais tratados tém hierarquia infraconstitucional e se submetem a sistematica de
incorporacao legislativa.

Em se tratando da alimentagao, a constituicdo de 1988 menciona em seu art. 5° e o
art. 100° (tratando de questdo similar a da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos
(1969)). Seu art. 6° diz que a alimentacdo € um direito social, juntamente com saude,
educacgao, trabalho, moradia, lazer e outros. No art. 7°, atrelando ao trabalhador o direito de

alimentagéo, como um direito social, tanto aos trabalhadores urbanos e rurais. No art. 23- o
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abastecimento alimentar é apresentado como competéncia dos Estados, Distrito Federal e
Municipios. O art. 200° afirma que compete ao sistema Unico de saulde fiscalizar e
inspecionar alimentos. O art. 208 e o art. 212- afirma o dever do Estado para com a
educacgao, garantindo a alimentagao por meio de programas suplementares. Por fim, o art.
227- afirma que "é dever da familia, sociedade e Estado, assegurar a crianga, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a alimentagdo
(..)"

De uma maneira geral, pode-se dizer que as garantias inseridas na Constituicdo de
1988 (muitas delas inexistentes em Constituicbes anteriores), sobretudo a alimentagéo,
representam um marco historico de conquistas dos direitos humanos no Brasil. Ainda que
de maneira indireta, os art. 3° e 4¢, apresentam contribuicdes relevantes para a questao da
alimentagcdo. Os objetivos fundamentais do pais, inscritos no art. 3, garantem "/l -
erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdade sociais e regionais".
Também a mengédo em seu art. 4° que o pais rege-se pelos principios de "Il - prevaléncia
dos direitos humanos".

A alimentagdo é uma necessidade vital, sendo considerada um direito basico
juntamente com a educagao, saude, moradia, lazer, etc. Somente em 2006 o Brasil, apds a
sua Constituicdo de 1988, promulgou a Lei 11.346/2006 referindo-se a questao alimenticia.
Ela foi criada por Patrus Ananias, na sua gestdo no Ministério do Desenvolvimento Social,
no governo de Luiz Ignéacio Lula da Silva (PT). Esta lei criou também o SISAN (Sistema

Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional).

4. A relagdo entre essas mesmas legislagdes e as politicas publicas

Como observado na segao anterior, as legislagdes internacionais e nacionais, como
a prépria Constituicdo de 1988, apontam de maneira clara a necessidade de garantir
condigbes dignas de sobrevivéncia para seus cidaddos. E isso inclui, obviamente, o
combate as desigualdades sociais e a garantia de uma alimentacdo adequada como
exigéncia de uma politica que respeita os principios basicos dos Direitos Humanos.

No que se refere a questdo da alimentagéo, objeto dessa discusséao, importa indicar
que existem algumas diferenciagées conceituais relevantes na discussdo sobre pobreza,
fome e desnutricdo. Monteiro (2003) tenta estabelecer as diferengas entre os termos para
elucidar a questdo. Segundo ele, o termo pobreza tem relagdo com a nao satisfagao das
condi¢cbes elementares basicas do homem, ou seja, comida, abrigo, vestuario, educacao,
emprego, entre outros. Desnutrigao, ou deficiéncia nutricional, esta ligada a doengas que
ocorrem pela falta de aporte alimentar suficiente em energia ou nutrientes. Ou pode ter

relagdo com o aproveitamento inadequado dos alimentos motivado por doengas. E existe a
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fome. Ela pode ser aguda ou cronica. A aguda ligada a urgéncia de alimentagédo e pode
ser momentanea. A fome crdénica, por outro lado, ocorre quando a alimentacdo habitual,
diaria, ndo oferece ao individuo a energia suficiente para a manutengao do organismo ou a
realizacdo das tarefas basicas. Nesse caso, essa fome resultaria em uma forma de
desnutricdo: a deficiéncia energética cronica.

No caso da alimentagdo, deve-se levar em consideracdo o indicador aceito
universalmente de que uma pessoa precisa ingerir cerca de 2.500 calorias de alimentos de
forma balanceada. Isso se traduz, em média 6 refei¢des ao dia, variando entre frutas,
cereais, verduras, legumes e carnes. No entanto, essa ndo é a realidade de mais de 11%
da populagdo mundial, 795 milhdes em numeros absolutos, que passam fome, segundo o
relatério “Estado da Inseguranga Alimentar no Mundo 2015”, divulgado pela FAO.

No Brasil, politicas foram elaboradas ao longo das décadas com o objetivo de resolver o
problema da fome no pais. Nascimento (2009) fez um levantamento das politicas citando
alguns marcos importantes do desenvolvimento de politicas para a questdo. Por exemplo,
no ano de 1909 o governo criou o Departamento Nacional de Obras contra as Secas
(DNOCS) com o objetivo de atuar no semiarido brasileiro. Em 1917 surgiu outra instituicao,
o Comissariado de Alimentagdo Publica. Porém, foi a partir dos anos 20 que a
preocupagdo com a elaboragédo de politicas publicas de combate a fome recebeu maior
atencgdo, com os higienistas, médicos e outros profissionais que se organizam em estudos
sobre os aspectos do problema. O médico pernambucano, Josué de Castro, acabou sendo
um pioneiro nos estudos do tema.

Ja no governo de Getulio Vargas, em 1940, ocorreu a criagdo do Servigo de
Alimentagdo da Previdéncia Social (SAPS), com vigéncia até o ano de 1967. No ano de
1943 o médico Josué de Castro criou o Servigo Técnico de Alimentacdo Nacional (STAN),
que foi substituido pela Comissdo Nacional de Alimentagao (CNA), em 1945. Nascimento
(2009), também cita que na década de 50 foram criados a Comissdo Federal de
Abastecimento e Pregos (COFAP), que posteriormente abriu uma area de fiscalizagao
(SUNAB), armazenamento (CIBRAZEM), distribuicdo (COBAL) e administragdo (CFP). Em
1990 esses programas viraram Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB).

Durante o regime militar, como resposta a crise de mundial de oferta de alimentos,
entre 1972 e 1974, foi criado o Instituto Nacional de Alimentagéo e Nutrigdo (INAN) ligado
ao Ministério da Saude. Do Instituto foram criados o Programa Nacional de Alimentacéo e
Nutricdo (PRONAN | e II).

A década de 80, ainda de acordo com Nascimento (2009), foi favoravel ao
desenvolvimento de politicas de combate a fome justamente por causa do movimento de
redemocratizagdo e proliferagdo de organizagdes da sociedade civil. Sendo que estas

acabaram por se incorporar na discussao sobre a elaboragdo da Constituicdo de 1988. Ja
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a década de 90 foi marcada pela criagao da campanha “contra a Fome e a Miséria e pela
Vida”, articulada pelo socidlogo Herbert de Souza, o Betinho, como uma resposta as
politicas de corte neoliberal elaboradas por Fernando Collor de Melo (PRN, 1990-1992).
Esse esforco deu origem ao estudo “Mapa da Fome: subsidios a Formulagao de uma
politica de Seguranga Alimentar”, e apontou que 32 milhdes de pessoas passavam fome
na época.

O numero alarmante de pessoas em situagdo de fome no Brasil continuou sendo
preocupante na década de 90. Monteiro (2003) afirma que segundo dados da PNAD de
1999 a quantidade de cidadaos vivendo abaixo da linha da pobreza correspondia a mais
de um quarto da populagéo brasileira (27,4%). A distribuigdo por regido demonstrava maior
concentracao no norte (36,2%) e nordeste (48,8%) em relagdo ao sudeste, sul e centro-
oeste (respectivamente 17%, 18,3% e 22,3%).

Baseado nesse breve levantamento de politicas até os anos 90, é possivel imaginar que
a criagao de agoes politicas de combate a fome né&o resultou na diminuigao substantiva do
problema no Brasil. O estado brasileiro reconhece ha décadas a situagdo de fome no pais
e desenvolveu, em varios governos, medidas de combate a ela. Assim como elaborou uma
legislagdo que, sendo condizente com os principios dos direitos humanos e os tratados
internacionais, como demonstrado anteriormente, reconheceu como dever do estado
resolver a questdo. Isso sinaliza também que o ponto principal ndo seria a falta de uma
legislacao ou de politicas especificas. As décadas posteriores, entretanto, mostraram que
outras politicas na area de seguranca alimentar produziram melhores resultados ao
tentarem cumprir as legislagdes e os acordos nacionais e internacionais de seguranca
alimentar, como ser4 visto a seguir.

No que se refere ao desenvolvimento de politicas publicas, parte-se do principio de
que, em primeiro lugar, determinadas concepgbes passam a ser incorporadas em
legislagdes. E estas, por sua vez, passam a organizar programas ou planos, que elaboram
estratégias de agdo. Por fim, esses programas ou planos se converterdo em projetos e
politicas direcionadas a determinados temas, como o caso de medidas ou politicas
publicas de combate a fome. E elas podem se apresentar de diferentes formas

dependendo das tendéncias politicas dos governos e com diferentes resultados.

5. Avaliagao de politicas publicas brasileiras sobre seguranga alimentar e o

posicionamento politico partidario das gestdes em questao.
A partir desse tépico, serdo descritos os programas, planos, projetos de politica

social que se preocuparam com a questdo da seguranga alimentar. Dessa maneira, trés

gestores em pouco mais de 5 gestbes serdo analisados, levando-se em consideragao o
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perfil partidario PSDB versus PT: Fernando Henrique Cardoso (1995-2002); Luis Inacio
Lula da Silva (2003-2010); e Dilma Rousseff (2011-2015).

5.1. A plataforma Psdebista: as duas gestoes FHC

Fernando Henrique Cardoso (PSDB), presidente em dois mandatos consecutivos
(1995-1998 e 1999-2002), priorizou em seu primeiro governo uma politica econdmica
especifica (Plano Real) iniciado ainda no governo anterior (Itamar Franco - PMDB). Além
da estabilizagcdo da moeda, seu governo se caracterizou por privatizagbes publicas,
enxugamento do estado, diversos apagdes elétricos e fim da hiperinflacdo (chegou a 80%
ao més). Também foram caracteristicas dos seus governos o aumento da violéncia, o
crescimento da desigualdade social, o sucateamento da educag¢do, o alinhamento
econdmico com os EUA e o aumento da divida publica (de U$ 60 bi em 1994 para U$ 245
bi em 2002). Esses dados podem ser visualizados em Draibe (2003), Becker (2004) e
Paiola (2014).

Ja o segundo mandato de FHC foi pautado por outros temas. Um deles foi a de
inclusdo dos excluidos. Em sua plataforma governo, afirmava-se que a estabilidade
econdmica ja era uma realidade do governo e os objetivos deveriam ser o “cuidado dos

excluidos”.

Incluir os excluidos né&o significa melhorar a vida de uma parcela de
brasileiros em prejuizo dos demais. Nenhum setor precisa perder para que
a inclusdo se dé na escala desejada. E preciso, sim, que os frutos dessa
nova etapa do desenvolvimento brasileiro sejam distribuidos de tal forma e
com tal intensidade que permitam melhorar significativamente as condi¢des
de vida dos mais pobres. Para isso, € preciso vincular estabilidade e
investimento  produtivo; crescimento e geracdo de empregos;
competitividade e universalizacdo da educagdo fundamental; equilibrio
fiscal e melhoria das politicas sociais. Em uma palavra, simultaneamente,
progresso material e progresso social. (Plano de Governo - FHC - 1999-
2002)

Sua dultima diretriz basica mencionada no referido plano afirmava que uma
sociedade mais igualitaria, da qual se tenham erradicado a miséria e a fome, é a grande
utopia que hoje temos possibilidade concreta de realizar no Brasil. Seremos capazes de
realiza-la a médio prazo, se a isso nos dedicarmos desde ja (Plano de Governo - FHC -
1999-2002).

Em linhas gerais, os governos FHC, em relagdo a politicas sociais, sobretudo o
direito a alimentacdo saudavel e balanceada, teve como um dos objetivos o combate a
fome e a pobreza. Seu governo langou o Programa Comunidade Solidaria (PCS) - Decreto

n°® 1.366, de 12 de janeiro de 1995. Criado para substituir o Conselho Nacional de
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Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea), que falaremos mais adiante, o PCS manteve
exatamente os principios deste primeiro, criado em 1993, no governo Itamar a pedido do
entéo sindicalista Lula (PT). Os principios que o nortearam foram a parceria, solidariedade,
descentralizagao das agdes, integragédo e convergéncia das agdes (Peliano et all, 2009). A
ele foi destinado mais 5.074 milhdes de reais.

Ao PCS foram associados outros projetos, tais como o Programa Nacional de
Alimentagao Escolar (PNAE). Originalmente criado em 1955, seu objetivo era garantir uma
refeigcdo diaria (suplementacao alimentar) durante o periodo escolar no ano letivo a alunos
do ensino fundamental (1- a 8 séries). De 1955 a 1993, esse programa manteve-se
fortemente centralizado nas méaos do governo federal. O passo dado por FHC, em 1994, foi
descentraliza-lo, ou seja, repassar verbas para os municipios para que estes executassem
o proposto. Outro programa associado foi o Programa de Distribuicio Emergencial de
Alimentos (PRODEA). Langado em 1993, no governo Itamar Franco, foi incorporado ao
PCS, em 1994, por FHC, tendo como objetivo promover a distribuigdo emergencial de
géneros de primeira necessidade para populagdes carentes, sobretudo no norte de Minas
e nordeste brasileiro, onde a seca atingia milhares de pessoas. Os municipios escolhidos
pelo PCS eram considerados bolsbes de pobreza e encontravam-se em estado de
emergéncia, além dos acampamentos dos trabalhadores rurais sem-terra.

Como resultado, pode-se afirmar que o PCS foi um avango a inovagdo do Consea
dois anos antes. Ele "ndo cria nenhuma estrutura paralela nem desenvolve programas
proprios, promovendo a parceria e a articulagdo com a sociedade civil no sentido de
colaboragcdo, e ndo de cooptagdo. A articulagdo e a parceria sdo componentes
fundamentais do Comunidade Solidaria" (Peliano, 2009:36). No entanto, ha uma "enorme
quantidade de dificuldades que retardam o processo de implementagao de uma estratégia
eficiente e eficaz de combate a fome e a miséria no pais" (Peliano, 2009:39), sobretudo, os
entraves burocraticos.

No ano de 1996, outra agédo importante do governo foi o langamento do PNDH |,
Programa Nacional de Direitos Humanos (Decreto 1904, de 13 de maio de 1996). Este
programa teve, em seus oito artigos, a proposigdo de um diagnéstico, bem como defesa e
promogao dos direitos humanos, de uma maneira bastante generalizada. Nao havia
mengao ou referéncia a questao alimentar ou a qualquer especificidade. Ja no ano de
1999, Fernando Henrique Cardoso langou o PNAN, Politica Nacional de Alimentagédo e
Nutricdo. O objetivo era complementar os esforgcos do estado por meio de politicas
publicas se propondo respeitar, proteger, promover e prover os direitos humanos a saude e
a alimentacgéo.

Em seguida, outras iniciativas foram desenvolvidas. Em 2000, foi aprovado a

criagdo do Fundo de Combate a Pobreza (iniciativa do senador Antdnio Carlos Magalhaes
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(PFL). Com o apoio do PT também foi criado por Emenda Constitucional n° 31, tendo como
fonte de recursos, até 2002, um percentual da CPMF: 0,08% da aliquota de 0,38%)
(Draibe, 2003). Em 2001, foi criado o Cadastro Unico dos Programas Sociais com o
objetivo de articular os programas assistenciais do governo federal. Sua principal meta era
agilizar o repasse dos beneficios através do cadastramento de familias em situagédo de
extrema pobreza em todo o territério nacional. Os dados eram processados pela Caixa
Econdmica Federal, através da atribuicdo de um Numero de Identificagdo Social (NIS) aos
beneficiarios. Com isso, era possivel uma unicidade e integracdo dos programas de
transferéncia de renda.

Por fim, ainda no governo FHC, foi lancado em 2002, o Programa Nacional de
Direitos Humanos |l (PNDH Il). Este, ao contrario do primeiro, apresentou maior
preocupagcdo com a seguranga alimentar e o direito a alimentagcdo. Esta ultima foi
relacionada a varias tematicas, como povos indigenas, educagao, previdéncia social e
assisténcia social, meio ambiente saudavel, saude, trabalho, cultura, lazer e acesso a
terra. Para esses foram utilizados verbos como garantir, suprir, prover. Mesmo sendo
mencionado dentro destas tematicas, a garantia do direito a alimentagao recebeu atengao
particular, contendo um unico tépico com 16 itens para si.

Em linhas gerais eles versam sobre divulgacdo e promogdo do direito a
alimentagdo como um direito humano; apoiar programas de aleitamento materno;
promover e ampliar programas de transferéncia de renda; erradicar a desnutricao infantil;
ampliar o sistema de vigilancia alimentar e nutricional; promover a¢des educativas sobre
habitos de alimentagao saudavel; ampliar o abastecimento alimentar; melhorar o acesso a
uma alimentacdo de qualidade; criar e implementar programas de seguranga alimentar;
criar e difundir programas de educagéao alimentar; reduzir a carga tributaria sobre produtos
alimentares; proibir incineragdo de alimentos estocados para manter pregos; fomentar
pesquisas que promovam ganhos de produtividade nas varias culturas; incentivar horta
comunitaria; desenvolver estudos cientificos sobre plantio, compra e efeitos dos
transgénicos; e promover a agricultura familiar e um modelo de agricultura sustentavel.

Dessa forma, pode-se afirmar que a politica social do Presidente Fernando
Henrique Cardoso (PSDB) baseou-se na socialdemocracia (determinada, inclusive, pelo
nome de seu partido) buscando, ainda de forma timida ou embrionaria, a realizagédo do
Welfare State através do seu lema: inclusdo dos excluidos. Mas sua heranga recebida por
anos de negligéncia social dos governos anteriores ao FHC somaram um numero
significativo de brasileiros em situacédo de extrema pobreza, indigéncia e desigualdades de
renda elevadissimos. Nenhuma politica proposta neste periodo teria seus resultados
colhidos de imediato. No entanto, a urgéncia alimentar dessa época era muito grande:

aproximadamente 30 milhdes de brasileiros somavam-se na categoria extremamente
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pobres. A realidade da fome os atingia e tendia ao crescimento com a estabilidade da
moeda. O beneficio é sabido: fim da hiperinflagcdo. Mas o seu pior maleficio foi a retragao
do mercado de trabalho com a maior taxas de desemprego da nova Republica (de 8,3%
em 1995, passou para 12,2%, em 2002) - IBGE.

O que foi proposto pelo governo psdbista incluiu um agrupamento bastante diversificado,
complexo de politicas, agdes e iniciativas. No entanto, muitas foram implementadas de
forma timida, ou sem as condigdes necessarias para viabilizar bons resultados. No que diz
respeito as condigdes necessarias, era fundamental assegurar a estabilidade
macroecondmica, realizar a reforma do Estado (administrativa, fiscal e tributaria) e retomar,
sob as novas condigdes de abertura da economia e elevada competigdo, o crescimento
econdmico. Entre 1995-1998 o programa de combate a pobreza foi introduzido, mas nao
implementado (Draibe, 2003).

5.2. A plataforma Petista: de Lula a Dilma

Outras agdes foram implementadas pelo governo petista de Luis Inacio Lula da
Silva, em primeiro, e Dilma Roulsseff, em segundo. A plataforma do novo governo eleito
em 2002 versava sobre um Brasil para todos: crescimento, emprego e inclusdo social.
Nesta, a alimentagédo foi fortemente vinculada ao fortalecimento da agricultura familiar.
Chama atengdo também a redugdo da carga tributaria nos alimentos, reforma agraria,
ampliagado da produgéo de alimentos e o forte apelo ao fim da miséria com a proposigao ja
no plano de governo do Fome Zero.

Com a eleicdo de Luis Inacio Lula da Silva (PT), também por dois mandatos
consecutivos (2003-2006 e 2007-2010), a urgéncia de acabar com a fome no pais fez com
que ainda em 2003 Lula langasse o Fome Zero. Ele substituiu o PCS, de FHC, como uma
espécie de guarda chuva ao agregar diversos outros programas, planos, projetos de agao
para o combate a fome. Dentro deste, foi criado o Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA) com uma agéao estruturadora, dirigida a agricultura familiar produtora de alimentos,
combinada com a provisdo de alimentos aos grupos sociais diretamente afetados pelo
risco da inseguranga alimentar. O PAA foi instituido pelo Art. 19 da Lei n® 10.696, de 02 de
julho de 2003, no ambito do Programa Fome Zero. Esta Lei foi alterada pela Lei n°® 12.512,
de 14 de outubro de 2011.

Também, em 2003, Lula langou o Bolsa Familia, "um programa de transferéncia de
renda destinado as familias em situagcdo de pobreza, com renda per capita inferior a R$
100,00 (cem reais) por més". Junto a essa transferéncia financeira, o programa previa
garantir os direitos sociais basicos como saude, alimentagcdo, educacdo e assisténcia
social. Ele unificou os programas sociais como: Bolsa Escola, Bolsa Alimentagédo, Cartao

Alimentagao e o Auxilio Gas ja existentes. Tal agao permitiu maior agilidade de acesso ao
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recurso, reduzindo burocracias e aumentando a transparéncia com o objetivo de combater
efetivamente a fome, a pobreza e as desigualdades. Segundo a pagina do governo, com o
Fome Zero, um programa que possibilitou melhores condi¢cdes de vida, sobretudo em
relagdo a seguranga alimentar e nutricional, foi possivel caminhar em sentido a meta de
trés refeigdes diarias para cada cidaddo. Seus mais de 50 projetos e agbes - como
educagao alimentar, apoio ao autoconsumo alimentar, alimentagcdo escolar, apoio a
agricultura familiar, restaurantes alimentares e outros - dinamizaram o acesso ao alimento

(http://bolsafamilia.datasus.gov.br/w3c/bfa.asp).

Contudo, ao realizar uma analise do Programa Bolsa Familia, Zimmermann (2006)
aponta algumas criticas importantes a respeito do programa dentro da 6tica dos Direitos
Humanos. Ele afirma que apesar da recepcgao positiva por parte dos especialistas e dos
impactos importantes, o programa adotaria seletividades e condicionalidades que o
tornariam mais proximo de uma perspectiva de um discurso humanitario de ajuda e
assisténcia ao invés de uma pratica ou de uma concepgado de direitos. A alimentagao
deveria ser vista como um direito individual que deveria ser garantido de forma
incondicional e universal. O programa, no entanto, estabelece contrapartidas, como a
exigéncia de frequéncia escolar, acompanhamento de saude e etc. Além disso, ele opera
em termos de penalidades possiveis, como a retirada do préprio beneficio.

Ainda em 2003, o governo Lula recriou o Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (Consea), inicialmente instituido pelo Decreto 807/1993, no governo
Iltamar Franco e abandonado pelo governo FHC (na gestdo FHC foi criado o Conselho
Consultivo do Programa Comunidade Solidaria, em substituicdo ao Consea), como ja
mencionado. O Consea foi um 6rgéo consultivo da Presidéncia da Republica. Ele integrou
o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Sisan). Como uma instituicao
hibrida, nos moldes da democracia participativa, o Consea foi composto por % de
membros da sociedade civil e ¥ de membros do Estado.

Sua fungéo era a formulagao, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas de
seguranga alimentar e nutricional, objetivando garantir a efetivagao dos direitos humanos a
alimentagdo adequada. Também era sua fungdo propor a Cémara Interministerial de
Segurancga Alimentar e Nutricional (Caisan) as diretrizes e prioridades da Politica e do
Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional com base nas deliberagbes das
Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional. Como resultado, o Bolsa
Familia atendeu mais de 14 milhées de familias, fortaleceu a governanga, transparéncia e
participagao da sociedade, com a recriagdo do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (Consea).

Em 2004, foi langado também o Il Plano Nacional de Reforma Agraria (o primeiro

foi em 1985). Neste plano, a seguranga alimentar foi um dos pilares, fazendo parte de um

17



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 18

projeto de nagdo. Segundo o documento, a implantagdo de um Plano Nacional para a
Reforma Agraria é fundamental para o pais, pois irda gerar postos de trabalho no campo,
contribuir com as politicas de soberania alimentar, combate a pobreza, e com a
consolidagdo da agricultura familiar. Este plano foi combinado com outros programas do
governo, como o Fome Zero e o Bolsa Familia, planejando ampliar a demanda por
alimentos supridos, por sua vez, pela agricultura familiar, combinando viabilidade
econémica com sustentabilidade ambiental, integragdo produtiva com desenvolvimento

territorial, qualidade e eficiéncia com massividade. Ainda segundo o PNRA,

a agricultura familiar corresponde a 4,1 milhdes de estabelecimentos (84%
do total), ocupa 77% da mé&o-de-obra no campo e é responsavel, em
conjunto com os assentamentos de reforma agraria, por cerca de 38% do
Valor Bruto da Produgédo Agropecuéria, 30% da area total, pela producéo
dos principais alimentos que compdem a dieta da populacdo — mandioca,
feijao, leite, milho, aves e ovos — e tem, ainda, participagdo fundamental na
produgdo de 12 dos 15 produtos que impulsionaram o crescimento da
produgdo agricola nos anos recentes (PNRA, 2004).

Em 2009, Lula reelaborou o PNAE, Programa Nacional de Alimentagao Escolar
(langado originalmente em 1955 e relangado em 1994, por FHC), através da
Resolugdo/CD/FNDE N° 38, de 16 de julho de 2009. Segundo o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), o PNAE "é o maior e mais antigo programa de
alimentagdo escolar do mundo, com cobertura universal e gratuidade na oferta de
refeig6es". Segundo estatisticas de 2009, do FNDE, 30% dos alimentos fornecidos vém da
agricultura familiar. Como resultado, 43 milhdes de criangas e jovens receberam refeigdes
com regularidade.

Também em 2009, Lula langou o PNDH lll. Seus objetivos incluiram a promogéao da
cidadania plena através da universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos Direitos
Humanos. Ele incluiu também a ideia de acesso aos direitos de registro civil, alimentagéo
adequada, terra e moradia, trabalho decente, educagao, participagdo politica, cultura,
lazer, esporte e saude.

Seu segundo objetivo estratégico versava sobre o acesso a alimentagdo adequada
por meio de politicas estruturantes. Para isso suas agdes programaticas defendiam a
ampliagcdo acesso aos alimentos, o abastecimento, a vinculagdo de programas de
transferéncia de renda para a garantia de seguranga alimentar, fortalecimento da
agricultura familiar e incorporagcédo dos habitos alimentares regionais saudaveis. Com isso o
governo delegou a responsabilidade e parcerias a diversos ministérios e organizagbes do
proprio Estado. Para tanto, recomendou aos Estados e municipios especial atencao e

promogao de agles para: efetivar a Lei de Seguranga Alimentar (Lei 11.346/2006), apoio
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ao associativismo, cooperativismo, parcerias com a sociedade civil e realizagdao de
pesquisas cientificas que aumentem a produtividade na agricultura familiar, assegurando
estoques com regularidade.

Por fim,

O PNDH-3 n&o esgota a agenda popular de luta por direitos humanos que
reconhece no texto publicado um conjunto de suas aspiragdes, ao tempo
em que também sabe que nele ndo estdo expressas todas as bandeiras e
lutas. Isto porque os movimentos populares: (...) e) permanecem
comprometidos com a organizacéo de lutas populares capazes de fazer
tornar efetivos os direitos humanos e de gestar e gerar novas demandas e
novos direitos, alimentando, desta forma, a afirmagcdo de sujeitos
histéricos, os sujeitos de direitos humanos.

Como ja mencionado, Lula focou seus atos governamentais em politicas sociais,
respeitando a regra da teoria politica que diz que partidos eleitos, ao assumirem o poder,
implementam politicas publicas para as suas bases (Duverger (1951), Sartori (1982) e
outros). Foi exatamente o que o PT de Lula fez. E esta orientagdo manteve-se no governo
Dilma (PT). Seu segundo mandato se caracterizou pelo eixo Desenvolvimento com
distribuicdo de renda e educagdo de qualidade, conforme escreveu em seu plano de
governo, no periodo eleitoral. Nesse mesmo plano, a seguranga alimentar tem destacada
posicao frente a outras questdes (ndo menores).

Dilma foi eleita em 2010 e em 2014 (este ultimo mandato, entretanto, interrompido
pelo processo de impeachment em 2016), com o slogan Brasil mais justo, em seu segundo
mandato. Em seus programas eleitorais, nao foi tratado especificamente a questdo da
alimentacéo. Contudo, aparecem termos como combate a desigualdade, fome e miséria.

Em seu governo, tivemos o relangamento do PNAN, que ocorreu em 2011. A
proposta era melhorar as condigbes de alimentagdo, nutricio e saude da populagao
brasileira através de praticas alimentares saudaveis, de vigilancia alimentar e nutricional,
bem como cuidado integral da saude, monitorados por agentes do SUS. Isso sinaliza para
a manutencdo dos programas implementados pelo seu sucessor, mas com a ampliacdo
de seus alcances.

O Plano Brasil sem Miséria (BSM), langado em 2011, sera o ultimo programa a ser
mencionado. O BSM afirmava o compromisso de focar na pobreza extrema que impacta
particularmente a situacdo das mulheres. Segundo estatisticas divulgadas pelo programa,
55,3% do cadastro unico de programas sociais do governo federal, ou seja, 47 milhdes sao
mulheres, o que corresponde a 23% da populagdo do pais. Sua proposta era superar a
extrema pobreza no pais, sempre tendo em vista que a pobreza ndo se resume a uma

questao de renda. Por isso, afirmava que a seguranga alimentar e nutricional, educagao,
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saude, acesso a agua e energia elétrica, moradia, qualificagdo profissional e melhora da
insercdo no mundo do trabalho eram espacgos importantes através dos quais a pobreza se
manifestava.

Quanto as ac¢bes do governo Dilma, é possivel perceber a manutencao das acbes
iniciadas pelo Lula, ampliando-as e fortalecendo agdes de seguranga alimentar e
nutricional em regides com maior gravidade, como o Maranhao, por exemplo. Suas agbes
priorizaram também, como no governo Lula, a mobilizagdo dos estados, municipios,

sociedade civil na tarefa proposta.

6. Conclusao

Em suas Metas para o Milénio a ONU propds a redugéo pela metade da fome no
mundo. Como apontado no inicio do paper, o Brasil avangou de maneira significativa e
notavel nas ultimas décadas em relagdo ao combate a insegurancga alimentar, diminuindo
os indices mundiais da fome. Segundo a mesma entidade, programas ou politicas publicas
como o Bolsa Familia, programa de merenda escolar, Brasil sem Miséria e a estabilizacdo
da economia, com o Plano Real, parecem ter sido fatores importantes no resultado
alcangado. O Brasil foi citado no seu relatério “O Estado da inseguranga alimentar no
mundo 2015” divulgado pela Organizacdo das Nagdes Unidas para a Alimentagéo e a
Agricultura (FAO) como um modelo a ser seguido, pois suas ag¢des governamentais
tiraram-no em 12 anos do mapa da fome.

Esse resultado, ndo é mérito de um governo X ou Y. O conjunto da obra das 5
gestdes analisadas tiveram impactos nesse resultado. De uma maneira geral, pode-se
dizer que FHC focou seu governo em estabilidade econdmica, organizagao das finangas
publica e uma relagdo de cooperagao maior com os Estados federados. A¢des essas que
trouxeram maior dinamizagdo nas politicas publicas alimentares, apesar dos entraves
burocraticos que s6 foram superados por Lula. Houve foco em politicas sociais, em menor
grau, no governo FHC, se compararmos com o0s governos petistas sucessores. Ao
contrario, Lula focou suas agdes governamentais prioritariamente nas questdes sociais,
fortalecendo a cooperagdo com os municipios € o maior envolvimento da sociedade civil
nas instituicbes hibridas. Dilma seguiu as agdes de seu predecessor. De uma maneira
geral, o que os governos do PSDB e PT fizeram com eficiéncia, mais os do PT, foram a
implantagdao da maxima de que o governo federal deve coordenar, formular, distribuir
recursos. E, cabe aos Estados e Municipios executarem as politicas.

Cabe mencionar também que da perspectiva das legislagdes internacionais, a legislagado
brasileira tem tentado acompanhar os compromissos gerais estabelecidos nesses acordos

e pactos. Entretanto, como muitos pesquisadores ja apontaram, existe uma distancia

20



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 21

significativa ainda, apesar da aplicagdo de inumeras politicas sociais em diversos
governos, entre 0 que a legislagao prevé e a sua aplicagao. Alguns programas, projetos e
campanhas ganharam grande visibilidade ao longo do tempo, garantindo, visivelmente a
diminuigdo da fome para uma parcela expressiva da populagdo. Mas a persisténcia da
problema aponta para o fato de que a completa garantia desse principio da dignidade
humana, o direito a alimentag&o, ndo consegue ser aplicado no Brasil em sua totalidade. E,
na verdade, em nenhuma outra nagdo desenvolvida ou ndo. Ainda ha muito por fazer
nesse campo, sobretudo no que diz respeito a corregdo dos desvios ou corrupgdes que
prejudicam setores enormes da populagdo brasileira que sofrem diariamente com a

violacao de seus direitos fundamentais.
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A LOGICA DA FORMULACAO DE POLITICAS NO EXECUTIVO FEDERAL
BRASILEIRO: OS CASOS DO MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E
MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL

Jaqueline da Silva Borges (IPEA)
Felix Lopez (IPEA)
Noelle Silva (IPEA)

RESUMO

Esta comunicacéo apresenta resultados de pesquisa sobre o processo de formulacédo
de politicas no ambito do executivo federal, as formas dominantes de tramitacdo das
matérias e os atores de veto que dela participam, da concep¢cdo ao envio para o
Legislativo. A analise se baseia em dados coletados por meio de documentos
institucionais e entrevistas com membros da alta gestdo que exerceram fun¢des no
Ministério do Desenvolvimento Social e Ministério da Integragdo Nacional ou na
Presidéncia da Republica, no periodo sob analise, 2003 a 2014. Os resultados indicam
autonomia dos ministérios na proposicéo e conducdo das discussdes que constroem as
propostas, mas a logica da tramitacdo difere, se as propostas pertencem a agenda
prioritaria da Presidéncia. Embora o Executivo ndo deva ser considerado um poder
unitario, questionamos a relevancia usualmente atribuida a possiveis conflitos politico-
partidarios no interior da coalizdo. A pesquisa amplia a compreensao de analises
recentes sobre os mecanismos que operam dentro da “caixa preta” do Executivo
multipartidario brasileiro e ilumina aspectos relevantes da légica de construcdo da
agenda de governo.

Palavras-chave: Poder Executivo; Ministérios; Casa Civil; Politicas publicas; partidos

politicos; presidencialismo de coalizéo
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INTRODUCAO

O Executivo Federal brasileiro € o principal formulador de politicas entre os
poderes e define a agenda politica nacional. Embora funcione em regime de coalizo,
este Poder é frequentemente concebido na literatura como ator unitario, provavelmente
porque o interesse é analisar a relacdo com o Legislativo. A escolha acaba por reduzir
o esfor¢co analitico sobre como o préprio Executivo funciona, esforco necessario para
compreender o préprio presidencialismo de coalizdo brasileiro.

Ha trés aspectos relevantes do processo de formulacdo das politicas no Poder
Executivo. A relacdo deste processo com o Poder Legislativo, que mobiliza a maior parte
das pesquisas sobre o presidencialismo brasileiro, a interacédo entre a chefia de governo
e seu gabinete com a burocracia, e a relagédo entre o Presidente e seus ministros, em
diferentes areas de governo (FIGUEIREDO, 2004).

A andlise aqui desenvolvida transita entre os dois Ultimos aspectos e tem por
objetivo descrever e compreender o processo de formulagdo de politicas publicas que
compdem a agenda do Executivo, antes de encaminhadas a aprecia¢do do Congresso.
A énfase serd sobre os protocolos formais e informais de tramitagdo de uma proposta
legislativa, desde o momento de sua concepc¢do. Em particular, interessa saber como
funcionam os ministérios (sobretudo os ‘setoriais’ ou ‘de linha’) e que relagdo mantém
com a Presidéncia Institucional.!

Mariana Batista (2014) e Gaylord & Rennd (2015) comegaram a “abrir a caixa
preta” do Executivo brasileiro e revelaram que elaboracéo de instrumentos legislativos
tem relagdo com a ideologia partidaria e que ministérios de “coordenagdo”, como
Fazenda e Planejamento, tém participacdo significativa na producdo legal. As duas
andlises esclarecem o grau de compartiihamento da agenda do Executivo entre os
integrantes da coalizdo, com dados sistematicos sobre os endossos ministeriais que
constam na exposicdo de motivos? das iniciativas legislativas encaminhadas ao
parlamento.

Nossa analise tem preocupacao similar, mas metodologia e dados distintos, que
possibilitam abordar de novo angulo questdes comuns. Os endossos frequentemente

indicam a participacdo de um ministério na politica, mas néo revelam

! Trata-se das caracteristicas institucionais da presidéncia, do modo como esta se organiza (seus 6rgéos e
atribuicdes) e como essa estrutura impacta no desempenho do Presidente.
2 Exposigdo de motivos € um documento de tramitagdo interna do Poder Executivo, no qual o(s) ministro(s)
justifica(m) a necessidade do projeto de lei, ao encaminha-lo para a Casa Civil.

2
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0 processo que o preside, os conflitos dirimidos, o curso de tramitacdo das matérias e o
arranjo institucional em que se inserem até que a Casa Civil bata sobre a mesa o martelo
e a legislacdo seja enderecada ao Congresso. O endosso, embora indique, de fato, a
vinculagcdo dos ministérios a matéria em questao, revela pouco sobre os bastidores
desta vinculacdo, que é essencial para dar sentido ao funcionamento do Executivo.

Desse modo, pretendemos analisar a construcao, articulacdo e deliberacdo das
propostas, suas ldgicas, padrdes de tramitacdo antes dos endossos. Quem endossara
€, por si, matéria controversa e um atributo relevante no trabalho de articulacdo da
coordenacéo politica da Presidéncia da Republica.

Aspectos relevantes da construcdo da agenda de governo sdo desconhecidos:
qual a importancia propositiva das burocracias ministeriais, presumindo-se que sao
especialistas nas respectivas jurisdicdes tematicas dos ministérios? Onde nascem as
propostas: na Presidéncia da Republica, nos ministérios, nos partidos, durante a
campanha eleitoral? A agenda do Ministério é influenciada por preferéncias do (partido
do) ministro? Ou é de tal forma estruturada que tramita de modo relativamente
independente dos ministros?

Compreender a natureza do exercicio de governar no Brasil pede resposta a tais
indagacoes; identificar se predomina a autonomia propositiva dos ministérios, se a
formulacdo da agenda é centralizada na Presidéncia ou se ha hibridismos com
tonalidades que variam a cada governo. Motiva-nos nesta pesquisa o desconhecimento
sobre as implicagbes do perfil da coaliz&o no rumo da agenda de governo. A todo
momento escreve-se sobre heterogeneidade das coalizGes, poderes institucionais do
Presidente, multiplos atores de veto, alta rotatividade dos ministros e da alta burocracia,
excesso de pastas, mas essas questdes, embora pertinentes, precisam demonstrar
relevancia substantiva, o que requer deslindar como os processos funcionam dentro do
Executivo. Hoje, é dificil teorizar sobre as implicagbes, para a agenda de governo,
decorrentes da hipotética decisdo presidencial de substituir o Ministro da Integracéo
Nacional, filiado ao PMDB do Nordeste, por um filiado ao PPS eleito pelo Estado do Rio
Grande do Sul, e que o Ministério dos Transportes € comandado por um integrante de
um grupo politico formalmente abrigado no PR, mas cuja nomeag¢&o ndo recebeu apoio
de toda a bancada daquele partido.

Para abordar as questdes acima elencadas, coletamos e analisamos dados do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e Ministério da
Integracéo Nacional (MI). Ambos sdo ministérios que a Esplanada denomina “de linha”,

“finalisticos”, responsaveis por implementar politicas ou entregar servigos diretamente
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a populacdo. Consideramos esses casos 0S mais apropriados para compreender a
formulacdo de politicas publicas. A escolha também considerou se as pastas haviam
sofrido mudanca de ministro (e partido) durante o mandato presidencial. Analisamos a
producéo legislativa enviada ao Congresso Nacional por ambas e sistematizamos dados
coletados por meio de entrevistas em profundidade com membros do alto escaléo dos
ministérios mencionados anteriormente e da Presidéncia da Republica, que exerceram

fungBes no periodo analisado: 2003 a 2014.

1. IMPLICACOES DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NA FORMULAGCAO DE
POLITICAS PUBLICAS

As implicacBes de sistemas multipartidarios sobre a capacidade de governar
agenda legislativa é discussdo recorrente na literatura institucionalista. O debate
precursor pontuava 0s entraves a governabilidade em regimes presidenciais
multipartidarios (LINZ, 1985) e foi superado pela literatura subsequente que indicou
evidéncias empiricas contrarias. Ainda assim, persistem desacordos relevantes sobre
guao custoso é conduzir um governo que precisa ter o apoio de muitos partidos para
formar maioria (MAINWARING e SHUGART, 2002; LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998;
CHEIBUB e LIMONGI 2002; PEREIRA e BERTHOLINI, 2016).

No &mbito continental, os estudos sobre regimes presidenciais latino-americanos
em sua maioria abordam a forma como funciona o governo multipartidério incorporando
0s ministérios, na teoria, como objetos de barganha nas estratégias para o Presidente
gerenciar e manter maiorias legislativas (AMORIM NETO, 2006; RAILE, PEREIRA E
POWER, 2011). A politica da formulagao legislativa estad em questédo. Nessa linha, por
exemplo, Amorim Neto (2006) apresenta as estratégias presidenciais de governo, com
base nas caracteristicas da divisdo do poder partidario nos ministérios. A depender do
arranjo de poder, o presidente legislara com base em estratégias decisoérias unilaterais,
a exemplo de decretos e medidas provisorias, ou com base em projetos de lei, neste
caso em interlocugdo mais frequente com o parlamento (AMORIM NETO, 2006, p. 35).
Na primeira estratégia o presidente pode nomear ministros sem necessariamente tomar
em conta as demandas por poder dos parlamentares. Na segunda, forma um gabinete
de carater majoritario e partilha poder, por necessitar de apoio do legislativo. O texto
nos d4 uma chave para compreender, entre dois extremos, o padrao de exercicio do
governo pelo Presidente e a relevancia politica dos ministérios para selar acordos de
coalizdo. Mas a andlise nada diz sobre o processo de constru¢ao das politicas publicas
intra ou interministeriais, sejam elas com ministros partidarios ou nao partidarios. A
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ocupacao de uma pasta ministerial por um partido reflete, pelo menos em algum grau,
a possibilidade de incorporar suas demandas a agenda de governo. Mas o ministro nao
terd, necessariamente, autonomia na formulagdo. Afinal, os partidos tém autonomia
para influenciar e formular politicas publicas ou a coalizéo preserva o poder presidencial
para centralizar e vetar de modo unilateral propostas legislativas formuladas dentro dos
ministérios?

Sabe-se pouco também sobre a importancia das burocracias ministeriais no
processo de formulacdo e mesmo no estagio decisério da forma final das politicas. O
argumento de Loureiro, Olivieri e Martes (2010) é que a histéria institucional brasileira
sempre delegou altissimo poder de formulacdo a burocracia federal do Executivo, os
policymakers.® Entretanto, “o poder dos burocratas vai depender eminentemente do
respaldo ou da delegacdo de algum ator politico estratégico [...]” (2010, p. 75). A
burocracia ndo atua dissociada da esfera politica. Atribuir & burocracia do executivo vis-
a-vis os partidos grande poder de formulacdo ecoa, de resto, o argumento bem
conhecido de Maria do Carmo Campello de Souza (1976), que procurou demonstrar trés
desdobramentos desse arranjo, validos ao menos para a Republica Nova: a fragilidade
dos partidos manteve débeis as instituicbes democréaticas; a dependéncia das
agremiacdes por recursos do Estado acentuou suas praticas clientelistas e, por fim,
erigiu obstaculos a construcao de vinculos de representacdo mais densos com a
sociedade. Se este argumento continua valido, € natural questionarmos se a legenda
gue ocupa as pastas influi de modo decisivo no perfil das politicas que tem nos

ministérios seu nascedouro.

2. FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS DO PODER EXECUTIVO EM
REGIMES PRESIDENCIALISTAS

Atese de Mariana Batista (2014) é o texto mais completo e denso sobre a relacdo
entre ministérios e Presidéncia no processo de formulacdo de politicas do Poder
Executivo. A andlise extrai dados das exposi¢cdes de motivos da producéo legislativa
submetida ao legislativo, bem como da destinacdo dos recursos orgcamentarios anuais,
nos governos FHC e Lula (1995-2010).

O principal dilema do presidencialismo multipartidario € que “ao compartilhar o

Poder Executivo com os partidos da coalizdo, o presidente estd incluindo na estrutura

3 Conceito de burocracia que compreende agentes que ocupam cargos no alto escaldo burocratico ou de
direcdo de 6rgdos da administracdo direta e indireta do Poder Executivo (LOUREIRO, OLIVIERI E
MARTES, 2010).
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decisoéria atores com interesses e agenda politica prépria” (BATISTA, 2014, P. 85).
Embora seja o centro do governo, o Presidente sofre permanente pressdo para
incorporar em suas decisdes os interesses de outros atores politicos.

Quando a distancia ideologica entre ministros e presidentes € menor, bem como
0 numero de atores envolvidos no processo decisério, maior é a chance de o presidente
delegar aos parceiros a conducdo do processo de formulacdo e decisédo sobre as
politicas (BATISTA, 2014).* Esse arranjo se reflete nos endossos ministeriais aos
projetos.

Desconsiderando projetos de abertura de crédito ao orgamento, que competem
ao Ministério do Planejamento, ha pouco mais de 50% das iniciativas que possuem
endosso de um ministro. Quando h& mais de uma pasta, a maioria rene endossos de
um ministério “finalistico” e um ministério de “coordenacéo”. Nos endossos, predominam
0s ministérios de coordenacgdo: Planejamento, Fazenda, Justica, Administracdo e
Reforma do Estado. O partido do presidente exerce a maior influéncia nas propostas
legislativas formuladas pelo Executivo. Quanto maior a bancada partidaria, maior a
chance de influir nas propostas do Executivo, ainda mais se houver proximidade
ideolégica com a Presidéncia. Esta, contudo, escolhe adotar mais centralizagdo
decis6ria quanto maior o nimero de partidos da coalizdo. O movimento pendular é

assim resumido pela cientista politica:

A estrutura hierarquica do Poder Executivo no presidencialismo garante ao
presidente a prerrogativa de deslocar o processo de produgéo e centralizar as
decis6es no seu 6rgao de apoio direto, a Casa Civil. Analisando a centralizagao
como estratégia alternativa disponivel ao presidente para lidar com os dilemas
da delegagdo em governos de coalizdo, é possivel identificar a acdo da Casa
Civil contingente a proximidade de preferéncias. Isto é, quanto mais distante
ideologicamente for o ministro, maior a probabilidade de centralizagdo da
decisé@o na presidéncia, diminuindo assim a capacidade do ministro de impor
suas preferéncias no processo decisério (BATISTA, 2014, P. 142).

Também com objetivo de estudar a constru¢éo da agenda do Executivo, Gaylord
e Rennd (2015) demonstraram que as assinaturas apostas as exposi¢cdes de motivos
das iniciativas legislativas indicam a presenca de poucos ministérios e predominancia
dos ministérios de coordenacéo: Fazenda, Planejamento e Justica. A heterogeneidade
ideoldgica é um relevante preditor de endosso ministerial, ja& que maior proximidade

ideoldgica resulta em maior participacé@o partidaria sobre a formulagdo da agenda.

4 para mensurar a influéncia sobre a agenda legislativa, utilizou-se a autoria presente em instrumentos
legislativos submetidos ao legislativo. Para analisar a alocagdo de recursos do orgamento foi levado em
consideracgao a propor¢éo do orgamento que s&o controlados pelos partidos e a forma como s&o realizadas
suas transferéncias para os estados.
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Algumas variaveis da relagéo executivo-legislativo sdo também importantes.
Quanto maior a coalizdo no Congresso, mais compartilhada sera a agenda do Executivo
e quanto maior a distancia ideolégica entre presidente e oposi¢do legislativa, menor sera
o compartilhamento e mais concentradas seréo as decis6es no partido do Presidente.

Com nuances, Batista (2014) e Gaylord e Renn6 (2015) chegam a resultados
similares: a dindmica de elaboracdo de instrumentos legislativos tem relacdo com a
dispersao ideoldgica da coalizdo e os ministérios de “coordenagado” ocupam lugar de
proa no processo legislativo intraexecutivo.

Renno e Wojcik (2015) deram um passo a mais para refinar esta compreenséo
e exploraram a ecologia das co-autorias ministeriais em projetos do executivo. Embora
predominem as pastas lideradas pelo partido presidencial, resultado que ecoa Batista
(2014) e Gaylord e Renné (2015), a novidade a ressaltar € que os partidos da coalizdo
efetivamente participam da constru¢do da agenda.

As dinamicas até aqui mencionadas ocorrem em outros presidencialismos?

No estudo sobre a formulagcdo ministerial das politicas publicas em paises latino-
americanos, Martinez-Gallardo (2010) destacou trés fatores relevantes: a) o numero de
partidos politicos que comp8em o governo e natureza dessa relagdo; b) a estrutura do
gabinete, que interfere na relagdo entre membros do gabinete e entre estes membros e
a burocracia; ¢) e a estabilidade do gabinete. Os ministros sdo dominantes na
formulacdo das politicas em todos os paises analisados (MARTINEZ-GALLARDO,
2010, p. 121).

[...] the formal role of ministers as aides to the president translates in practice
into a central position in the policymaking process. Cabinet ministers are the
principal source of policy expertise, they are central in pushing the president’s
agenda through the legislature, and they are the leading force behind policy
implementation—especially in a context where judicial and legislative oversight
of executive bureaucracies is weak (MARTINEZ-GALLARDO, 2010, p. 122).

Alguns aspectos sao estruturantes da forma como o policymaking é executado,
como o0 numero de pastas, o perfil dos partidos e as trés possiveis estruturas de
delegacao: a) delegacéo do presidente para um coordenador de gabinete; b) a formacgéo
de grupos tematicos interministeriais; ¢) dominio de determinadas pastas no gabinete.
Na América Latina predomina a segunda forma, pois os trabalhos sédo organizados em
torno de tematicas (MARTINEZ-GALLARDO, 2010).

As relacdes do gabinete variam por tipo de governo. Em governos de coalizéo,
decisBes estdo centradas no partido e a coordenacdo ocorre em reunifes bilaterais.
Segundo Martinez-Gallardo, hd& um ndmero reduzido de ministros relacionados a

formulacdo de politicas publicas, e o ministro das Finangas, por ser ator de veto sobre
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0 orgcamento, é sempre dominante (MARTINEZ-GALLARDO, 2010, p. 135). Ministérios
de “coordenacdo” e poder de veto sobre a agenda parecem ser um padrdo desses
paises.

A instabilidade de gabinetes na América Latina produz impactos sobre a
natureza das politicas e sua formulacdo. A elevada troca de membros incentiva a
adocao de politicas cujos beneficios sdo percebidos em curto prazo, mas onerosas em
longo prazo.

Onde se situa o Brasil neste cenario continental marcado por proeminéncia, mas
instabilidade dos ministros no processo de formulacgéo, e forte presenca de ministérios
coordenadores? Comparado, o pais possui elevada fragmentacao legislativa e o maior
namero de pastas ministeriais. O gabinete apresenta estabilidade de nivel intermediario:
enquanto a média latino-americana é de 20 meses, a durabilidade no Brasil é de 17
meses.

Para compreender o processo decisorio no Poder Executivo, Aradjo, Silva e
Vieira (2016) comparam constituicbes de 50 democracias presidenciais e
parlamentares. Ao sistematizarem dados sobre os graus de autonomia presidencial para
nomear ministros a revelia do parlamento, os poderes legislativos dos ministros e a
autonomia destes para propor matérias no ambito do Executivo, os autores formularam
um indice de dominancia do presidente em relagdo ao gabinete. A conclusdo de maior
relevancia para nossa analise pde em xeque o argumento de que decisdes tomadas em
sistemas parlamentares sdo mais horizontais e colegiadas que em sistemas
presidenciais. Seria facil presumir tais diferencas, ja que o presidente é eleito
diretamente pelo povo e seu mandato € independente dos mandatos legislativos. Mas
a presenca de coalizBes e a necessidade de cultivi-las retira poderes das méos dos
presidentes. As regras formais variam a tal ponto entre regimes presidenciais que nao
€ possivel afirmar que a centralizacdo deciséria na presidéncia vis-a-vis o gabinete é
algo a eles inerentes. Entre os extremos da centralizacéo e descentralizagdo decisoria,
h& ampla variacdo e o Brasil se insere nos casos em que € alto o grau de centralizacao
decis6ria na Presidéncia. Isso porque a Unica restricdo presente na Constituicao
brasileira é a necessidade de rubrica de ministérios envolvidos nas decisdes, ao
encaminhar ao legislativo.® Voltaremos a questdo adiante.

A literatura sobre a producdo legislativa do poder executivo em sistemas

5 A obrigacéo constitucional do endosso ministerial possibilita indagar até que ponto as assinaturas
interministeriais cumprem apenas exigéncias formais ou representam efetiva interlocucéo para construir
propostas consensuais.
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presidenciais indica a saliéncia dos partidos politicos para compreender como tais
sistemas funcionam. Lugar comum dos argumentos é demonstrar que a distancia
ideolégica de partidos que integram coalizbes estd inversamente relacionada a
influéncia na agenda do governo. A estrutura e organizacdo formal do Poder Executivo
também séo decisivos para explicar o processo decisorio.

Permanecem, contudo, lacunas relevantes sobre o processo de formulacdo de
politicas publicas no Poder Executivo em cenarios multipartidarios, elencadas no inicio
deste texto. Tais questdes podem ser novas nos estudos presidenciais, mas ja foram
extensivamente debatidas e teorizadas nas andlises sobre as coalizdes em sistemas
parlamentares. Essa literatura prové apoio tedrico indispensavel, como apresentamos

na proéxima sec¢ao.

3. FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS DO PODER EXECUTIVO EM
REGIMES PARLAMENTARISTAS

A forma de apropriacdo mais efetiva da literatura sobre o funcionamento dos
governos parlamentares de coalizao é por meio das tipologias formuladas para explicar
as diferentes dinamicas de funcionamento desses governos, depois de formada a
coalizdo. As tipologias, grosso modo, consideram a distribuicdo interna de poder, i.e.,
guem detém o poder decisorio efetivo, e como o poder é exercido (VERCESI, 2012;
MARTIN & VANGERG, 2011; BATISTA, 2016).

As decisdes podem descentralizadas/fragmentadas ou centralizadas/integradas.
Quando centralizadas caracterizam por processos de deliberacdo interministerial,
engquanto que o modelo descentralizado prevé decisbes provenientes de ministros e
ministérios auténomos. A distribuicdo interna — quem decide — pode ter um arranjo
centrado no primeiro-ministro, pode ser oligarquica com primeiro-ministro mais forte ou
mais fraco, ou pode ser dispersa. Diferente da tipologia oligarquica, o poder sera
considerado descentralizado quando o poder esta difuso entre os ministros, embora
alguma desigualdade de poder sempre exista.
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Tabela 01 - Modelos de decisdo de Vercesi (2012)

Centralisation of the
decision-making process

Internal

distribution of power DECENTRALISED CENTRALISED

. ) ! 2. Dominated cabinet with
PRIME MINISTERIAL 1. Radially dominated cabinet centralised decision-making

WITH 3. Ministerial cabinet with guided 4. Inner circle with prime

PRIME MINISTER cligarchy minister-based cabinet

OLIGARCHICAL
2. Ministerial cabinet with 6. Acephalous inner circle-based
ACEPHALOUS acephalous oligarchy cabinet

7. Cabinet with autonomous and &. Acephalous cabinet with

DISPERSED POWER ‘separated’ ministers centralised decision-making

Fonte: Vercesi (2012, p. 17)

A tipologia de Vercesi (2012) prevé oito modelos. Um gabinete radialmente
dominado (1) caracteriza-se por uma tomada de decisdo periférica, mas com forte poder
do primeiro-ministro em ditar a agenda politica. Quando a tomada de deciséo se centra
em um comité ou reunifes ministeriais com o poder decisivo do primeiro-ministro temos
o0 modelo dois.

Os modelos trés e cinco compreendem casos em que se observa uma oligarquia
gue detém o poder decisoério, mas em relac¢des bilaterais com os ministros. Nos modelos
guatro e seis a tomada de decisdo centralizada e o poder decisério também.

Um gabinete com autonomia e ministros “separados” (7) refere-se aos gabinetes
em que ha a dispersé@o do poder decisorio e descentralizagdo da tomada de deciséo.
Um gabinete “acéfalo” com tomada de deciséo centralizada (8) é aquele em que, ainda
gue o poder decisivo esteja disperso, a natureza das decisées tomadas é centralizada.

As tipologias e modelos de decisdo em regimes parlamentaristas permitem se
cotejar quais arranjos dominam no presidencialismo brasileiro. Para comecar a construir
uma resposta — também as questfes ja formuladas — comegamos a apresentar 0s

resultados empiricos, apos especificar os critérios de escolha a metodologia adotada.

4. METODOLOGIA
Selecéo de casos
Com o intuito de compreender a dindmica de formulacéo de politicas publicas no
Poder Executivo federal brasileiro, selecionamos o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) e Ministério da Integragdo Nacional (Ml). O principal
critério foi caracteriza-los como “finalisticos”, “setoriais”, ou seja, que implementam
10
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politicas de entrega de servicos a populacdo. Tais ministérios se distinguem dos
ministérios de “coordenacao” ou “ministérios-meio”, com atuagao transversal ao governo
e central para seu funcionamento. Este é o caso do Ministério da Fazenda e do
Planejamento, por exemplo. A atuacdo transversal exige que ministérios de
coordenacgédo participem em algum estagio do processo de formulacdo das politicas.
Optou-se, em seguida, por pastas com algum grau de centralidade na agenda do
governo e, em uma das pastas, o comando partidario tenha sofrido variagcdo partidaria.

Buscou-se um ministério temético em que houvesse um ministro do partido do
presidente e outro ministério que houvesse a participacao de partidos da coalizdo. A
selecéo permite analisar, a0 menos como estudos-piloto iniciais, em que medida ser do
partido do presidente implica processos peculiares de formulacdo e tramitacdo de
matérias no interior do Executivo. Além disso, é possivel avaliar um caso em que houve
mudanca de partido no comando politico e se esta produziu implicacdes relevantes para
a agenda ministerial.

Aplicados os filtros, entre os ministérios setoriais que continham a participacao
de ministros de partidos da coalizdo optou-se por analisar o Ministério da Integragdo
Nacional (MI). Entre os ministérios setoriais cujos ministros foram sempre vinculados ao
partido do Presidente no periodo analisado (2003-2014), havia o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA). Optamos por analisar o MDS, na medida em que este foi criado na
gestao do partido do Presidente analisado e conduzir uma macropolitica que sempre foi
prioridade governamental: as politicas de transferéncia de renda as populagfes mais
pobres. E sintomatico da relevancia do MDS o fato da pasta n&o ter sido objeto de

negociacdo com os demais partidos da coalizdo.

Metodologia de analise

A pesquisa adotou a metodologia de analise da grounded theory, que analisa
fendbmenos sociais com base em modelos indutivos. As categorias de andlise e a
construcdo dos aspectos relevantes dos processos de interesse sdo decorrentes da
prépria narragdo dos atores que dele participam, em processo que vai da captura de
categorias de andlise que se formulam no discurso, sua saturacdo por meio de
repeticdes por diferentes fontes — aqui, entrevistas — e, a partir delas, construcdo de
categorias e descricdes mais abstratas. A nocdo de emergéncia dos processos é
central, embora, em nosso caso, ela tenha sido medida por orientacdes tedricas que
previamente informaram a prépria realizagdo das entrevistas. Dai termos seguido o

11
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modelo misto, denominado codificacdo axial, no qual cédigos e relacdes tedricas entre
0S mesmos provém parcialmente de esquemas conceituais ja definidos. (STRAUSS e
CORBIN, 1990; KENDALL, 1999), que ajudam a propria atividade de codificagdo.

Na metodologia grounded, as explicacdes construidas com base em dados
reunidos por meio do processo de codificagdo e continua exploracdo desses codigos
visando agrega-los em niveis crescentes de abstracdo, o que significa também
compreender de modo mais amplo os processos. A saturacdo ocorre quando novos
cédigos jA ndo aparecem e o0s cOdigos existentes comegam a ser recorrentes.
(STRAUSS e CORBIN, 1990). Esses coédigos comecam a ser relacionados entre si para
esclarecer e refinar as conexdes entre dimensdes de um mesmo fenédmeno. (Kendall,
1999). A tabela 2 apresenta as etapas esquematicas de desenvolvimento da analise

com base nesta metodologia.

Tabela 2 — Lista Esquematica de Estagios no Desenvolvimento da Grounded Theory

Estagio Principal Atividade Comentério
1 Desenvolver categorias Usar dados disponiveis para desenvolver
cédigos/categorias a eles associados
2 Saturar as categorias Acumular exemplos das categorias desenvolvidas
até que seja claro e possivel precisar o significado
do cédigo
3 Construir definigbes abstratas Criar uma definicdo abstrata e genérica da
categoria, definido-a com precisdo suficiente para
delinear que novos exemplos a ela se associariam
4 Usar definigbes Usar as definicBes/categorias  guia de
compreensdo das caracteristicas emergentes da
andlise e como estimulo para reflexdo tedrica
5 Explorar  categorias de  modo | Esmiucar refinamentos da categoria, cotejar com
detalhado seus inversos e opostos, de modo a precisa-la
ainda mais
6 Definir vinculos entre categorias Comegcar a estabelecer relagdes entre categorias
e possiveis hipdteses sobre tais relagdes (que
comegam a emergir, a essa altura)
7 Definir condigbes nas quais os | Examinar as relagGes empiricas ou possiveis e
vinculos se mantém tentar especificar em que condicdes tais relacdes
emergem e se mantém
8 Estabelecer vinculos, quando houver, | Verificar se h4 e quais vinculos com as teorias
com teorias existentes existentes (ndo no inicio do processo)
9 Utilizar comparacOes para testar a | Identificar as variaveis e dimensdes chave dos
validade de relagbes emergentes processos analisados e se as relagdes se mantém
em casos mais extremos.

Fonte: adaptagéo feita com base em Glaser & Strauss (1968).

Uma vez definidos os ministérios, foi realizado um levantamento de membros do
alto escaldo burocratico e ministros que atuaram entre 2003 e 2014 no MDS e MI. Com
um roteiro semiestruturado, foram analisadas 28 entrevistas seguindo 0 processo
grounded acima mencionado. De modo subsidiario, foram coletados dados do site da

Camara dos Deputados que continham os instrumentos legislativos e respectivas
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exposi¢cdes de motivos com a assinatura de ministros do MDS e MI.

5. Alégica da producéo da agenda do executivo

Apresentamos nesta secdo aspectos relevantes para esclarecer como se
constréi a agenda do Executivo federal.

Naturalmente, toda matéria legislativa tem um nascedouro, na Presidéncia ou
nos Ministérios. A pluralidade de matérias e atores torna dificil extrair regularidades em
meio a presenca de diferentes atores de veto: ministros, especialistas da burocracia
setorial, grupos politico-partidarios e grupos de interesse ou a Presidéncia. O que se
descreve a seguir apaga as nuances e ressalta, grosso modo, tracos gerais presente no
processo de formulagéo.

A principal divisdo da agenda ocorre entre matérias prioritarias da Presidéncia
da Republica e as demais. Matérias legislativas ndo arroladas entre as prioridades tem
timing e mobilizacédo de esforcos diferente, embora também precisem ser consensuadas
entre os parceiros em algum estagio posterior da formulacdo. Ja no segundo ano do
primeiro governo Lula, em 2004, a agenda da Presidéncia ganhou status formal, com a
construcdo de um sistema de metas presidenciais, metas cujo monitoramento para
execucao deveria ser prioritario pela Casa Civil.

E incorreto supor, contudo, que as matérias prioritarias da Presidéncia tenham
ali nascido. E comum que sejam apropriadas como prioridade, no caso de interesse
percebido depois da proposta ter sido concebida no ministério. A esse respeito, é
suficiente indicar que a prépria construcdo das metas da presidéncia no primeiro
governo Lula foi alimentada por propostas colhidas nos ministérios setoriais. Lula
convocou todos 0s seus ministros para apresentarem-nas. Posteriormente, elas foram
analisadas pela Casa Civil e pelo gabinete do presidente. Essa dindmica se alterou no
governo Dilma por ter sido um governo de continuidade e porque os partidos da coalizéo
eram praticamente os mesmos do governo anterior. Ainda assim, Dilma definiu para o
seu primeiro mandato politicas que denominou de “programas prioritarios”, seguindo a
mesma linha das chamadas metas presidenciais do governo Lula.

Os ministérios usualmente sdo responsaveis por dar forma as politicas, mesmo
guando a demanda nasce na presidéncia. Grande parte do contelido legislativo tem
origem nos ministérios e suas secretarias. Assessora experiente da Casa Civil apontou
uma das principais razdes: os 6rgdos de apoio a Presidéncia detém conhecimento
superficial sobre a diversidade de temas da agenda que lhes chegam.

13
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[...]o subsidio técnico mesmo, o impacto na verdade da politica e tudo isso, o
ministério vai ter que dar para gente. Quando o ministério fala: “Isso vai dar um
problema porque vai ter um impacto de ndo sei quantos milhées”, ou “Esse &
um problema porque tem uma outra politica” [...] na hora que eles véem esses
problemas a gente tem esse trabalho de fazer [...] um consolidado das
posicdes para poder dar encaminhamento no Congresso.

Sao os ministros que, usualmente, tém a palavra final nas politicas de seus
ministérios — antes de se iniciar a interlocuc¢do interministerial —, embora a imagética
disseminada na Esplanada evoque com mais frequéncia a figura do vice-ministro,
denominado secretario-executivo, suposto detentor do saber técnico que lhe permite
avalizar as propostas. Nao ha davida que o ministro s6 decide amparado por sua equipe,
secretérios e diretores, além do secretério-executivo, mas atribuir ao ministro papel
figurativo e simbdlico ndo é a melhor imagem da realidade do processo decisério dos
ministérios.

Embora no MDS e MI houvesse ministros que formularam propostas relevantes
para a pastas, o MDS tem a particularidade de ter a ele associado um megaprojeto que
mobilizou a um sé tempo também a Presidéncia da Republica, grande parte do PT e do
préprio ministro, que manejava a politica em consonancia com a diretriz presidencial.
Afora esta agenda — cuja contraparte no Ml era a transposi¢éo das aguas do Rio Sao
Francisco e acbGes na Defesa Civil, que posteriormente passaram a ser de
acompanhamento mais detido da Casa Civil —, trata-se de a¢des do ministro e seus
secretarios.

O protagonismo do Ministro na formulagao das politicas torna a rotatividade
destes impactante na agenda das pastas, exceto se seu substituto for definido para dar
continuidade e manter em curso os projetos em tramitacdo, ou se tépicos da agenda
estiverem de tal modo institucionalizadas que lhes permitiu fincar alguma raiz na gestéo.

Mesmo em politicas originadas na Presidéncia, a demanda do Presidente é
encaminhada para a formulagéo dos ministérios, como foi o caso da politica nacional de

combate ao crack.

Se ia fazer um programa, [por exemplo,]o programa do crack, tinha que estar
o Ministério da Justica, o Ministério da Saude, o Ministério da Educacgéo, o
Ministério da Assisténcia Social, que j& é todo um conjunto para fazer. [...].
Chamavamos primeiro os ministros e diziamos: “Olha, a Presidenta pediu para
elaborar um programa que seja sistémico, [...], que tem a parte da repressao,
a parte da prevencdo, a parte da promocao, a parte do cuidado. Entdo, cada
um tem que pensar”. [...]. Aise dava um tempo para as equipes trabalharem;
depois nos reuniamos novamente com 0s ministros e com técnicos, que
apresentavam um programa. Depois que a gente discutia muito o programa,
via as debilidades, acertdvamos, a gente levava para a Presidenta com os
ministros. A Presidenta aprovando: “E isso. E isso”, langava o programa, entéo,
agora vamos para execucao.
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As burocracias ddo o arranjo, com base na concepc¢do formulada no plano
presidencial ou ministerial. Elas sdo o meio e recebem delegacao politica para executar
um fim. Embora ndo seja um protocolo férreo, o fato é que a burocracia néo é relevante
propositora de politicas. Sua relevancia estd em dar curso, formular ideias apds estas
nascerem alhures, na Presidéncia, entre grupos de interesses, ministros etc.

Mas é a burocracia é quem constréi 0 enquadramento técnico em resposta as
delegacdo e demandas da politica, em sua grande parte do ministro, seja em
interlocucao com grupos societarios (que foi bem mais frequente no MDS) ou de forma
mais monotematica e independente, caso do MI.

Em um sistema representativo espera-se que interesses sejam representados.
E isso ocorre de modo frequente, mas com estrutura de mediacdo prépria das pastas,
e em funcéo dos grupos societarios que conseguem articulagdo mais duradoura com a
area tematica. E clara, portanto, a influéncia dos movimentos sociais e dos grupos
intelectuais ligados a assisténcia nas propostas de formulacdo das politicas daquela
pasta, tal como o caso do Sistema Unico de Assisténcia Social. A prépria politica de
seguranca alimentar, vinculada a toda politica posterior que resultou no bolsa familia, e
gue colocou nha constituicdo a alimentacdo como direito, nasceu das representacdes
organizadas da sociedade civil.

Em que sentido, e com que intensidade, se pode afirmar que a agenda é
compartilhada? O compartilhamento ocorre em parte expressiva do processo de
formulacdo. Mas trata-se, usualmente, de interlocucdo para ajustar areas de jurisdigdo
e competéncia institucionais para a¢fes intersetoriais. Por isso a maior parte diz respeito
a consensos sobre aspectos administrativos cuja algada compete a outras pastas ou
setores do governo; acdes no ambito administrativo. E nesse sentido que a agenda do
executivo é setorialmente partilhada. Ndo no sentido da construcdo de consensos
definidos por divergéncias entre partidos que integram a coalizdo, embora a
necessidade de interlocucdo seja a norma. Os dois exemplos de politicas especificas
esclarecem de forma paradigmatica e pedagdégica o protocolo de interlocugdo entre as
pastas, e complementam argumentos quanto ao papel propositivo dos ministérios. O
grau de partilhamento da agenda é funcao do grau de intersetorialidade da politica:

Reforma agraria:

[Nas] reformas agrarias, antigamente, [...] faltava essa articulagdo entre os
ministérios. Hoje em dia, a gente faz a consulta com o0s ministérios
interessados. Entdo, necessariamente vem Ministério do Meio Ambiente por
conta das unidades de conservagdo e sobreposi¢céo; Transportes por conta da
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possibilidade de alguma rodovia, alguma coisa nessas areas; Terras
Indigenas; Ministério da Justica; areas Quilombolas Ministério da Cultura; e o
Ministério do Planejamento se tivesse algum problemal...] Secretaria de
Patriménio da Unido, algo parecido. A gente consulta os ministérios e fecha
posicao pra conseguir sair reforma agraria. Entao, a gente articula todo mundo
para fechar posicédo e conseguir fazer assinar. Aquilo que tem problema, que
tem sobreposicéo, por exemplo, tem caso de explora¢do de ouro numa area
gue vai ser assentamento, ai € complicado, porque ja tem autorizagdo de lavra
de ouro, como é que vocé vai colocar o assentamento em cima? Isso vai dar
um problema social muito pior. Entéo, a gente, na verdade, nesse caso, restitui
o ministério falando: “N&o tem como sair.”

Inclusdo produtiva:

O pensar a incluséo produtiva, que era algo que era inalcangavel com os
instrumentos a disposi¢éo do Ministério do Desenvolvimento Social, implica em
ter um grande esforco de articulagdo com todos os outros 6rgéos detentores
de instrumentos que possam auxiliar nesse processo. Ai se coloca a questao
da coordenacao.

O conflito pode ter no ministério o ventriloquo de grupos de interesse, mas 0s
arranjos de coordenacdo facilmente extrapolam os circulos ministeriais e pedem

negociagdo direta com outros interlocutores.

[O] projeto [...] Mulher Sem Violéncia, [...] a gente teve que mediar bastante
também. Por exemplo, tem uma acéo, [...] que é de coleta de vestigios [...], &
que hospitais possam fazer a coleta de vestigios de violéncia sexual nas
mulheres, retrovirais, os remédios etc. Ai ela tem que ir para um IML para fazer
a coleta dos vestigios. S6 que tém muitas cidades que ndo tém IMLs, IMLs
trabalham em horério até as 18h... Imagina uma mulher que é estuprada a
noite, ela tem que dormir suja, se sentido suja, para no outro dia... Ou seja,
isso aumenta muito a impunidade da violéncia sexual no Brasil hoje. Entdo, a
gente queria fazer essa coleta de vestigios nos hospitais. Mas, ai, vocé [...]
precisa negociar com o judiciario, porgue isso vai se constituir como uma prova
de um crime. Entdo, o cara que esta fazendo aquela coleta, ele ndo é um
perito, entdo ndo pode, porque a classe de peritos fala: “N&do. Isso é nossa
competéncia”. [Retruca-se] “Nao. A gente ndo esta coletando prova, a gente
esta coletando vestigio”, [...] e tem que fazer a negociagdo com os médicos,
porque obviamente & muito delicado, vocé tem que fazer da forma certa,
porque [...] aquilo dali pode se constituir numa prova de um crime, e 0 juiz
precisa considerar aquilo como prova, porque ele pode dizer: “Nao foi coletado
por um perito. Eu ndo confio nessa prova. Nao sei como ela foi coletada”,
entdo, ai ndo adianta, ndo vai servir como prova. Entdo, é esse tipo de
negociagdo que vocé tem que fazer de convencé-los de que isso é importante
fazer. Ai vocé tem que pensar em reestruturar os hospitais porque ja que aquilo
€ uma prova precisa ter uma cadeia de custddia para guardar esses vestigios
[...] E ai vocé mexe com um monte de coisas [...] Uma discussdo como essa,
que eu falei sobre os vestigios, necessariamente inclui o Ministério da Saude,
o Ministério da Justica, ela necessariamente inclui o judiciério; precisa ser
discutida, principalmente, com as primeiras instancias. Os juizes precisam
entender que aquilo ali pode ter validade, que é feito de uma forma séria, enfim,
isso precisa ser discutido com a classe de peritos, os médicos precisam aceitar
fazer esse trabalho, a gente precisa negociar com as instancias deliberativas
do SUS, os hospitais vao ter que fazer isso, entdo, a politica de salide daquele
municipio vai ter que mudar ...”

O conflito no nivel politico ocorre com menor frequéncia, comparativamente.

A gestdo federal dispde de um sistema que funciona como protocolo de
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encaminhamento das propostas, e respectivos ministérios que participam, mas
infelizmente o contencioso administrativo e politico ndo se registra neste sistema,
mesmo em matérias sem consenso que, entretanto, recebem os endossos das pastas,
na justificativa dos projetos encaminhados. O resumo a seguir, a0 modo de um exemplo,

apresenta uma légica mais geral da formulagcdo no Executivo Federal:

[...] Sou o Ministério A e vocé é o Ministério B. Tenho um problema que envolve
vocé. A Casa Civil esta sentadinha ali. A primeira coisa que eu vou fazer nesse
problema — o problema é meu, se eu ja identifiquei que vocé participa dele, eu
ja venho e fago uma conversa, eu e vocé, e ja tentamos acertar aqui. Se a
gente acertar, maravilhoso. Antes de eu colocar [...] a matéria para tramitar, eu
vou conversar com a Casa Civil: Casa Civil, cheguei aqui, identifiquei esse
problema, preciso de uma alteragao legal, uma medida provisoéria, um decreto,
e percebi que o Ministério B esta envolvido, jA conversei com ele, nés ja
estamos de acordo. Eu vou colocar [no sistema SIDOF - Sistema de Geragéo
e Tramitacdo de Documentos]. A Casa Civil pega e diz: deixa eu dar uma
olhada: muito bem, que bom que vocé conversou com o ministério B. Mas, olha
s0, o pessoal l4 do INSS j4 tinha falado comigo, porque, quando vocé fizer isso
daqui, vai gerar um custo adicional 14, vai gerar alguma coisa. Entédo, vou
chamar uma reunido em que junta vocé e o pessoal do INSS, por exemplo. A
Casa Civil faz essa coordenagao. Ela pode entrar num segundo momento ou
pode entrar logo de cara, porque eu podia nem ter identificado que vocé esta
envolvido. Ela faz esse processo, conversa com todo mundo, chega na mesa
de reunido e fala: estd bom, desse jeito contempla todo mundo, desse jeito
pode colocar no SIDOF. Ai, a gente pde no SIDOF. 6

O curso usual é o ministério interessado propor a matéria/politica e todos os
interessados apresentarem sugestbes e desacordos para ajustar eventuais
divergéncias. A matéria passa a andlise da Casa Civil da Presidéncia, que exerce seu
escrutinio e recebe o aval do Presidente antes do encaminhamento Congressual. Neste
momento, a Casa Civil da corpo a seu papel de gatekeeper, aplica seus proprios vetos
ou, antes, impde decisdes sobre matérias para as quais diferentes pastas nao
encontraram acordo.” A Casa Civil pode iniciar este processo de gestdo da tramitacdo

% Uma descricéo alternativa, mas que revela o0 mesmo processo, é a que segue: “Na hora que vocé insere
[no SIDOF], vocé tem que necessariamente colocar os ministérios parceiros, entdo, vocé tem que incluir os
ministérios e exposicao de motivos, ela vai ser interministerial. Entdo, por exemplo, um Pronatec da vida,
ele necessariamente envolve o MEC, o MTE, MDS, entdo, tém varios ministérios que participam
necessariamente. Entdo, eu os incluo e ai eu tenho que ter o ok do ministro e da Conjur e desses ministérios.
Entdo, eles tém que dar o ok para chegar na Casa Civil, porque funciona assim, eles vdo dando o ok,
paralelamente sai, ai depois que todo mundo d& o ok, volta para o ministério proponente e ele manda para
Casa Civil. Até porque as vezes demora muito, entdo, a gente tem que saber se o ministro tem interesse
ainda no projeto. Teve? Chegou na Casa Civil. Quando chega aqui, nem sempre chega redondo, nem
sempre chega tudo perfeito. Entdo, o que acontece? Ou entdo as vezes 0 que acontece? A pessoa pega e
coloca menos ministérios do que deveria ter colocado. Por exemplo, no caso do Pronatec, vamos dizer, se
eu ndo coloquei o MTE como coautor, eu estou na verdade esquecendo um ministério que é essencial para
a politica. Entéo, a Casa Civil tem essa competéncia de avaliar quem que esta faltando na discussao. Entéo,
a gente reinsere as pessoas na discussdo. Quando o projeto estd com muita pressa, a gente chama
reunides aqui, envia o texto e a gente senta na mesa para conversar, para tentar fechar um texto que haja
consenso dentro do governo. Esse é o papel central da Casa Civil, da SAJ e SAG.”

7 0S ministérios da Justica, Fazenda e Planejamento sempre precisam ser consultados sobre as propostas,
dai o papel de centralidade que assumem no processo legislativo do Executivo.
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em etapas anteriores, contudo. A figura 1 esquematiza a tramitacdo tipica de uma

Aprovada pelo
Pres-_den!e e

ao

Congresse

Nacional

Insergdo no
SIDOF
Aprovada <—| sim
Y
Ndo apreciada/ Acordo entre
necessidade de  |-— SAJéASSG - - Casa Civil — todas as partes
adaptagio/Recusada envolvidas?
| [
Méo
1
' r ,
Ministério = -
relacionado || A T e
| [
Ministério Ministério

Fonte: Elaboragao propria.

Ministerio
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Quando a politica integra as prioridades da presidéncia, a tramitacdo muda. A

interlocucao entre ministérios e Casa Civil se d4 no momento de sua elaboracdo. Uma

vez passada pela analise juridica (SAJ), e andlise de mérito (SAG), a politica pode

retornar aos ministérios, caso existam alteracdes a realizar ou aprovar, e posteriormente

encaminhadas a Presidéncia. Este arranjo torna mais célere a tramitagdo de tais

politicas.
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FIGURA 02 — ESQUEMA DE TRAMITACAO DE UMA POLITICA PRIORITARIA
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Fonte: Elaboracéo propria.

E principalmente no nivel administrativo, ndo politico, que se concentram 0s
ajustes e a coordenagdo a ser feita. Coordenacao politica da agenda, no momento da
concepcdo destas, € menos frequente, exceto quando se trata de grandes projetos
intersetoriais, cujos arranjos de interlocucdo demandam intervengdes politicas mais
incisivas.

A divergéncia politica pode estar subestimada porque as matérias, ao serem
formuladas no nivel ministerial, podem ser antecipadamente ajustadas em reacgéo a
esperadas divergéncias. Afinal, se os demais ministérios ndo concordardo e se a
presidéncia ndo carimbara o projeto, a matéria pode nem sequer vir a luz. Em todo
caso, € pouco frequente que no processo de formulagcdo da agenda o conflito partidario
apareca.

Nuance importante a notar € a atuacédo de apoio da Casa Civil a tramitacdo de
matérias, uma vez que estas recebam a chancela presidencial. Foi 0 que um secretario-
executivo quis expressar, com validade mais ampla para o governo, ao descrever o
momento decisivo de transi¢cdo do Programa Fome Zero ao Programa Bolsa Familia:

“A Casa Civil, ao perceber o movimento de Lula e Palocci [de apoio a proposta do bolsa
familia em alternativa ao Programa Fome Zero] [...] banca esse processo; coloca um peso
relevante para que o processo ande. [...] O jogo foi jogado |4 na largada [...] quando Lula
banca: “entendi, a estratégia do Fome Zero ndo vai viabilizar uma mudancga estrutural”, e
arbitrou entre as duas. A Casa Civil se alinhou ao Presidente.
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A literatura de analise do presidencialismo multipartidario se apoia na premissa
de que a construgdo de apoio majoritario requer acordo em torno de agenda comum, a
cada governo. Embora o Presidente seja o principal jogador, sem concessfes aos
partidos estes ndo entrariam no jogo. Decorre dai a expectativa de que a formulacdo da
agenda do Executivo precise aparar divergéncias entre preferéncias de ministros
indicados por partidos politicos “ideologicamente distantes” do partido do Presidente e
gue este é um obstaculo ao processo de governo.

Este pode ndo ser um problema relevante no executivo federal brasileiro, por
guatro razdes Primeiro, a Casa Civil monitora toda a produc¢é&o do executivo, pelo menos
em sua etapa final. Divergéncias de conteddo, aparadas j4 durante o processo de
formulacdo, teriam arestas remanescentes aparadas, inevitavelmente, antes de seu
envio ao legislativo. Segundo, os partidos, como unidades analiticas, nao tém agenda
setorial e, portanto, faz pouco sentido saber quais sdo as diferencas entre agendas de
partidos diferentes. Terceiro, mesmo que houvesse uma agenda, ela dificilmente esta
harmonicamente distribuida entre todo o partido, que tem facg¢des, grupos, “tendéncias”.
Nesse cenario é mais facil ao presidente definir nomes que comunguem de sua prépria
agenda (embora as andlises por principio tomem a legenda partidaria, sem mais). O
processo reverso também esclarece o argumento: ministros de mesmo partido operam
mudangas bruscas na agenda da pasta. As oscilacdes entre ministros petistas nas
politicas de assisténcia social sdo exemplos. Por fim, ha a natural adesdo a agenda do
Presidente operada pela entronizacdo dos ministros e seus assessores ha Esplanada
dos Ministérios. No maximo, a divergéncia, que é sempre potencial, inibe a formulagéo
de propostas, incentiva que se antecipem reac¢fes. Vale para o caso de partidos e,
considerando que todo o periodo que analisamos é de presidéncia petista, vale para as
tendéncias deste partido.

Um alto gestor qualifica os supostos conflitos de preferéncias entre partidos
como bloqueios que “criam um contencioso que nao deixa as coisas andarem. [...] O
tensionamento ocorre de tal forma que bloqueia a [matéria, em estagio de formulagéo]
pré-legislativa. Vocé vé que ndo vai andar, vocé abre outra frente, porque aquilo gera
impasse”.

Os conflitos que a todo momento a Casa Civil gerencia ndo sdo expressao
dessas divergéncias da coalizdo. Em sua maioria, lidam com aspectos administrativos
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e de atribuicdes de responsabilidades entre os atores envolvidos na politica.?

5.1 Instrumentos legislativos

Para complementar a comparacéo entre as pastas, analisamos o0s instrumentos
legislativos - projetos de lei e medidas provisorias - endossados por ambas as pastas e
enviadas ao Congresso entre 2003 e 2014.

Como apontaram por Batista (2014) e Gaylord & Rennd (2015), os ministérios
de coordenagcdo se destacam entre os vinte e um instrumentos legislativos que
envolvem o MDS. Vale notar, como precaucao sobre o valor de face dos endossos, que
a MPV 132 de 2003, transformada na Lei Ordinaria 10863 de 2004, e que prevé a
criagcdo do bolsa familia, foi assinada apenas pelo ministro da Casa Civil na época, José
Dirceu. Sabemos que esta passou a ser uma das politicas mais ambiciosas da gestédo

petista.

GRAFICO 01 — AUTORES DE INSTRUMENTOS LEGISLATIVOS DO MDS (2003-2014)
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Fonte: Batista (2014) e elaboragdo prépria a partir de dados do site da Camara dos Deputados.

A mesma centralidade dos ministérios de coordenacédo aparece nas propostas
legislativas do Ministério da Integragao Nacional.

8 E sintomatico indicar gue, embora tenhamos orientado as conversas para captar divergéncias partidarias,
nédo aparecem mengcdes relevantes a elas, em nosso processo de codificagdo grounded.
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GRAFICO 02 — AUTORES DE INSTRUMENTOS LEGISLATIVOS DO MI (2003-2014)
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Fonte: Batista (2014) e elaboragdo prépria a partir de dados do site da Camara dos Deputados.

Como esperado, os ministérios apresentam algumas diferengas quanto a area

de atuacdo. A maior parte da agenda do MDS versou sobre seguridade social, justica,

cidadania e seguranca publica; o MI apresentou politicas de desenvolvimento regional

e integracdo nacional, defesa e desenvolvimento urbano.

GRAFICO 3 - PROPOSTAS LEGISLATIVAS POR AREA TEMATICA MI E MDS (2003-2014)
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Fonte: Batista (2014) e elaboracéo prépria a partir de dados do site da Camara dos Deputados.
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A natureza dos instrumentos legislativos indica que o MDS apresentou novos
programas/politica. O MI apresentou quantidade maior de projetos para regulamentar

leis em vigor.

GRAFICO 04 - NATUREZA DOS INSTRUMENTOS LEGISLATIVOS - MI E MDS (2003-2014)
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Fonte: Batista (2014) e elaboragdo prépria a partir de dados do site da Camara dos Deputados.

6. CONSIDERAGCOES FINAIS

E inegavel o avanco produzido por estudos recentes para que se compreenda
melhor o funcionamento do Poder Executivo brasileiro, em particular, como se constroi
a agenda de governo.

Este texto contribui para esta compreensao. Argumentou-se que, de modo geral,
a agenda cinde-se em dois grupos: propostas de interesse prioritario da Presidéncia e
as demais matérias, vinculadas aos ministérios. A tramitacéo varia entre ambas e € mais
célere quando se trata de prioridade presidencial. Argumentamos também que o
partiihamento da agenda é, em sua maior parte, fungdo da natureza intersetorial das
politicas. A légica da tramitacdo impde a interlocucéo prévia entre as pastas visando
construir consensos e dirimir eventuais conflitos. A Casa Civil avaliza este processo e
exerce funcdo de selecionar as matérias que sobem a avaliacdo do Presidente. Este
processo revelou que 0os ministérios séo os principais formuladores das propostas e as
burocracias setoriais, por delegacéo politica, dao as matérias seu arranjo técnico.

Com base no acima resumido e valendo-nos da tipologia de funcionamento das
coalizdes parlamentares, o gabinete brasileiro pode ser definido como “radialmente

dominado” (Vercesi, 2012): a distribuicdo interna do poder tem centralizacdo resolutiva
23
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na Presidéncia Institucional. A natureza de tomada de decisdo, por sua vez, se aproxima
do modelo descentralizado, considerando que os ministérios tém papel de destaque na
formulacao de propostas, mesmo que exista sempre a agenda prioritaria da Presidéncia.

Sugerimos também que conflitos ideoldgicos entre partidos da coalizdo ndo séo
obstaculo a construcdo e tramitacdo da agenda, a menos quando estas estdo
circunscritas ao ambito do Executivo, antes da apreciacdo no legislativo. A maioria da
divergéncia é de natureza administrativa, ndo politica. Refor¢a esse aspecto o fato de
os partidos nédo figurarem como unidades propositoras de agendas, embora o ministro
tenha papel central em defini-las.

A relevancia dos ministérios e do ministro na definicdo da producéo legislativa,
mas com posterior supervisdo da Casa Civil - cuja influéncia decisiva ocorre em
momentos diferentes da formulagéo -, aliada ao papel da burocracia como formuladora
técnica, da ao funcionamento do Executivo contornos que podem ensejar novos debates
com a literatura disponivel sobre o presidencialismo brasileiro.

24



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 48

IIl Encontro Internacional
Participagdo, Democracia e Politicas Publicas
Semindrio Tematico 09 — Politicas publicas e partidos politicos
Versdo Preliminar. Pede-se ndo citar sem a autorizagao das autoras

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AMORIM NETO, Octavio. Presidencialismo e Governabilidade nas Américas. 1. ed. Rio
de Janeiro: Editora FGV, 2006.

ARAUJO, Victor e SILVA, Thiago e VIEIRA, Marcelo. Cabinet Rules and Power Sharing
from a Comparative Perspective: Presidential and Parliamentary Democracies
Reconsidered. Paper apresentado na 74th Conference of the Midwest Political Science
Association, Chicago, IL, EUA, 2016.

BATISTA, Mariana. O Poder no Executivo: explicacdes no presidencialismo, no
parlamentarismo e no presidencialismo de coalizdo. Revista de Sociologia e Politica, 24,
57, pp. 127-155, 2016.

BATISTA, Mariana. O mistério dos ministérios: a governanca da Coalizdo no
presidencialismo brasileiro. Tese de doutorado — UFPE — Recife, 2014.

BONVECCHI, Alejandro e SCARTASCINI, Carlos. The Presidency and the Executive
Branch in Latin America: What We Know and What We Need to Know. Inter-American
Development Bank. Department of Research and Chief Economist. Working papers
series n, IDB-WP-283. December, 2011.

BORGES, André e COELHO, Denilson. O preenchimento de cargos da burocracia
publica federal no presidencialismo de coalizéo brasileiro: analise comparada de dois
ministérios — ciéncia e tecnologia e integracéo nacional. In: LOPEZ, Felix Garcia (Org).
Cargos de Confianca no Presidencialismo de Coalizdo Brasileiro, Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), Brasilia, 2015.

CHEIBUB, José Antonio e LIMONGI, Fernando. Democratic institutions and regime
survival: parliamentary and presidential democracies reconsidered. Annual Review of
Political Science 5(1):151-179. 2002.

CORBIN, Juliet e STRAUSS, Anselm. Grounded Theory Research: Procedures,
Canons, and Evaluative Criteria. Qualitative Sociology, vol. 13. N.1, 1990.
FIGUEIREDO, Argelina. Resenha de estudos sobre o Executivo. Revista de Servico
Publico. Ano 55, nimero 1 e 2, jan-jun, 2004.

FIGUEIREDO, Argelina e LIMONGI, Fernando. Presidential Power and Party Behavior
in the Legislature. Trabalho apresentado no XX Congresso da Latin American Studies
Association, Guadalajara, México, 17-19 de abril, 1997.

FREITAS, Andrea e ARAUJO, Victor. Partidos, Coalizbées e Influéncia sobre Politicas
Publicas no Brasil: um Jogo de Arenas Multiplas e Payoffs Variados. 10° Encontro da
Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica, 30 de Agosto a 2 de Setembro, Belo

25



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 49

IIl Encontro Internacional
Participagdo, Democracia e Politicas Publicas
Semindrio Tematico 09 — Politicas publicas e partidos politicos
Versdo Preliminar. Pede-se ndo citar sem a autorizagao das autoras

Horizonte, MG. 20016.

GAYLORD, Sylvia e RENNO, Lucio. Opening the Black Box: Cabinet Authorship of
Legislative Proposals in a Multiparty Presidential System. Presidential Studies Quarterly,
v. 45, p. 247-269, 2015.

GLASER, B. Emergence vs. forcing: Basics of grounded theory analysis. Mill Valley, CA:
Sociology Press, 1992.

HUBER, John e MARTINEZ-GALLARDO, Cecilia. Replacing Cabinet Ministers: Patterns
of Ministerial Stability in Parliamentary Democracies. American Political Science Review.
Vol. 102, No. 2 May 2008.

LAVER, Michael e SHEPSLE, Kenneth. Cabinet Ministers and Parliamentary
Government. Cambridge, UK: Cambridge University Press, 1994.

LIMONGI, Fernando e FIGUEIREDO, Argelina. Bases institucionais do presidencialismo
de coalizdo. Lua Nova [online]. n.44, pp.81-106. 1998.

LIMONGI, Fernando e FIGUEIREDO, Argelina. Partidos Politicos na Camara dos
Deputados: 1989-1994. Dados - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro: IUPERJ,
vol. 38, n°. 3, 1995, pp.497-525.

LINZ, Juan J. Democracy: Presidential or Parliamentary. Does it Make a difference?
Paper prepared for the project, "The Role of Political Parties in the Return to Democracy
in the Southern Cone," sponsored by the Latin American Program of the Woodrow
Wilson International Center for Scholars, and the World Peace Foundation. 1985.
LOUREIRO, Maria Rita e OLIVIERI, Cecilia e MARTES, Ana Cristina Braga. Burocratas,
partidos e grupos de interesse: o debate sobre politica e burocracia no Brasil. In:
ABRUCIO Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita, PACHECO, Regina Silvia (Org).
Burocracia e politica no Brasil: desafios para o Estado democréatico no século XXI.
Editora FGV. 2010.

MAINWARING, Scott e SHUGART, Matthew. Presidencialismo y democracia en
Ameérica Latina: revisidn de los términos del debate, en Mainwaring, Scott y Matthew
Shugart (comp.), Presidencialismo y democracia en América Latina. Buenos Aires:
Padios Latinoamericana. 2002.

MARTINEZ-GALLARDO, C. Inside the Cabinet: the influence of ministers in the
policymaking process. In: SCARTASCINI, C.; STEIN, E.; TOMMASI, M. (eds.). How
Democracy Works: Political Institutions, Actors, and Arenas in Latin American
Policymaking, 1. Washington: Inter-American Development Bank, p. 119-45, 2010.
MAYER, Kenneth. With the Stroke of a Pen: executive orders and presidential power.
Princeton: Princeton University Press. 2001.

26



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 50

IIl Encontro Internacional
Participagdo, Democracia e Politicas Publicas
Semindrio Tematico 09 — Politicas publicas e partidos politicos
Versdo Preliminar. Pede-se ndo citar sem a autorizagao das autoras

MARTIN, L. & VANBERG, G. Parliaments and Coalitions: the Role of Legislative
Institutions in Multiparty Governance. Oxford: Oxford University Press, 2011.

RAILE, Eric e PEREIRA, Carlos Pereira, e POWER, Timothy. The executive toolbox:
building legislative support in a multiparty presidential regime. Political Research
Quarterly, 64(2), 323-334. 2011.

RENNO, Lucio e WOJCIK, Stefan. The Changing Role of Ministers in the Legislative
Agenda in Brazil. Revista Iberoamericana de Estudos Legislativos, v. 4, p. 57, 2015.
STROM, Kaare e MULLER, Wolfgang e BERGMAN, Torbjorn. Cabinets and Coalition
Bargaining: the democratic life cycle in Wester Europe. Oxford: Oxford University Press,
2010.

KENDALL, Judy. Axial Coding and the grounded theory controversy. Western Journal of
Nursing Research, 21, 6, p. 743-757.

VAITSMAN, Jeni e RODRIGUES, Roberto e PAES-SOUSA, Rémulo. O Sistema de
Avaliacdo e Monitoramento das Politicas e Programas Sociais: a experiéncia do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome do Brasil. Management of
Oficial Transformations — Organiza¢&o das Nacdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia
e a Cultura. Policy Papers 17, 2006.

VERCESI, Michelangelo. Cabinets and decision-Making processes.Journal of
Comparative Politics. Vol.5, n.2, Julho de 2012.

STRAUSS, A, & CORBIN, J. Basics of qualitative research. Newbury Park, CA: Sage,
1990.

GLASER, B. & STRAUSS, A. The Discovery of Grounded Theory: Strategies for

Qualitative Research. London: Weidenfeld and Nicolson, 1968.

27



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 51

ST 09 - Politicas publicas e partidos politicos

Coordenadores:

e Paulo D’Avila Filho (UERJ)
e Luciana Andressa Martins de Souza (UFES)

Conex0es e desconexfes entre a representacao
politica tradicional e conselhista

Liana Lopes Bassi — Secretaria de Saude
do Estado do Parana — Doutoranda em
Servico Social e Politica Social da
Universidade Estadual de Londrina

Vitéria/ES — 2017



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 52

RESUMO

No que tange as politicas publicas, o Brasil vive um momento inédito em sua histéria ao
introduzir neste processo a participacdo popular. Uma das formas desta participagéo tem
sido aquela materializada pelos conselhos gestores. Nestas arenas atores da esfera
governamental e da sociedade civil sdo investidos de poder representativo e,
considerando que este formato é hoje a vértebra do sistema que pensa as politicas
publicas torna-se de extrema relevancia, nao s6 avalid-los mas compreender como estas
Inovagdes Institucionais - lls renovaram os repertérios das relacdes entre Estado e
sociedade civil, incluindo ai as relagbes entre o sistema representativo conselhista e a
proximidade dos representantes ao campo politico partidario. Conhecer seus vinculos,
nexos, tensdes, contradi¢cdes, aproximacoes e distanciamentos bem como a forma como
as esferas conselhistas estabelecem proximidades com interesses partidarios podem
contribuir para a compreenséo da dindmica participativa e seus resultados.

Palavras-chave. Representacao politica, Participacdo, Conselhos gestores, Autonomia.

ABSTRACT

Concerning public policies, Brazil is experiencing an unprecedented moment in history by
introducing popular participation in this process. One of the ways this participation has
materialized is through management councils. In these arenas, actors from government
and civil society spheres are invested with representative power. Considering that this
format is, nowadays, the vertebra of the system that thinks the public policies, it becomes
extremely relevant, not only to evaluate them but also to understand how these Institutional
Innovations (lIs) renewed the repertoires of relations between the State and civil society,
approaching the relations between the representative council system and the proximity of
the representatives to the political party field. Knowing their ties, nexuses, tensions,
contradictions, approximations and distances, as well as the way in which council spheres
establish proximity with party interests can contribute to the understanding of the
participatory dynamics and its results.

Keywords. Political representation, Participation, Management Councils, Autonomy
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INTRODUCAO

Este artigo faz parte de uma pesquisa que busca as conexdes e desconexdes entre a
representagdo politica tradicional e conselhista. Chamamos de representacdo politica
tradicional aquela que envolve agentes do governo, orientacdes partidarias e que no
Estado democratico de direito elege seus representantes por meio de eleicées/voto para
mandatos periddicos. A relagao entre representantes e representados pode ser mediada
por partidos politicos que elegem principios e fundamentos que canalizam a preferéncia
dos eleitores. Ja a representagdo conselhista refere-se a fungBes de representagao
exercidas por representantes do governo e da sociedade civil ao integrarem colegiados
para definicdo, formulacdo, fiscalizacdo, deliberacdo das politicas publicas. Estas
Inovagdes Institucionais - lIs! se proliferaram no pais especialmente apds a Constituicdo
de 1988 que insere a participacdo da sociedade na esfera que antes era exclusiva do
Estado. Para fins deste artigo, elegemos os conselhos gestores de politicas publicas, mais
especificamente os conselhos de salde que se operacionalizam nas esferas local, distrital,
estadual e federal, nas quais as Conferéncias regionais, locais e nacionais séo parte de

Sua constitui¢ao.

Passados alguns anos desde a sua implantacdo torna-se de extrema relevancia, ndo s6
avalia-las, mas compreender como estas Ils renovaram os repertérios das relacdes entre
Estado e sociedade civil. Conhecer os vinculos, nexos, tensdes, contradi¢des,
aproximacdes e distanciamentos bem como a forma como as esferas conselhistas
estabelecem proximidades com interesses partidarios e o sistema representativo
tradicional podem contribuir para a compreensdo da dinamica participativa e seus

resultados.

Destarte, interessa-nos compreender no processo de representacéo politica, como estes
novos atores estabelecem repertérios em sua trajetéria de agdo conectados ao sistema
de representacdo tradicional e de que forma este processo incidira em determinada
politica pablica mesmo diante do discurso de separagdo e autonomia dos conselhos em
relacdo aos partidos, visto que o discurso da autonomia em rela¢do a sociedade politica
esteve presente desde a génese da maior parte das lls, embora nédo tenha se efetivado

na pratica como procurara demonstrar este artigo.

1 Termo ja utilizado em outros trabalhos da autora (ALMEIDA e BASSI, 2014), referem-se a modalidades
participativas da sociedade civil amparadas no marco legal da Constitui¢ao de 88. Como exemplos, podemos
ter os conselhos gestores de politicas publicas, a nova formatagdo das Conferéncias Nacionais, Orgamento
Participativo, entre outros. Na literatura, com o mesmo sentido podemos encontrar termos como inovagdes
participativas, experiéncias participativas, dinamicas participativas, entre outros.
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Traz preliminarmente, parte dos resultados de pesquisa com conselheiros de 03 conselhos
municipais de saude na regido norte do Parana, que fardo parte de uma pesquisa que esta
sendo realizada com mais 12 conselhos na regido de abrangéncia da 162 Regional de
Salde de Apucarana. Para iniciar a discusséo procura resgatar discursos que estiveram
presentes na concepcao dos conselhos gestores no campo da saude, insere a discusséo
da pluralizacé@o da representagéo a partir destas inovagdes, como também os discursos
presentes na literatura sobre a autonomia destes arranjos em relacéo ao Estado e partidos

politicos.

AS PRIMEIRAS CONCEPCOES DE CONSELHOS NO CAMPO DA SAUDE

As primeiras concepc¢des de conselhos de politicas publicas foram gestadas no campo da
salde em especial atreladas ao movimento de Reforma Sanitaria Brasileiro - RSB. As
mudancgas propostas por esse movimento - tanto no processo de trabalho como no préprio
sistema de salde - partem principalmente do entendimento do que é salde. Diversos
grupos nacionais e latino-americanos, orientados por linhas tedricas, politicas e
ideoldgicas articulados em torno do marxismo vao construindo as bases do movimento na
qual ganha forca o conceito de saude enquanto determinacdo social, bem como a
necessidade da democratizacdo na salde (CEBES, 2014 p.18). O que muda

substancialmente a concepcao de saude até entdo.

Este movimento tem seu auge nas décadas de 1970, em plena ditadura militar que
restringia a democracia e a participacao da sociedade nas mais variadas esferas e elege
como tema “democracia é saude”. Desta forma, a participacdo social na saude faz parte
dos debates e das propostas que se seguiriam com respeito a um novo modelo de salude
gue fosse universal, de responsabilidade do Estado e que problematizasse também todas
as esferas da vida humana, incluindo as questées econdmicas. Todavia, ndo se tratava
de uma proposta homogénea uma vez que no campo da saude, havia basicamente dois
modelos de salde em disputa. O primeiro voltado ao mercado e seus interesses e que
ndo considera as determinacdes sociais na saude e que privilegia a cura. O segundo, ao
relacionar a salide com a democracia, trata-se de um movimento politico que se baseia
na salide comunitaria e preventivista que, segundo Campos (apud COSTA e VIEIRA, 2012
p.14), tem seu apoio na luta dos trabalhadores em prol de politicas publicas universais,

nos moldes socialistas.

Segundo Paim, o Movimento de Reforma sanitaria possuia uma concepcao de sociedade
ancorada por um arcabouco teérico marxista e gramsciano que possibilitou

a inclusdo na cena politica e em aparelhos estatais de sujeitos
oriundos das lutas sociais contra a ditadura e a favor do
reconhecimento dos direitos sociais pelo Estado brasileiro,
viabilizando o protagonismo de outros atores politicos na
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conjuntura, articulados ou ndo a classe trabalhadora, passiveis de

apostar no desenvolvimento da cidadania no Estado moderno

(PAIM, J., 2008a).
Lilia B. Schraiber (Apud PAIM, 2008b p. 15) nos lembra que esta escolha ndo foi aleatéria,
mas trata-se de um fato histérico que erige em tempos de turbuléncias sociais e
movimentos reivindicatorios, relacionados a luta contra a ditadura brasileira. Desta forma,
0 Movimento de Reforma Brasileiro, relacionando a salde com a democracia, entre suas
proposi¢des inclui a necessidade da participagado da sociedade na formulacao, fiscalizacao
e avaliacao da politica publica de saude de carater universal, de onde surgira o desenho
dos conselhos gestores de saude com a participagao de representantes do governo, mas
também da sociedade civil por meio de suas organizacdes (associacdes, movimentos

sociais, entidades de defesa de direitos, etc..)

Tal modelo ampliou-se estendendo-se para as demais politicas publicas tornando-se
referéncia em gestdo; todavia é o campo da salide que utilizara pela primeira vez? o termo
controle social para esta modalidade de participacdo tendo como pressuposto a

possibilidade da sociedade influir nas atividades e decisdes do Estado

Assim, ancoradas no texto constitucional de 1988, estas experiéncias conselhistas se
multiplicam em todo territério nacional e em todas as esferas do governo e outras politicas
publicas. Estes arranjos tiveram grande expansao especialmente nos anos de 2003 a
2011. Segundo dados do IPEA (2011) a ampliacéo dos canais de participacdo pode ser
demonstrada nas iniUmeras conferéncias nacionais sobre politicas publicas realizadas
neste periodo, que pressupdem uma organizagdo local por meio dos conselhos. Estes
dados, somados a ampliagdo das instancias de participagdo, nos permite afirmar que é
um modelo que se assentou fazendo parte de um arcabouco institucional da democracia
brasileira e que nos levam a indagar quais serdo os efeitos dessas inovagbes para a
expansao dos direitos de cidadania.

Tatagiba (2002, p.47) ressalta que os conselhos eram a grande aposta para a ampliagéo
da participacé@o popular rumo a constru¢do de uma sociedade mais democratica uma vez
que “esperava-se que, por meio da participacdo cidada nos espacos institucionais, seria
possivel reverter o padrdo de planejamento e execugao das politicas publicas no Brasil”.
Cortez (2009 p.20) afirma que os idealizadores e participantes destes mecanismos tinham
a expectativa de que estes instrumentos participativos sensibilizassem os governos para
as demandas por democratizagcdo e acesso aos servi¢os, possibilitando, também, maior

2 A utilizagdo do termo controle social para designar o controle da sociedade sobre as a¢des do Estado estd
relacionada a IX Conferéncia Nacional de Saude. Maria Valéria Costa também traz a definicdo do controle
social no Dicionario da Educagio Profissional em Satde. Fundagdo Oswaldo Cruz/Escola Politécnica de Saude
Joaquim Venancio, 2009.
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accountability® entre governo e sociedade. Destarte, a sociedade seria capaz de tencionar
o Estado imprimindo propostas de interesse pulblico e de grupos sociais organizados.
Todavia, apesar de avancos inegaveis, verifica-se, ao contrario do que se esperava, que
o controle social através dessas lIs encontrou ébices, fato este amplamente verificado em

diversas pesquisas*.

Importante ressaltar mais uma vez que este periodo em que se instituem é marcado pelo
final da Ditadura Militar no Brasil instaurada em 1964 e a possibilidade de participagdo
junto as politicas foi uma das principais marcas do processo de democratizacdo do pais
nos anos de 1980. Sendo assim, € compreensivel, ndo sé a euforia, mas as expectativas

gue se tinha por tras da participacéo social.

Todavia, ap0ds quase 30 anos desde a consolidagéo das lIs e passada a euforia, € preciso
olhar as modalidades participativas a partir do real, do concreto e desmistifica-las do ponto
de vista analitico. Neste sentido, concordamos com Guedes e Silva (2014) quando
afirmam que
Ha, contudo, no pais, a constru¢cdo de um fetiche em torno da
relevancia da participagédo da sociedade civil no seio dos espacgos
institucionalizados de participacdo, a exemplo da questdo dos
conselhos de politicas publicas, o qual necessita ser desconstruido

para que tais espacos sejam analisados em sua real condi¢do
histérica no Brasil.

Considerando o histérico em que foram gestadas as lls podemos afirmar que era
esperado que houvesse a ampliacdo da democracia. Todavia, 0s contornos da realidade
gue se seguiu, eliminaram a possibilidade de conceber a sociedade civil como o demiurgo
da democracia, retomando aqui questdo levantada por Dagnino (2002, p.279). Ainda
assim, a despeito das expectativas e desencantos, estes mecanismos configuram-se num
desenho institucional inovador para a formulag&o das politicas publicas. E possivel afirmar

gue vivemos um momento inédito na histdria brasileira ap6s a Constituicdo de 88, com a

3 Em BASSI, 2012, trabalhamos trés indicadores de representacdo politica sendo eles: autorizacdo,
accountability e responsividade. A autorizagdo enquanto um dos elementos importantes da teoria moderna
da representagdo, ao assumir outros contornos, abre um debate relevante quanto a legitimidade dos
procedimentos que autorizam que integrantes de instituicOes sejam a voz daqueles que representam, cujo
procedimento se diferencia do modelo tradicional de escolha, que é ovoto. Quanto a accountability, alguns
autores preferem traduzir para a prestagdo de contas. Outros, no entanto mantém o termo anglo-saxdo
alegando que a tradugdo ndo abarca a gama de significados expressa no conceito. Por hora, utilizamos a
definicdo de Gurza Lavalle e Castello (2008) que diz que a “accountability supde a obrigacdo de prestar
contas, implica a possibilidade de sangdo e comp&e um subconjunto do repertério de praticas de controle
interinstitucional e social. A responsividade politica, por sua vez, “se refere, normalmente, a sensibilidade
do governo e dos representantes diante das inquietudes e demandas dos governados e dos representados,
expressada mediante algum tipo de resposta. Dessa forma, a ‘responsividade’ guarda parentesco semantico
estreito com responsabilidade, mas, nesse caso, ser responsavel pressup&e responder pelo cuidado de algo
ou de alguma coisa e estar sujeito a penalizagdo”. (GURZA LAVALLE e CASTELO, 2008 Nota 5).

4 A partir dos anos 1990 houve grande interesse no tema havendo uma vasta literatura. Citamos por exemplo
TATAGIBA, 2002; Avritzer, Luchmann, Dagnino, 2002.
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participacao de diversos atores societarios na formulagdo, implementagdo e controle das
politicas publicas. Segundo Gurza Lavalle et all (2006, p.45,) experiéncias com esta
énfase, como é o caso dos conselhos gestores e do orcamento participativo, colocam o
Brasil como referéncia importantissima do debate internacional acerca da democracia.
Ressalta ainda seu ineditismo considerando que “talvez pela primeira vez na histodria, a
democracia e seu horizonte de reformas possiveis passaram a ser pensados, no

hemisfério norte, a partir de experiéncias vivenciadas no hemisfério sul”.

A PARTICIPACAO E REPRESENTAGAO NAS lis

Como vimos, embora as expectativas se concretizaram num movimento diferenciado e
inédito, a introducdo das lls ainda possui uma capacidade de provocar mudancas na
configuracdo democratica do Estado. Entre elas, a renovacéo do debate sobre democracia
representativa e democracia participativa. Como fruto deste debate e da realidade
concreta, observa-se na contemporaneidade a possibilidade de ndo mais pensar a
participacdo como o reverso da representacdo, bem como a ideia de que se processa certa
diluicdo entre os limites que separam um tipo da outra; isto considerando que estes
espacos de participacao inauguram também um novo formato de representacdo, que
diferenciado da concepcdo tradicional, insere novos atores investidos legalmente do poder
de representacdo exercendo papel na mediacdo entre os segmentos e organizagdes e o

governo, podendo inclusive interferir no desenho das politicas publicas.

Diante deste quadro, o que parece ser relevante aqui ndo sdo as contradigcbes entre
participacao e representacdo, mas, sobretudo compreender o modo que a participagédo
politica pode ativar uma variedade de formas de controle social por meio da
representacdo exercida em novos espacos institucionais. Essa dinamica de participacéo
tem demonstrado, na pratica, a possibilidade de uma ressignificacdo da representacdo
politica.

Ao estudar participacdo como representacdo tendo como referéncia as conferéncias
nacionais de politicas publicas, Pogrebinschi e Santos (2011, p. 266) destacam que

O Brasil faz na pratica o que os estudiosos internacionais da
democracia e dos processos democraticos de formulagdo de
politicas publicas esforcam-se por fazer criando modelos tedricos
e produzindo simulagbes hipotéticas: aprofundar o grau de
participacéo e deliberacé@o das decisdes politicas por meio de uma
aproximagao entre o Estado e a sociedade civil.

Ainda que os conselhos e conferéncias sejam a forma mais utilizada de pensar e conceber
politicas publicas, além de terem alcancado um alto grau de institucionalizacdo e
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normatizacdo por meio de leis, decretos, resolucdes e portarias®, tanto o Estado como
sociedade civil encontram dificuldades para se organizarem nesta nova dindmica e, a
despeito dos Obices, as agendas de pesquisa ndo podem deixar de incluir os impactos
reais e significativos da participacéo institucionalizada sobre as politicas publicas.

No conjunto, os conselhos revelam novas formas de constituicdo de representacéo
politica, uma vez que se configuram em arenas para o exercicio do estado de direito para
além ou em concomitancia com o sistema de representacéo politico partidario tradicional®.
Envolvendo atores do poder governamental e da sociedade civil, investe seus membros
de poder representativo quando séo eleitos ou indicados para compor o conselho. Por
outras palavras, os conselhos gestores tém inaugurado, ao lado de instituicdes tradicionais
de representacdo politica, novas instituicdes e funcbes de representacdo exercidas por
organizacdes civis, podendo caminhar na direcdo de opcdes de representacdo mais
proximas e menos engessadas (GURZA LAVALLE e ARAUJO, 2008).

Podemos dizer que, embora tenham sido formuladas a partir do escopo da participacao,
as lls promovem um deslocamento das discussfes para a representacado na democracia.
Almeida e Bassi (2014) relembram o deslocamento que se deu na bibliografia que tratam

esses novos formatos.

Se até meados dos anos 2000 havia um consenso imperante nessa
bibliografia de que aquelas instancias expressavam um novo tipo
de participacdo da sociedade civil, que passava a atuar em
espacos formais de elaboracdo e controle de politicas junto ao
Estado, a partir de entdo elas comecaram a ser elaboradas pelo
registro da representacao politica. Afinal, os agentes que compdem
tais instancias representam, do ponto de vista formal, coletivos.
Assim, o pressuposto é o de que eles ndo agem em nome de si
proprios, mas de um grupo, um segmento (ALMEIDA e BASSI,
2014, p.123)

Tal deslocamento possibilita um outro debate que é a reconfiguracdo da representacéo
politica e que problematizam abordagens enraizadas na teoria democratica que colocam
participacao e representagéo politica em campos opostos. Para as autoras,

> Dentre as dreas das politicas publicas, o campo da salide possui uma experiéncia acumulada sendo o
primeiro a incorporar a participagado da sociedade civil por meio dos conselhos gestores de politicas publicas.
No seu processo de institucionalizagdo e amadurecimento incorporou as demandas que surgiram no proprio
processo de tal forma que conta hoje com marcos legais que sdo revistos e atualizados, que ndo sé
regulamentam e definem o funcionamento, composicdo e atribuigdes dos conselhos, como também da
poderes aos mesmos na fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos, na implementagdo dos planos de saude,
utilizagdo dos recursos, etc.. Como exemplo citamos a Lei 8142/90, resolugdo CNS 453/12, Lei Complementar
141/12.

6 Como ja afirmado no inicio do trabalho, consideramos sistema tradicional de representacio politica e
instituicbes tradicionais de representacdo aquelas que se dio mediante elei¢des/voto que engloba o
executivo e legislativo nas unidades federativas, municipios e unido.
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trata-se de um debate que assume facetas muito variadas, mas que
chama a atencdo para as mdltiplas formas por meio das quais a
representacdo politica pode se manifestar contemporaneamente,
extrapolando as institui¢des tradicionais do governo representativo
(2014, p.124).

Conforme Urbinati, para algumas correntes de pensamento a participacao direta seria a
forma democratica por exceléncia e a representacdo uma alternativa remediada, Second
Best’ (URBINATI, 2006a). No entanto, a relagcdo representacdo e democracia vém
ganhando espaco na atualidade e demonstra que a engrenagem politica hoje requer

participacao.

Em seu livro, argumenta que, ao invés de antitéticas, democracia e representa¢do sao
complementares e que participacdo e representacdo ndo sdo formas alternativas de
democracia, mas, sobretudo “formas relacionadas que constituem um continuun de acéo
e juizo politico em democracias modernas” (URBINATI, 2006b, p.3, tradugdo nossa).
Nesta concepcao, representacdo é um requisito para a expansao democratica, portanto,

essencial para a democracia.

Ao assinalarem as vertentes que tratam do tema, Gurza Lavalle, Houtzager e Castelo
(2006b) criticam o viés dualista dado a representacdo e participacdo. Para eles, quem
pensa a representacdo politica tem atentado pouco para a reforma e qualidade da
democracia e vice-versa, sendo que na perspectiva da representagao politica os estudos
privilegiam as funcdes de representacdo nos canais tradicionais. Por outro lado, os autores
e a literatura preocupada com o aprofundamento da democracia enfatizam as diversas
formas de participagdo, as inovagdes institucionais de intervencéo nas politicas publicas

sem, contudo, prestar atencao a problematica da representacao.
ESTADO, SOCIEDADE CIVIL e SOCIEDADE POLITICA

Até aqui vimos que participagdo e representacdo ndo estdo necessariamente em lados
opostos, sendo que a tematica da democracia aparece como a grande motivagao para o
estudo de tais questdes. Pogrebinschi (2009 p. 17) relembra que Marx apresenta a
democracia, assim como 0 comunismo como enigma resolvido, como solugdo, sem,
contudo, deixar de conhecer-se como enigma e como resolu¢do de um outro enigma: o
enigma do politico. A autora ainda ressalta que para Marx a modernidade politica é
marcada por uma contradicdo, a separacdo entre o Estado e sociedade civil, ou seja, da
“‘compreensao da politica a partir da ideia de um Estado moderno que se encontra

definitivamente separado da sociedade civil desde a Revolugéo Francesa”.

7 Expressdo utilizada pela autora
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Assim, a necessidade de reconectar o Estado e sociedade se da também por
manifestacdes que retomam a participagao do cidadao na vida politica (ALMEIDA, 2015,
p.42). Todavia, Pogrebinschi nos lembra que, enquanto antagdnicos, os mecanismos de

aproximacgao entre um e outro se da por uma “existéncia politica iluséria”.

Esses dualismos e a contradicdo principal da qual eles se
originam fazem com que a sociedade civil sé possa experimentar
uma “existéncia ilusoria” em face de um Estado moderno
caracterizado como “comunidade iluséria”. A ilusdo em jogo
resulta das modernas instituicbes criadas para, supostamente,
aproximar aquelas duas esferas antagbnicas: o sufragio, a
representacdo, o direito, entre outros mecanismos de mediag&o
entre a esfera socioeconbmica e o mundo politico”
POGREBINSCHI, 2015, p.17 e 18).

Retomamos esta questdo uma vez que a pluralizacdo da representagdo® insere novas
guestdes ao debate sobre a democracia e 0s mecanismos de aproximacédo entre as duas
esferas. Almeida (2015, p.15) nos lembra que ja estava posto por alguns autores a
preocupacdo quanto aos critérios que definem a representacdo politica como
democratica e, em um dos tépicos de seu livro busca responder se haveria entre
representacdo politica e democracia uma conexdo possivel (p.56). Entre tantas
argumentagdes, ressalta que “o encontro entre representagdo com a democracia ndo
rompe com o dualismo Estado e sociedade, mas busca sua conexdo por meio da
expressao da soberania no momento do voto” (p.64), principalmente quando se tenta

compreender ‘quem representa’.

Lembramos que a autoriza¢do aparece aqui como um dos indicadores importantes para
a representacdo e que esta, na representacéo tradicional, se da por meio de elei¢bes e
voto, contudo, com a pluralizagdo da representacéo h& uma diversificacdo nas formas de
autorizacao ja que os conselheiros podem ou néo ser escolhidos mediante o voto. Os
representantes governamentais, por exemplo séo escolhidos, via de regra por indicacao,
0 que pode acontecer também com representantes das organizacdes da sociedade civil.

Ainda com relacdo a autorizagdo, Almeida (2014, p.102) afirma que a auséncia de um
processo autorizativo € um problema que precisa ser enfrentado e que € preciso repensar
a exclusividade da autorizacdo eleitoral considerando os seus limites para selecdo de
“bons governantes” e para a representatividade democratica. O que vem ganhando novos
contornos no debate especialmente a partir do fendmeno da pluralizacdo da
representacgao.

8 Pluralizagdo de representagdo foi o termo cunhado especialmente a partir do trabalho de LAVALLE,
HOUTZAGER e CASTELLO (2006) ao referir-se a nova dindmica de representagdo inauguradas pelas lls.



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 61

No que tange aos Conselhos Gestores, como afirmamos anteriormente, havia grande
expectativa que houvesse uma ampliacdo dos canais de participagéo e por consequéncia,
0 aprimoramento da democracia. Aliado as expectativas, as proposi¢cdes iniciais sobre a
formatacdo destes diziam respeito a necessidade da paridade entre sociedade civil e
governo no processo decisério bem como o signo da autonomia frente as esferas
governamentais e o sistema de representacao tradicional. Desta forma engendrou-se uma

separacao entre sociedade civil e sociedade politica.

Teixeira (2013), em sua tese, faz uma revisao de literatura e busca compreender o ideério
de participacdo que permeou as discussfes para o fortalecimento de espacos
participativos, entre eles os conselhos®. Sua critica € que ao buscar explicacdo para o
surgimento dos idearios participativos o foco dos estudos tem sido a sociedade civil,
segundo ela “a partir de um ator privilegiado que é o movimento social’. E possivel que
este recorte tenha possibilitado que as andlises desconsiderassem a intersec¢éo entre
sociedade civil e politica, e no caso da proposta do presente artigo, a separacdo entre
representagéo/participacdo da sociedade civil e representagéo politica tradicional que se
encontra mais no campo da sociedade politica.

Para a autora, as analises que descrevem o incremento da participacdo nas politicas
publicas num movimento da Sociedade civil para o Estado, ou ao contrario por meio de
afirmacdes de quem faz estas experiéncias é a sociedade politica, omitem que 0s sujeitos
envolvidos podem “vivenciar ao mesmo tempo a condi¢cdo de ser movimento, academia,
partido, sindicato, estado, e/ou governo”. Sua tese € a de que “esta multipla identidade
esta na raiz da construcdo de boa parte das experiéncias participativas no Brasil”
(TEIXEIRA, 2013, p.11).

A EXPERIENCIA CONSELHISTA SOB O SIGNO DA AUTONOMIA EM RELAGCAO AO
ESTADO E SISTEMA REPRESENTATIVO TRADICIONAL.

Ao desconsiderar esta “multipla identidade” constitutiva do movimento que institui os
conselhos, o discurso da autonomia ganha espaco nestas lls. E possivel também que, as
andlises e expectativas que se seguiram ganharam o signo da autonomia pela intensa
relagdo que as primeiras experiéncias conselhistas apresentavam com os movimentos
sociais da década de 70 e 80 que, além de suas demandas e lutas préprias, tinham em

comum a defesa da democracia e resisténcia ao Estado autoritario.

9 A autora faz um belissimo resgate do contexto histérico e politico do periodo que gestou as iniciativas de
ampliagdo de participagdo antes de 1988. Busca o ideario dos atores que tiveram papel fundamental para o
desenho que as lIs iriam tomar, especialmente os conselhos gestores. Para isso lembra especialmente dos
movimentos sociais, das Comunidades Eclesiais de Base - CEBS, do movimento de reforma sanitaria e do
Partido dos Trabalhadores — PT.
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Gurza La Valle e Szwako (2015, p. 158) chamam a atencéo para a revisdo de literatura

feita que se colocam numa perspectiva diferenciada em que ndo centram mais suas

andlises na oposicao entre atores estatais e ndo estatais
A propria ideia do Estado como um aparato burocratico munido de
autoridade, conhecimento especializado e capacidade de acéo,
quando interpelado pelas instituicdes participativas por ele
institucionalizadas, tem sido funda e criteriosamente revisada
(ABERS; KECK, 2013). Nesse mesmo sentido, outras analises
sugerem uma expansao analitica que engloba e ultrapassa a
“arena estatal’, enfocando as formas institucionalizadas de
participacéo nao a partir da sociedade civil, mas do sistema politico

e em relagdo direta com atores partidarios — ambos largamente
eclipsados no debate (ROMAO, 2010).

Esta observacdo dos autores se faz a partir da critica da obra de Leonardo Avritzer que
destaca a questdo da autonomia dos movimentos sociais e inovag¢des participativas em
relacdo ao Estado, especialmente na década de 70 e 80 do século XX. Segundo os
autores, “a caracterizagao daquele momento sob o signo da ‘autonomia’ € ponto comum

nas literaturas dos anos 1980 e 1990”.

Avritzer (2012 p. 389) aponta como uma das razdes para a reivindicacdo de autonomia
em relagdo ao Estado e partidos politicos, a forte interven¢do do Estado na organizacéo
da sociedade. Segundo o autor, a autonomia reivindicada tinha dois significados principais.
Primeiro, a autonomia foi entendida como agir sem pedir autoriza¢do do Estado (1977 —
1985) e segundo, a tentativa de propor alternativas de administrac@o de politicas sem a
participacdo do Estado (1980). Este segundo movimento protagonizado especialmente
pelo Movimento de Reforma Sanitéria Brasileiro e o Movimento de Reforma Urbana.

Todavia, Gurza Lavalle e Szwako (2015) advogam a tese de interdependéncia politica
uma vez que “as interagdes e a mutua constituigdo entre interesses sociais organizados e
Estado definem o &mago da construcdo da ordem politica em si” (p. 167). Quanto ao
Movimento de Reforma Sanitéria e as mudancas no campo da salde, destacam o carater
seletivo na analise de Avritzer, uma vez que 0 movimento sanitarista, na sua
complexidade, apesentava propostas que iam além da chamada autonomia. Entre elas a
‘ocupacédo de espacos no Estado’ bem como a intervencdo nas instituicbes de ensino e
criacdo de novas, privilegiando o campo da medicina social em seu curriculo. “Em ambos
0s casos, a estratégia bem-sucedida do movimento sanitarista ndo apenas pressupds
interacdo com o Estado, como também disputa dentro do Estado pelas politicas e
capacidade regulatéria do proprio Estado” (GURZA LAVALLE e SZWAKO, 2015, p. 170).

Como ja observado, porquanto sociedade civil e Estado s&o
mutuamente constitutivos, a invocacao da ‘autonomia’ néo implica
auséncia de interacdo — conforme mostrado acima no caso do
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movimento sanitarista —, da mesma forma que sua ndo invocagao
tampouco implicaria submisséo ao Estado ou qualquer forma de
fusdo com ele (GURZA LAVALLE e SZWAKO, 2015, p. 170).

N&o € nosso objetivo aqui tratar amplamente o tema da autonomia, mas registrar de que
forma foi sendo construida a concepc¢éo de que a sociedade civil (da qual os conselhos
gestores fazem parte) deveria atuar autbnoma ao Estado e aos partidos politicos em parte
da literatura. Neste sentido, concordamos com Gurza Lavalle e Szwako quando afirmam
que “a autonomia qua categoria de andlise ndo é univoca e sequer autoevidente; seu uso
admite uma ampla gama de filiagdes analiticas e, seguindo o canone epistemolégico de
explicitacdo da posicdo da fala, cabe aos autores ser claros quanto a seus pressupostos
tedrico-normativos” (p. 175), o que justifica o deslocamento das analises atuais para a

mutua determinacédo entre Estado e Sociedade Civil.

Retomando a tese de Teixeira (2013), vermos por exemplo que, entre os atores que
buscaram alterar o desenho das politicas publicas por meio da participa¢éo e da instituicéo
dos conselhos estava o Partido dos Trabalhadores, o que desmistifica de certo modo a
tese da autonomia, ainda que seja tomada num momento seguinte com a tese da
interdependéncia, como sustenta Avritzer (2012). Portanto, a génese das experiéncias
participativas revela as mltiplas vinculagdes dos envolvidos, alguns dos quais ingressarao

nos conselhos como representantes das entidades da sociedade civil.

Roméo (2011), ao tratar da lls do Or¢camento Participativo, nos lembra que muitos
conselheiros desta experiéncia compdem as franjas da sociedade politica, “ situam-se em
ascensao a ela, buscando melhor posicionamento no campo politico local, no &mbito das
disputas internas aos partidos e ao governo municipal” (ROMAO, 2011, p. 359, 360).
Destarte, importa-nos saber se, ao invés da autonomia, ndo haveria também interesse de
conselhos e conselheiros de permanecerem nas chamadas franjas. E verdade que, no
caso do OP, ndo ha uma obrigatoriedade de sua existéncia, por isso alguns estudos
partem do interesse da sociedade politica em implanta-los. Ja no caso dos conselhos, em
algumas politicas como o caso da saude, a inexisténcia do conselho impossibilita o

repasse de fundos para a execug¢édo da politica no municipio e no Estado.

Sendo assim, os conselhos gestores se configuram em um campo privilegiado de disputas,
especialmente na aplicacdo de recursos do fundo publico, disputas estas que serdo
referendadas ou nao pelo poder legislativo local e que nos levam crer que, a exemplo do
OP, existe possibilidades de interface dos conselheiros com representantes politicos
partidarios. Neste sentido, para Faria (2015, p.5) “discutir a pluralizagdo da representacao
significa lidar com um terreno de possibilidades para a representacdo nas sociedades
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contemporaneas que nao usurpam O governo representativo nem confltam de modo

irreconciliavel com ele”.

Em pesquisa realizada em conselhos distritais de satde no Rio de Janeiro, Faria (2015
p.17) observa uma proximidade ao Poder Legislativo, vinculagdo a partido politico de
esquerda e histérico de militAncia como fatores importantes para aprovacdo de pautas

pela saude da cidade.

Portanto, podemos dizer que as lls, embora gestadas sob o signo da autonomia, na pratica
ressignifica-a uma vez que a introdu¢cdo de mecanismos para a interferéncia nas politicas
publicas era também uma aposta de mudanga “por dentro do Estado” o que exigiu uma
conexdo com atores da arena politico-institucional (TATAGIBA e BLIKSTAD, 2011, p.184).
Sendo assim, os conselheiros, assim como atores de outras experiéncias participativas,
tiveram que lidar com novos repertdrios de acdo e conhecer mais sobre a formulacéo de
politicas publicas, compreensdo do seu papel e do papel das instancias da sociedade
politica, identificacao de estratégias para a defesa de seus interesses, entre outros; o que
possibilitou conexdes e aprendizado com o sistema politico representativo tradicional.
Neste sentido, concordamos com Tatagiba e Blikstad quando afirmam que “Os processos
participativos se constituem a partir de pontos variados de intersec¢do entre pessoas
organizadas pelos movimentos sociais, agentes do governo e aqueles que falam e atuam
em nome de partidos e orientagdes partidarias” (p.178).

DADOS PRELIMINARES DA PESQUISA COM 03 CONSELHOS DE SAUDE DO NORTE
DO PARANA

Os dados aqui apresentados referem-se aos municipios de Arapongas (116.960
habitantes), Sdo Pedro do Ivai (10.864) e Maua da Serra (9.874). A escolha destes
municipios, dentre os 15 a serem pesquisados, se deu de forma aleatéria uma vez que
foram os primeiros a devolver 0s questionarios respondidos. Entre as questfes
apresentadas, para este artigo, selecionamos aquelas com objetivo de identificar a

proximidade dos conselheiros com o sistema de representagéo politica tradicional.

Os questionérios foram respondidos por conselheiros no periodo de dezembro de 2015 a
abril de 2016 em reunides ordinarias dos conselhos, nas quais estavam presentes titulares
e suplentes, sendo 10 respondentes em Arapongas, 15 em S&o Pedro do Ivai e 06 em

Maua da Serra.

A primeira questéo versa sobre a vinculagdo dos conselheiros e interesse em participar de
partido politico. Percebemos maior vinculagédo entre os conselheiros de Arapongas, que
além daqueles que ja pertencem e participam (25%), nédo observamos rejeicdo ao sistema

politico tradicional uma vez que os que “pertencem, mas nao participam” e os que
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“poderiam pertencer” somam 58,3%. Os que nunca pertenceriam séo apenas 16,7% dos

respondentes, o menor indice entre os 3 municipios.

Pertence a um partido politico?
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Figura 1 - Porcentagem de Conselheiros que pertencem a algum partido politico.

Em contraposicdo, em S&o Pedro do Ivai e Maua da Serra a maior parte dos
respondentes afirmam que nunca teriam interesse em pertencer a um partido, sendo
53,3% e 66,7% respectivamente. No conjunto dos municipios pesquisados parece haver
uma rejeicdo pela politica uma vez que 42,4% declaram que nunca pertenceriam a um
partido.

Outros trabalhos ja realizados que tratam de experiéncias participativas (TEIXEIRA, 2013;
ROMAO, 2011; ROMAO, 2016; FARIA, 2015) demonstram que grande parte dos atores
representantes da sociedade civil possuiam vinculos com partidos considerados de
esquerda, ou em alguns casos com o partido governista do momento. Os trés autores
citados acima encontraram dados que estabelecem vinculagcdo com o PT, tanto de
militantes partidarios quanto atores da sociedade politica que mobilizam suas gestdes

para ampliagdo dos canais participativos.

No caso dos trés municipios pesquisados os conselheiros possuem variados vinculos
partidarios, prevalecendo os considerados de centro-direita sendo: DEM, PMDB, PSDB,
PTB. Quanto aos partidos considerados de esquerda, apenas um respondente filiado ao
PDT. O PV também apareceu nas respostas em dois casos e boa parte dos filiados ndo
identificaram o partido, portanto esta questédo merece ser melhor elucidada.

Interessante lembrar que, no caso do Parand, Ricardo Costa Oliveira (2000) fez um

trabalho que identifica que a classe politica € a mesma desde os tempos do Império. Os
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partidos politicos séo expressdo de uma elite e classe dominante que ocupam seus
espacos para manutencéo de seu poder. Nao podemos afirmar que a quase auséncia de
partidos da chamada esquerda sdo expressédo deste processo, todavia seria um problema
a ser investigado em trabalhos futuros.

A proxima questdo se refere ao envolvimento em campanhas eleitorais. Novamente os
conselheiros de Arapongas demonstram maior proximidade com o sistema representativo
eleitoral, sendo que 60% dos respondentes afirmaram ter trabalhado anteriormente em
pleitos eleitorais nas seguintes funcdes: cabo eleitoral, apoio voluntario na divulgacao de
campanha e coordenador de campanha.

Trabalhou para candidatos em pleitos eleitorais
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Figura 2 — Porcentagem de conselheiros que trabalharam em pleitos eleitorais — por municipio

Perguntamos também se os conselheiros se envolveram em pleitos eleitorais anteriores.
Dos trés municipios apenas dois integrantes de Arapongas concorreram a vaga de
vereador. Além disso, no dia da reunido ordinaria do CMS-Arapongas em que foram
aplicados os questionarios, houve um debate importante sobre a aprovacdo de um
laboratério como prestador do municipio. Entretanto, a disputa que se travou estava
vinculada mais a filiagdo partidaria. No caso, PT? que era contra e o partido governista a
favor do credenciamento do laboratério de propriedade da esposa do Secretario de Saude.
Ficamos em divida se a motivagao era realmente quanto aos servi¢os do prestador ou se
era simplesmente politico-partidario.

Nesta fase da pesquisa ndo foi possivel identificar os fatores e determinantes que fazem
do conselho de Arapongas mais conectado as questdes do sistema representativo

10 Embora o PT n3o tenha aparecido nas respostas sobre filiagdo partiddria, nesta reunido alguns integrantes
do partido estavam presentes, uma vez que as reunides dos Conselhos de Saude sdo abertas para a
participagdo da comunidade.
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tradicional. Embora haja grande diferenga no tamanho populacional dos trés municipios,
ndo podemos afirmar que o porte dos municipios esteja relacionado aos resultados.

Ao indagarmos se fazer parte do Conselho Municipal contribuia para o ingresso na carreira
politica tradicional, 57,6% responderam que sim; 33,3% responderam que ndo e 0,9% né&o
responderam a questdo. Entre aqueles que acreditam que o conselho pode ser o caminho
para a participacdo em pleitos eleitorais como candidatos ao executivo e legislativo, as
principais justificativas se referem a condicéo privilegiada do conselheiro para conhecer
melhor as demandas da populagdo como também possibilitar maior visibilidade do
possivel candidato frente a populagdo daquele municipio. Selecionamos algumas
respostas apresentadas como justificativa:

Sim, pois fazer parte do conselho vocé tem contato com varias
pessoas, sua comunicacao cresce (MS5).11

Sim, o conselho de salde aproxima os cidaddos comuns aos
gestores e politicos (A9).

De certa forma sim, o conselho esta na visao da populacéo e isso
facilita para seu conhecimento (A13).

Sim, porque d& ao candidato maior entendimento sobre a interagéo
da sociedade civil e governo (SP20).

Sim, porque a pessoa vai estar por dentro das coisas que acontece
no municipio (SP21).
O curioso é que foi justamente no municipio de Arapongas, que demonstra maior
proximidade com o sistema representativo tradicional, que a maior parte dos conselheiros
— 60%, afirmaram que fazer parte do conselho ndo contribui para se inserir no sistema de

representacdo tradicional.

O discurso da autonomia do conselho frente ao sistema representativo tradicional aparece
guando indagamos se é importante para o conselho ter o apoio politico do legislativo para
o conselho cumprir adequadamente suas funcbes. As respostas nos remetem a
problematizacgéao feita por Avritzer (2012), Gurza Lavalle e Szwako (2015) retomadas aqui.
Especialmente ao trabalho de Avritzer que destaca que as instituicbes participativas
surgem sob o signo da autonomia. Este discurso pode ser observado em 30% das

respostas conforme os exemplos abaixo:

N&o. Porque o conselho tem que cumprir suas fungdes
independente da politica (MS7).

11 Utilizamos as iniciais para identificar qual municipio o respondente pertence e o nimero corresponde a
fila da planilha do Excel em que as respostas foram registradas.
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N&o, o conselho é independente de qualquer setor da politica, ou
melhor, deveria ser. A funcdo do conselho é acompanhar os
servigos prestados pelo SUS (A13).

N&o, porque as decisdes do conselho ndo dependem de
vereadores (SP24).

Nao, o conselho tem fun¢do independente de apoio politico (SP30).

Como vimos, a questdo da autonomia ou ndo dos conselhos aparece desde sua génese
e envolve o contexto e expectativas referentes a essas lls frente ao processo de
democratizac@o brasileira. No Marco legal, a Resolugdo 453/2012 se referirhd ao tema

guando trata da autonomia em relagédo ao executivo nos seguintes termos

Quarta Diretriz: as trés esferas de Governo garantirdo autonomia
administrativa para o pleno funcionamento do Conselho de Saude,
dotacdo orcamentaria, autonomia financeira e organizagdo da
secretaria-executiva com a necessaria infraestrutura e apoio
técnico:
Os incisos que normatizam a quarta diretriz dizem respeito as responsabilidades da gestéo
nas trés esferas do governo que garantam condi¢bes do colegiado que faz parte do
conselho deliberarem sobre as politicas sem ingeréncia. Esta diretriz, como as demais,
normalmente é trabalhada nos cursos de capacitacdo oferecidos aos conselheiros de
salde como parte da Politica de Educacdo Permanente do SUS. Talvez as falas acima
estejam de alguma forma relacionadas, embora a pergunta tenha sido em relacdo ao

legislativo.

Os outros 70% afirmam que o apoio politico do legislativo é importante e reconhecem a
interacdo dos dois sistemas representativos uma vez que 0s projetos encaminhados pelo

conselho tém que passar pela cAmara dos vereadores.

Sim, pois os vereadores tém um poder maior para a populacéo e a
ajuda deles soma mais, pois todo projeto passa pela caAmara (MS5).

Sim, os vereadores podem ajudar o conselho na aprovacédo dos
projetos (MS6).

Sim, os vereadores elaboram as leis que contribuem para melhor
funcionamento e fiscalizacdo dos gestores (A9).

Sim, com o apoio dos vereadores conseguimos com maior
facilidade exercer nossa fung¢éo de conselheiros (A10).

Sim, porque a interacdo entre o CMS e o poder publico é de
extrema importancia para a concretizagdo das a¢bes (SP20).

Sim, para ajudar ou acelerar em algum projeto do conselho (SP21).
Sim, eu acho importante que eles estejam inteirados nos assuntos

para poder contribuir e saber quais 0s principais problemas
expostos nas reunides (SP26).
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Considera importante o apoio do legislativo
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Figura 3 - Porcentagem de conselheiros municipais de saude que consideram importante o apoio
do legislativo para o cumprimento das fung8es do conselho — por municipio

A representacao grafica acima demonstra que o CMS de Arapongas, que apresentou uma
maior proximidade com a representacao tradicional, nega que conselho e legislativo
necessitem de conex8es. Em contrapartida, os conselhos de S&o Pedro do Ivai e Maua
da Serra que demonstraram nas questfes anteriores uma maior resisténcia em atuar e
interagir com a representacao tradicional, assumem neste momento que a representacao
conselhista e tradicional ndo estdo dissociadas e que precisam conectar-se para o melhor
encaminhamento da politica de saide do municipio.

A pesquisa ainda esta em seu inicio, contudo ja mostra indicios de que ha conexdes, nexos
e intersecc¢do entre a representacgédo tradional e conselhista. Percebemos também que os
conselhos séo espacos onde participam sujeitos com multiplas identidades e filiagdes que
carecem de ser esclarecidos para apontar os rumos da democracia e as tendéncias para

as gestéo e formulagao das politicas publicas.
CONSIDERACOES FINAIS

Como vimos, a trajetéria da participagdo da sociedade civil nas politicas publicas ndo é
linear, tdo pouco isenta de dindmicas e conflitos. As lIs a partir de 1988 se estabelecem
no territorio nacional carregadas de expectativas quanto a participagcao e democratizagédo
da sociedade brasileira.

Contudo, a dindmica da realidade vai tecendo contornos que diferenciaram as
expectativas do que foi sendo consolidado, trazendo inquieta¢cdes e necessidade de
compreenséo para identificar para onde elas apontam.
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Uma das questdes colocadas é o debate entre participagao e representagdo uma vez que
as lls atuam nos dois campos e possibilitam ndo s6 a ampliagdo da participacdo, mas a
pluralizacdo da representacao. Portanto, parece-nos que os estudos académicos avancam
na direcdo de romper com dicotomias antes utilizadas para andlise destas experiéncias.

Os dados preliminares da pesquisa demonstram que embora o discurso da autonomia em
relagdo a sociedade politica ainda esteja presente nos espacos dos conselhos, na pratica
se estabelecem interconexdes entre a representacdo tradicional e conselhista. E a
relevancia de estudos como este esta em desmistificar Estado e sociedade enquanto
opostos, ao contrario, demonstra a mutua constituicdo de ambos (GURZA LAVALLE e
SZWAKO, 2015) e as midiltiplas identidades de seus atores (TEIXEIRA, 2013).

Destarte, o desafio é além de compreender as interconec¢des e nexos entre a sociedade
civil e sociedade politica, identificar de que forma podem alterar o desenho das politicas
publicas e a efetividade de suas ag¢fes, uma vez que é fato que existe uma articulacédo
para encaminhamentos de propostas entre estas duas instancias, como demonstrado

nesta pesquisa.
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"Do novo ao velho": orgamentos participativos e partidos politicos como
interlocutores politicos nos municipios brasileiros
RODRIGUES, Priscila Alves'

Resumo: Tragando um panorama referente aos processos de participagcdo da
populagdo na gestdo publica, chamam a atengdo as experiéncias de Orgamento
Participativo (OP) nos municipios brasileiros, em suas diferentes dinamicas. Diversos
sdo os estudos que tratam do tema dos or¢amentos participativos no Brasil e pelo
mundo, pois além do sucesso na implementagdo em inUmeros municipios, a capital do
estado do Rio Grande do Sul mantém a experiéncia mais longinqua de OP, com 27
anos de existéncia da proposta. Porém, poucos sao os trabalhos que buscaram
observar os diferentes partidos que decidiram executar a proposta de orgamento
participativo no decorrer dos anos. Assim, este trabalho tem como objetivo analisar as
caracteristicas politico-partidarias dos municipios que implementaram orgamentos

participativos entre os anos de 1989 e 2012, nas capitais brasileiras.

Palavras-chave: Orgamento Participativo; Partidos; Capitais Brasileiras.

INTRODUGAO

Este trabalho apresenta algumas reflexdes iniciais de uma pesquisa
exploratéria sobre os orgcamentos participativos no Brasil, entre os anos de 1989 e
2016, a partir de suas dimensdes politico-partidarias. O Orgamento Participativo,
geralmente pode ser observado como um mecanismo de democratizagao
orcamentaria estatal, reunindo cidaddos em assembleias publicas nas quais avaliam a
gestdo municipal, elaboram propostas de acordo com suas demandas e deliberam
sobre 0 uso e aplicagdo de parte dos recursos publicos, cabendo aos dirigentes
estatais a execugado da vontade popular (BODART, 2014). Assim, além de ampliar a
participagdo da populagdo nos processos de decisdo, o orgcamento participativo
possibilita a intervengado e a deliberagado popular sobre a distribuigcdo de riquezas de
forma efetiva.

Ha a compreensao que, desde os anos 2000, diversos foram os trabalhos que
buscaram observar as diferentes caracteristicas que relacionavam os partidos politicos
- principalmente o Partido dos Trabalhadores (PT) - as experiéncias de orgamento
participativo (DIAS, 2000; FILOMENA, 2006; GOLDFRANK; SCHENEIDER, 2006;

' Doutoranda em Ciéncia Politica na Universidade Federal do Rio Grande do Sul | UFRGS. Contato:
priscila.priae78@gmail.com
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SILVA, 2006). Estas e outras evidéncias legitimam uma nova geracdo de estudos
dentro da literatura especializada sobre mecanismos de democratizagdo da gestao
publica quando associamos o orgamento participativo com outras instituicbes, como os
partidos politicos, tal e qual apresentado por Souza (2010, 2013, 2015).

Examinar como as gestdes locais se desdobram a partir do desenvolvimento
de mecanismos participagdo cidada, que podem ser fiscalizados e que deveriam
consolidar a democratizagéo da esfera publica, esse trabalho se justifica ao pretender
observar o movimento que relaciona os "antigos" interlocutores entre sociedade e
estado e, as ferramentas que substitui, de certa forma, essa interlocugdo: os
orgcamentos participativos. O objetivo central deste estudo exploratério ndo é realizar
uma diferenciagdo entre as propostas, nem identificar suas caracteristicas de
execucao e seus resultados, mas sim, analisar a expansao de siglas partidarias que
implementaram e/o mantiveram orgamentos participativos no Brasil.

Mesmo com uma diversidade de banco de dados sobre as experiéncias de OP
no pais, faltam informagbes que confirmem com precisdo, todos os casos de
orgamentos participativos (ou experiéncias analogas) que foram implementados no
Brasil, entre os anos de 1989 e 2016, pois parte dos estudos apresentam apenas
numeros fechados de experiéncias, sem relacionar caso a caso, ou ainda, apresentam
dados que nado puderam ser conferidos. Por isso a opgdo em analisar, neste estudo
exploratério, caracteristicas politico-partidarias (tais como: partido do prefeito, partido
do vice-prefeito, coligacdo que venceu pleito eleitoral e a composicdo da Camara de
Vereadores) sobre uma amostra de municipios.

Assim, levando em consideragado os argumentos acima dispostos, este trabalho
tem como foco analisar a expansao do numero de partidos que implementaram
orcamentos participativos nas capitais brasileiras, entre os anos de 1989 e 2016,
através dos bancos de banco de dados disponiveis para observagao (Wampler (2006);
Ribeiro e Grazia, 2003; RBOP (2012); Spada (2012); Gugliano, Rodrigues e Bittar
(2013), etc.) e, os dados do Grupo de Pesquisa Processos Participativos na Gestao
Publica UFRGS (PGPP, 2017).

Além desta introdugdo e das consideragdes finais, este trabalho divide-se em
duas segbes: na primeira segao realizaremos um breve paralelo entre partidos
politicos e suas fungdes de "agentes da representacdo” e, as experiéncias de
orcamentos participativos retratadas através da otica da terceira geracao de estudos
sobre OP (SOUZA, 2010, 2013, 2015). Na segunda secao, apresentamos o
mapeamento sobre a amostra de municipios selecionada - capitais brasileiras que
executaram OP entre os anos de 1989 e 2016 - de acordo com suas caracteristicas

politico-partidarias e, as primeiras ponderagdes sobre os dados sintetizados.
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RELAGAO ENTRE PARTIDOS E ORGAMENTOS PARTICIPATIVOS

Peter Mair (2003) em seu artigo "Os partidos politicos e a democracia", aborda
o auto-reconhecimento dos partidos politicos da alteracdo de suas fungdes de
"agentes da representagao” passando a desempenhar papel substancial na gestdo do
Estado e da democracia. Relacionando as fungdes que os partidos deveriam exercer -
papel representativo e papel procedimental - o segundo se mantem "tdo essencial
como antes" (p.278), porém o papel representativo perdeu espago para outras
instituicbes e movimentos.

Essa mudanca de perfii dos partidos segundo Mair (2003), deu-se
principalmente por 03 fatores: i) mudangca de foco de atuagdo dos partidos da
sociedade para o estado, a i) mudanca do carater de suas fungodes e, iii) a erosédo de
sua identidade. Pertinente ao primeiro fator, autor aponta a incapacidade dos partidos
contemporaneos em mobilizar os cidadaos como anteriormente, ficando cada vez
mais distantes dos cidaddos e préximos da maquina estatal. Essa relagdo de
proximidade tornou-se ainda mais séria quando os partidos politicos assumem a
dependéncia do financiamento publico repassado pelo Estado, pois ndo conseguem
mais sobreviver apenas com a contribuicdo dos seus filiados. Ademais, os partidos
ligaram-se cada vez mais ao Estado também através do papel de detentores de
cargos publicos, reduzindo-se cada vez mais aos seus lideres do que as suas bases
(p.282).

Outro fator apontado pelo autor referente a mudanga do papel dos partidos,
deu-se por meio do movimento de troca de prioridades entre fungdes representativas e
fungdes procedimentais. Dentro de um sistema democratico teoricamente avangado, a
fungao de articulagédo e agregacgéao de interesses sociais e politicos apresentados pela
sociedade, atualmente é uma fungdo compartiihada com outras associagdes e
movimentos nao partidarios. Além disso, segundo Mair (2003), o processo de
agregacgao de demandas funciona através da formulagdo de politicas publicas, nao
requerendo diretamente a existéncia de partidos, tornando assim a discussao e
formulagdo despolitizada e fragil, no sentido de estar permeada pela disputa de
interesses individuais.

Observamos este movimento ao analisar o processo de origem do proéprio
orgcamento participativo (OP), pois mesmo considerando seu nascimento ligado
diretamente ao Partido dos Trabalhadores (PT), consolidando o programa como opgao
de projeto politico e deixando a figura personalista de lado para moldar e consolidar a
figura do partido (DIAS, 2000), alguns autores apontam que o OP "deveria ser visto

como um legado da sociedade com o fim de modernizar a gestdo publica e nao
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apenas uma proposta de partido politico isolado" (GUGLIANO, 2004, p.65), uma vez
que o programa tinha como objetivo rediscutir o modelo de administragdo publica de
Porto Alegre, a partir da descentralizacdo das decisbes sobre o orgamento publico
municipal.

Cabe ainda destaque ao terceiro fator apontado por Mair (2003) e que
relaciona-se com o processo de implementagdo de OP's: a "erosédo das identidades
partidarias", em razdo da similitudes encontradas entre os partidos politicos,
atualmente. Segundo Mair, "a nogédo de politica enquanto conflito social, na qual os
partidos eram entendidos como representantes de interesses politicos de forgas
sociais opostas, € hoje cada vez menos relevante dentro do regime politico do seu
conjunto” (2003, p. 285). Os governos e partidos que tentavam se opor, comegaram a
sentir o impacto maior das limitagbes que foram sendo expostas ao longo dos anos,
particularmente através da maior ligagdo dos partidos com o Estado. Partidos e
politicos viram-se forgados a compartilhar e adaptar suas estratégias, programas e
politicas se pretendiam chegar ao poder através dos cargos publicos. Ao partilhar as
mesmas regras eleitorais, 0s mesmos programas e o mesmo eleitorado (pois, todos os
eleitores agora sdo acessiveis para todos os partidos) os partidos contemporaneos
tem mais dificuldades de se apresentar diferentes uns dos outros, sendo entdo
considerados partidos governamentais como um todo.

Este movimento pode ser percebido se observarmos a literatura mais
especializada que faz a relagdo entre partidos politicos e orgamento participativo.
Diversos autores apontam que na medida em que o OP expandiu-se para outras
regides do pais, outros partidos além do PT tomaram iniciativa de implementar
mecanismos de democratizagdo da gestdo publica em nivel local. Esse deslocamento
ocorre paralelamente ao fortalecimento do papel dos partidos como gestores e
possuidores de cargos publicos, canalizando seus esforgos em reforgar sua identidade
com o estado (os partidos governistas).

Brian Wampler (2008), em seu artigo “A difusdo do orgamento participativo
brasileiro: “boas praticas” devem ser promovidas?”, introduz a discussdo a questao
dos interesses politicos dos membros do executivo na difusdo de praticas
participativas, buscando compreender a difusdo do OP entre os maiores municipios
brasileiros durante os anos de 1989 a 2004, através de um modelo de analise que
inclui variaveis institucionais (como as eleigbes e a democracia interna partidaria), com
variaveis regionais e de desenvolvimento humano (através do IDH). Wampler sustenta
que mesmo que os primeiros casos de OP estivessem fortemente associados ao
Partido dos Trabalhadores (PT), no periodo correspondente a 1997-2000, nao seria a

presenga do PT o fator primordial na hora do municipio implementar o OP, mas sim
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uma procura maior dos governos de outras bases partidarias "de uma vinculagao a
redes de politicas publicas orientadas pela 'boa governanga' e uma alta porcentagem
de vereadores de esquerda nas camaras municipais” (p.84). Além disso, quando o
autor exclui do modelo de analise os municipios em que o PT era partido que

administrava o executivo, entre os anos de 2001 e 2004,

dois fatores se destacam na explicagdo dos resultados: uma redugao
no numero de assentos obtidos por candidatos a vereador de
esquerda e um decréscimo no montante de recursos que o governo
anterior havia despendido em novos investimentos de capital durante
o ultimo ano de sua administracdo. Isso sugere que administragdes
centristas e conservadoras sao propensas a adotar o OP quando a
esquerda é fraca e quando se constata a inépcia do governo anterior
em investir na reforma das politicas publicas (WAMPLER, 2008, p.
84)

Além disso, Avritzer e Wampler (2008, p.8), destacam que o sucesso na
execucao de orgamentos participativos pelo Brasil, acabou por distanciar a iniciativa
de implementagdo do Partido dos Trabalhadores (PT), ligando-a também a outros
partidos, como o PDT (Partido Democratico Trabalhista) que teve papel de forte apoio
a iniciativa nos primeiros anos em Porto Alegre, bem como o PSB (Partido Socialista
Brasileiro) que substituiu a prefeitura de Belo Horizonte e optou por manter a proposta.

Lima (2010) ao estudar o caso da implementagcdo do orgamento participativo
em Teresina-Piaui, corrobora com a afirmagédo de que o OP esta sendo incorporado
por outros partidos politicos, ao destacar em seu trabalho que as experiéncias
participativas na década de 1990 “se estendem a administracbes de matizes
ideoldgicos os mais distintos, com desenhos, contetdos e alcances diversos” (p.128).
Essa alegacao parte da analise da experiéncia do Orgamento Popular (denominagao
da experiéncia em Teresina), entre as gestdes de 1993-1996 e 1997-2000 do
executivo municipal, ambos os processos conduzidos por gestdes do PSDB (Partido
da Social Democracia Brasileira). Porém, cabe salientar as diferengas entre o
Orgamento Popular teresinense e a experiéncia de Porto Alegre, principalmente
quando se trata da inclusdo da populagdo no processo or¢amentario, pois segundo o
autor, em Teresina a representacdo da sociedade civil ficou limitada a participagéo na
Comissao do Orgamento Popular (COP), sem a incorporagdo de assembléias locais,
tematicas ou férum de delegados.

Outra perspectiva de relagdo entre o orgcamento participativo e partidos
politicos pode ser localizada no trabalho de Renné e Souza (2012). Trata-se de uma
analise comparativa de dois periodos de execucdo do orcamento participativo na

prefeitura de Porto Alegre, entre a gestdo do Partido dos Trabalhadores (PT) de 2001-
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2004 e, a gestédo do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) de 2005-
2008, buscando compreender se a “mudanca de partido no controle da prefeitura,
mantendo o OP em funcionamento, afetou seu funcionamento”. Através de uma
analise documental e realizagdo de entrevista com atores que tiveram suas historias
de vida imbricadas a historia do OP de Porto Alegre, desenvolvendo o estudo a partir
de cinco dimensdes do orgamento participativo (participagéo popular, atendimento de
demandas, "empowerment", transparéncia e "accountability"), os autores chegaram a
conclusdo que o sucesso da execugdo or¢camento participativo pode ser abalado
quando da troca do partido politico que o implementa, pois além dos resultados mais
bem sucedidos ocorrerem no governo do PT (maior nimero de participantes e de
demandas atendidas), pode-se confirmar a inferéncia de que o "programa peca por
uma baixa institucionalizagdo, que tornaria seu funcionamento mais uniforme nas
diferentes administragdes" (RENNO;SOUZA, 2012, p. 248).

Por fim, cabe destacar que tanto Ribeiro e Grazia (2003) em sua publicagao
sobre levantamento nacional dos Orgamentos Participativos entre 1997 e 2001,
quanto Borba e Luchmann (2007) em sua pesquisa sobre o estado de Santa Catarina,
apontam, respectivamente, a ampliagdo no numero de prefeitos filiados a outros
partidos que adotaram o OP, mas nao descartam a possibilidade do PT estar presente
em algum espago de deliberagdo dentro do executivo municipal através das

coligagdes partidarias, por exemplo.

A presencga do PT na dinamizagdo do OP pode também ser verificada
no fato de que, além de 12 municipios que administra, o PT faz ou fez
parte da coligagdo vencedora nos quatro municipios administrados
pelo PMDB e no unico administrado pelo PDT, em que o OP é
implementado (...). Nas prefeituras administradas pelo PMDB, sem a
presenga do PT, ndo foram encontradas experiéncias de OP (BORBA
e LUCHMANN, 2007, p.31)

De acordo com levantamento de dados realizado entre os anos de 2009 e 2012
no estado do Rio Grande do Sul, nos termos do Projeto de Pesquisa "Orgamentos
Participativos nas Cidades Gauchas (2009-2012)", 39 municipios desenvolveram
Orcamentos Participativos no Rio Grande do Sul, totalizando aproximadamente 8%
das cidades do estado. Cabe destacar que das 39 prefeituras que implementaram OP,
a maioria dos municipios (53,8%) o Partido dos Trabalhadores (PT) vence o pleito
majoritario municipal. Contudo, tendo em vista os diversos trabalhos que apontam
para uma ampliagdo do numero de partidos que executa orgamentos participativos é
pertinente ressaltar que, ao retirarmos os 21 municipios em que o PT conquistou a

prefeitura, foram verificadas dez cidades em que o Partido dos Trabalhadores
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participava da coligagdo que concorreu ao pleito, totalizando 31 dos 39 municipios
com OP entre 2009 e 2012.

Assim, partindo dessa perspectiva de analise, que destaca a ampliagao de
partidos que implementam este mecanismo de participagdo em suas gestdes do
executivo municipal, questionamentos persistem sobre como se da a relagdo dos

partidos politicos com o orgamento participativo.

ORCAMENTO PARTICIPATIVO NAS CAPITAIS BRASILEIRAS

Este trabalho teve como objetivo principal analisar a expansao do numero de
partidos que implementaram orgamentos participativos nas capitais brasileiras, entre
os anos de 1989 e 2016, através dos bancos de banco de dados disponiveis para
observacao: Wampler (2006); Ribeiro e Grazia (2003); RBOP (2012); Spada (2012);
Gugliano, Rodrigues e Bittar (2013); e, do grupo de pesquisa Processos Participativos
na Gestdo Publica - PPGP (2017). Tendo em vista uma série de caracteristicas
politico-partidarias sobre os municipios que serédo estudados, tais como: partido do
prefeito, partido do vice-prefeito, coligagao que venceu pleito eleitoral e a composigao
da cédmara de vereadores, a proxima sec¢ao divide-se em duas partes: os resultados
do mapeamento e, as primeiras ponderagdes sobre os dados sintetizados.

Cinco pontos deste mapeamento exploratério merecem destaque: i) a
dificuldade encontrada em reunir todos os dados necessarios para analise, no
intervalo de tempo pretendido (de 1989 a 2016); ii) os municipios (capitais brasileiras)
que nunca implementaram mecanismos como o OP ou, que implementaram somente
uma unica vez; iii) crescimento e longevidade das propostas; iv) os diferentes partidos,
tendo como referéncia o partido de prefeito, que executaram orgamentos
participativos; e, v) as principais caracteristicas da composicdo das cameras de
vereadores.

O mapeamento de experiéncias de orgamento participativo no Brasil € um
tarefa ardua, merecendo destaque os bancos de dados construidos por: Brian
Wampler (2006), nos marcos de sua pesquisa conjunta com o Instituto Podlis,
realizando levantamento de experiéncias de OP entre os anos de 1989 a 2004 e, em
parceria com pesquisador Leonardo Avritzer (2008) para alguns dados referentes a
gestdo 2005-2008; a pesquisa "Brazilian Participatory Budgeting Census" (2012) de
Paolo Spada, um censo que inclui todas as cidades brasileiras com mais de 50 mil
habitantes entre 1989 e 2012, identificando aquelas que implementaram o orgamentos
participativos; banco de dados da Pesquisa OPBrasil-Quanti da Rede Brasileira de
Orgamento Participativo (RBOP, 2012), para a gestao de 2009 e 2012.
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Além disso, foram utilizados os dados das pesquisadoras Ribeiro e Grazia
(2003), na pesquisa com apoio do Férum Nacional de Participagdo Popular (FNPP)
para as experiéncias de OP no Brasil, entre os anos de 1997-2001; no ambito de
estudos estaduais, foram consultados os dados da pesquisa "Orgamento Participativo:
andlise das experiéncias desenvolvidas em Santa Catarina" (BORBA; LUCHMANN,
2007) e, o banco de dados do grupo de Pesquisa Processos Participativos na Gestao
Publica - UFRGS (PGPP, 2017), que versa sobre as experiéncias de orgamento
participativo no Rio Grande do Sul, principalmente entre os anos de 2009 e 2016.
Ademais, foram usados diversos estudos de caso que confirmam, a partir da
bibliografia especializada, as experiéncias de orcamento participativo nas capitais
brasileiras e, o esforgo da pesquisadora em mapear as experiéncias deste mecanismo
entre os anos de 2013 e 2016, ja que ainda ndo ha banco de dados consolidados
sobre esta gestao.

Para compilagdo dos dados partidarios, foram empregados essencialmente os
bancos de dados disponibilizados pelo TSE e pelos Tribunais Regionais Eleitorais,
quando as informagdes nao foram consolidadas no site do Tribunal Superior Eleitoral.
Algumas informagdes precisaram ser confirmadas por meio de trabalhos sobre
eleigdes ou ainda, reportagens e coberturas sobre eleicbes, principalmente as
informacdes referentes a eleicdo de 1992, um caso paradigmatico na histéria do
Brasil, "onde os dados com os resultados dessas eleigdes so existem em papel [ndo
foram digitalizados] (....) havendo um "buraco negro" de dados eleitorais" (SOARES,
2012).

MAPEAMENTO

Em geral, se considerarmos cada gestdao municipal um caso, sem ponderar
os casos de continuidade ou retorno da experiéncia no municipio, podemos observar
que, entre os anos de 1989 e 2016, houve 78 casos de execugdo de orgamentos
participativos nas capitais brasileiras, conforme grafico 01. Cabe enfatizar que, para
esta analise, ndo consideramos a capital federal - Brasilia - pois, apesar da execugao
de uma proposta de OP que envolve o Distrito Federal, o funcionamento do processo
eleitoral é diferenciado (ndo ha eleicdo de prefeitos, mas sim de governadores),

portanto haveria uma dificuldade para o alinhamento dos dados eleitorais.
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Grafico 01 - Capitais brasileiras com Orgamento Participativo (1989-2016)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de Ribeiro e Grazia (2003), Wampler (2006), Borba e Luchmann
(2007), RBOP (2012), Spada (2012), Gugliano; Rodrigues e Bittar (2013) e, PGPP (2017).

Até a gestdo 2005-2008, observamos o crescimento das experiéncias de OP,
havendo uma estagnacao entre 2009-2012 e, o inicio da diminuicdo de casos apds
2013. Quando comegamos a examinar mais atentamente os dados, observamos que
ha uma concentragdo de casos de OP em 24 das 26 capitais brasileiras (excetuando-
se Brasilia). Apenas os municipios de Curitiba/PR? e Boa Vista/RR n3do apresentaram
nenhuma proposta de orgamento participativo (ou experiéncia semelhante), desde
1989. Manaus/AM e Macapa/AP, apresentaram debates ainda incipientes sobre a
discusséo de parte dos investimentos dos respectivos municipios, entre os anos 2013
e 2016.

Em relagdo ao numero de mandatos (ou a longevidade de cada proposta), sem
considerar momentos de interrupgao do orgamento participativo no municipio,
observamos trés grandes ondas de OP nas capitais brasileiras (grafico 02): aquelas
que implementaram por apenas uma ou duas gestdes (com concentracdo de
experiéncias de curto prazo no Norte do pais); um segundo e maior grupo, com a
execugdo por trés e quatro gestdes (concentracdo agora passa para a regiao
Nordeste) e, por fim, as capitais com a execugdo de orgamentos participativos em
cinco ou mais gestdes, destacando-se aquelas propostas que séo fortemente citadas
pela literatura - Porto Alegre/RS, Belo Horizonte/MG, Recife/PE, Vitéria/ES e

Teresina/Pl.

2 Mais informacdes sobre as experiéncias de instituicdes participativas orgamentarias que incluem a
capital paranense - Curitiba - ver Horochovski e Clemente (2012).
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Grafico 02 - Capitais brasileiras com Orgamento Participativo (1989-2016)
por numero de mandatos | longevidade da proposta
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Fonte: elaboragéo prépria.

Quando focamos a analise no partido do prefeito que executou a proposta de
orgamento participativo em cada capital mapeada, a questao tanto da presenga do
Partido dos Trabalhadores (PT) em grande parte das experiéncias (cerca de 40%),
quanto da "pluralidade de partidos" que decidiram executar o mecanismo, corroboram
com a literatura sobre o tema. Além disso, como pode ser destacado no grafico 03, ha
uma concentragdo de execugdo de orgamentos participativo (56 dos 78 casos

analisados) em trés grandes partidos: como ja apontado o PT, o PSDB e o PSB.

Grafico 03 - Partidos que implementaram OP entre 1989 e 2016.
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Fonte: elaboragéo prépria a partir de TSE (2017).
*Foram considerados todos os casos analisados (uma gestdo = um caso).
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Cruzando os dados entre a gestdo (periodo de quatro anos) em que foi
executado o orgamento participativo e os partidos (tendo como referéncia o partido do
prefeito), observamos que ha trés periodos que o PT dominou como partido executor
da proposta: entre 1989 e 1996; gestdo de 2001 a 2004 e, entre com 2005 e 2012,
conforme apontado na tabela 01. O demais partidos, entre os anos estudados, nao

passaram de quatro capitais por partido/gestao (apéndice 01).

Tabela 01 - Preponderancia de gestées com PT

Gestao Numero de Capitais
1989 - 1992 03 (Porto Alegre, Vitéria e Sao Paulo)
1993 - 1996 03 (Belo Horizonte, Goiania e Porto Alegre)
2001 - 2004 06 (Aracaju, Belém, Porto Alegre, Goiania, Recife e Sao Paulo)

08 (Aracaju, Belo Horizonte, Fortaleza, Palmas, Porto Velho, Recife, Rio

2005 - 2008 Branco e Vitdria)

2009 - 2012 06 (Fortaleza, Palmas, Porto Velho, Recife, Rio Branco e Vitéria)
Fonte: elaboracéo prépria.

Ultimo ponto do mapeamento esta ligado a relagdo entre os poderes executivo
e legislativo, mais exatamente, aos partidos que compunham as Camaras de
Vereadores dos municipios da amostra. Considerando que, dependendo do ano do
pleito ha uma diferenciagdo entre as coligacdes organizadas para as eleigcbes
maijoritarias (prefeito) e para eleigdes proporcionais (vereadores). Assim, optamos por
verificar dentro do quadro de vereadores, a relagdo de apoio que o executivo possuia
dentro do 6rgéo legislativo, através da observagdo dos eleitos que pertenciam ao
mesmo partido do prefeito a frente da gestdo municipal.

Alguns pontos, no geral, se destacam quando analisamos de forma
exploratéria os dados levantados: a implementagéo do OP em Florianépolis/SC (1993-
1996) ocorreu em um cenario em que o partido do prefeito a frente da gestéo (PPS)
nao possuia nenhum vereador eleito na Camara de Vereadores, sendo a mesma
composta em sua maioria por partidos de oposi¢ao. A capital Belém/PA (1997-2004),
apesar da continuidade da proposta por dois anos consecutivos com o PT como
partido a frente da gestéo, enfrentou as aprovagdes de orgamento com apenas 12% e
21%, respectivamente, de vereadores do mesmo partido, em cada gestao.

A gestdo 1997-2000 em Porto Alegre/RS (PT) foi marcada como o apice de
apoio com vereadores do mesmo partido dentro da cadmara: elegeu mais de 40% da
bancada (14 cargos); iv) na gestdo 2005-2008 foi o periodo em que o PT possuia mais

capitais com orgamento participativo (oito de 15 casos), um numero relativamente
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elevado de vereadores eleitos pela sigla (cerca de 30 vereadores), mas com uma
representatividade dentro das Camaras de Vereadores que variou entre 7% a 25%.
Entre os anos de 2009-2012, 60% das propostas de OP foram mantidas pelo
mesmo partido da gestdo 2005-2008. Por fim, com exceg¢do de dois municipios que
mantiveram o mesmo numero de vereadores com a mesma sigla do partido do prefeito
(Vitoria/lES e Palmas/TO) todos os demais (sete casos) apresentaram aumento no
numero de cadeiras nas caAmaras de vereadores, mas somente Teresina/Pl manteve-

se no poder por mais uma gestdo (2013-2016)°.

PONDERAGCOES POR GESTAO

Entre os anos de 1989 a 1992, marco do protagonismo com experiéncias de
inclusdo dos cidaddos na gestdo publica com o nome de orgamento participativo,
observamos a implementagao da proposta em trés capitais brasileiras: em Sao Paulo,
na gestdo de Luiza Erundina, coligagéo "Partidos do Povo" (PT, PCdoB e PCB); em
Vitéria, na gestdo de Vitor Buaiz, coligagdo "Frente Popular" (PT e PCB) e, a
experiéncia mais estudada e citada pela literatura, em Porto Alegre comandada por
Olivio Dutra e a também nomeada coligagao "Frente Popular" (PT e PCB).

Ja para os anos de 1993 a 1996, observamos quatro caracteristicas que
merecem destaque: i) a expansdo de experiéncias de orgcamento participativo (ou
experiéncias analogas) de trés para sete capitais; ii) continuidade das experiéncias em
Porto Alegre/RS e Vitéria/ES (mas agora comandada pelo PSDB); iii) surgimento de
OP's em mais duas regides do Brasil (Nordeste e Centro-Oeste); iv) inicio da
expansao de partidos que comegaram a implementar a proposta (PSDB, PMDB e
PPS).

Tabela 02 - Capitais com OP (1993-1996)

Partido Partido

Regido Estado Capital Prefeito Vice Coligagao

Centro- A R T

Oeste GO Goiania PT PSDB E Uniéo, é Vitéria (PT/PSDB)
Nordeste PE Recife PMDB PSDB S.i

Salvador Amor e Luta
Nordeste BA Salvador PSDB PCdoB (PSDB, PV, PT, PDT, PPS, PSB, PC
do B, PMN e PMDB)

Sudeste ES Vitéria PSDB - PMDB/ PPS/ PTR/ PV/PSDB

% Belo Horizonte (MG) também reelegeu o mesmo partido (PSB) entre a gestdo 2009-2012 e 2013-2016,
conquistando mais cadeiras na Camara de Vereadores (de duas para seis), mas o partido a frente da
gestdo em 2005-2008 era o PT.
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Partido Partido

Regido Estado Capital Prefeito Vice Coligagao
Sudeste MG Belo PT PSB .
Horizonte
L Frente Popular (PC / PCdoB / PCB /
Sul SC  Floriandpolis PPS PT PDT /PPS / PSB / PSDB / PT/ PV)
Sul RS Porto Alegre PT PT PT/PPS/PSB/PV/PC

Fonte: elaboragdo propria a partir de Silva e Alcantara (2005), Sul21 (2012), Arantes (2017) e CMF
(2017).

Ainda sobre a gestdo 1993-1996, destacamos a presenga do PT em quase
todas as cidades mapeadas, s6 que agora ndo somente como partido do prefeito, mas
também como vice-prefeito (em Florianépolis/SC) e, na coligagao vencedora do pleito
em Salvador/BA.

Sobre o mandato seguinte (1997-2000), destacam-se o aumento consideravel
de experiéncias no Nordeste do pais (de duas para seis capitais); surgimento da
primeira proposta na regido Norte, no municipio de Belém/PA capitaneada pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) e a coligacdo "Frente Belém Popular"
(PT/PSTU/PCB/PPS/PSB/PV/PCdoB), além da continuidade de trés experiéncias:
Belo Horizonte/MG (PSB), Vitéria/ES (PSDB) e Porto Alegre/RS (PT). Dado que
chama atencdo €é a concentracdo de partidos considerados pela literatura
especializada* como de espectro identitario de "centro" (PSDB - Vitéria/ES e
Teresina/Pl; PMDB - Aracaju/SE), bem como de "direita" (PFL - Salvador/BA,
Recife/PE e Rio de Janeiro/RJ).

Nas gestdes a partir dos anos 2001 até 2016, confirmamos o alcance do
orgamento participativo em todas as regides do pais. Entre 2001-2004, ao dividir as
experiéncias de orgamento participativo em quatro grupos - i) continuidade de
propostas de OP, mas com troca do partido a frente da gestéo; ii) continuidade com o
mesmo partido a frente da gestao; iii) capitais que comegaram a implementar e, v)
municipios que retornaram a executar a proposta - pondera-se um fortalecimento das
gestdes de centro-esquerda® entre os anos de 2001 e 2004, pois observamos tanto a
substituicao de partidos de centro e de direita, quanto a manutengéo e o retorno de
propostas encabegadas por partidos considerados a esquerda pela literatura
(KRAUSE; MACHADO; MIGUEL, 2016).

* Mais informag@es em Krause, Machado e Miguel (2016).
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Quadro 01 - Capitais brasileiras com OP (2001-2004)

Continuidade Continuidade Novas experiéncias Retorno
(partido diferente) (mesmo partido)
Aracaju (SE) Belém (PA) Campo Grande (MS) Séo Paulo (SP)
PMDB para PT Manteve PT PMDB Retorno PT
Recife (PE) Belo Horizonte (MG) Cuiaba (MT) Goiania (GO)
PFL para PT Manteve PSB PSDB Retorno PT
Rio de Janeiro (RJ) Maceio (AL) Rio Branco (AC)
PFL para PDT Manteve PSB PMDB )
Porto Alegre (RS)
) Manteve PT ) )
Teresina (PI)
. Manteve PSDB - -

Fonte: elaboragédo propria a partir de TSE (2017)

O mandato iniciado apds as eleigdes de 2004, possuem trés marcos
balizadores quando relacionamos as propostas de orcamento participativo aos
partidos a frente da gestdo municipal: 1) o apice de experiéncias com o Partido dos
Trabalhadores (PT) (oito capitais como prefeito: Aracaju/SE, Belo Horizonte/MG,
Fortaleza/CE, Palmas/TO, Recife/PE, Rio Branco/AC e Vitéria/ES); 2) gestdo com o
maior numero de propostas sendo executadas no Nordeste do pais; 3) a derrota do PT
em Porto Alegre nas eleigbes de 2004, depois de 16 anos no poder.

Finalmente, as propostas implementadas entre 2009 e 2016, mantém o perfil
de ampliagdo do numero de partidos que faziam a composicdo das coligagdes
partidarias para eleicdo majoritaria (prefeito): com excegdo de Sao Luis/MA e
Vitéria/ES (2009-2012) e, Campo Grande/MS, Porto Velho/RO e Manaus/AM (2013-
2016) em todos os demais casos (24 dos 29 mapeados), as coligagdes que venceram
o pleito possuiam mais de quatro partidos. Além disso, dois partidos apareceram pela
primeira vez no mapeamento como partido do prefeito: o Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL) a frente da gestédo de Macapa/AP; e o Partido Social Democratico

(PSD) comandando (e retomando o OP) a capital Florianépolis/SC.

CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo central deste estudo exploratério foi destacar em numeros o que a
literatura sobre orgamentos participativos vem afirmando nas ultimas décadas: a
pluralidade de partidos que executaram este mecanismo de participacdo no Brasil.
Apods a eleicdo municipal de 2000 é perceptivel a expansao do niumero de casos de
orgamentos participativos no Brasil (cerca de 190 experiéncias no pais) e um salto de

trés para 13 capitais, em apenas 10 anos.
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Quando observamos os numeros a partir do partido do prefeito que estava a
frente da gestdo municipal, os dados mapeados para este estudo corroboram com a
bibliografia especializada (RIBEIRO; GRAZIA, 2003; WAMPLER, 2008; RENNO;
SOUZA, 2012) sobre a pluralidade de partidos que implementam propostas de OP.
Mas também nos apresentou algumas informagées importantes, principalmente para a
gestdo entre os anos 1997 e 2000: o protagonismo do PT como principal partido a
executar a proposta nas capitais s6 ndo ocorreu entre nesta gestdo, em todas as
demais gestdes (conforme tabela 01) era o partido que estava comandando a maioria
das capitais. Essa informagdo colide com os dados das pesquisadoras Ribeiro e
Grazia, pois em seu mapeamento nacional, o Partido dos Trabalhadores foi o que
mais implantou OPs (50%) nesse mesmo periodo (RIBEIRO; GRAZIA, 2003, p. 38).

A gestdo eleita em 1996, o PT conseguiu o maior numero de cadeiras na
Camara de Vereadores nos 16 anos que esteve a frente da gestdo, acentuando a
importancia do mecanismo para a capital gaucha e, corroborando com parte da
literatura (GOLDFRANK; SCHNEIDER, 2006; CARREGOSA, 2009; SOUZA, 2010;
BEZERRA, 2015, ROMAO, AZEVEDO E SILVA, 2016) que aponta a ligagéo entre o
mecanismo (OP) como estratégia partidaria do PT.

Por fim, duas questdes centrais destacam-se para dar embasamento a
trabalhos futuros: as evidéncias de que, quando observamos mais atores e sua
ligacéo partidaria (vice-prefeito, coligagdo que vence o pleito municipal, as relagdes de
poderes dentro das camaras de vereadores), a pluralidade de partidos pode até
aumentar, mas consequentemente, aumenta a presenga do PT nas capitais
brasileiras. Essa evidéncia por si s6 ndo nos diz se o partido tem ou n&o importancia
na hora da decisao para implementacdo e/ou execugcdo da proposta, mas deixa a
questao em aberto. E, finalmente, se tem o alicerce necessario para, a partir deste
ponto - os diferentes partidos que executaram propostas de OP - iniciar uma analise
das semelhangas (e principalmente) das diferengas entre as propostas, de acordo com

o partido politico a frente (ou envolvido) com a gestao.
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Apéndice 01
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Fonte: elaboragao prépria a partir de TSE (2017).



