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A DEMOCRATIZACAO DO ACESSO A JUSTICA E O PERFIL DE ATUACAO DA

DEFENSORIA PUBLICA NA TUTELA COLETIVA: uma anélise das agdes civis

publicas propostas pela Defensoria Publica do Estado de S&do Paulo entre os
anos de 2007 a 2012"

RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei n. 11.448/2007 garantiram a Defensoria
Publica a sua legitimidade para a defesa de direitos coletivos, difusos e individuais
homogéneos. A presente pesquisa tem como objetivo geral estudar o cenario da
democratizacdo do sistema judicial e o perfil de atuacdo da Defensoria paulista na
tutela coletiva a partir da analise das acgfes civis publicas, propostas por esta, no
periodo de 2007 a 2012. Os dados foram coletados a partir de fontes indiretas e
fontes diretas de dados. Tais dados registram a utilizacdo desse instrumento pelas
trés Regionais (da Capital, da Grande Sdo Paulo e do Interior) dessa Defensoria
Estadual. Espera-se que essa andlise possa ser Util para outras pesquisas
dedicadas a tematicas como a democratizacado do acesso a justica e a judicializacdo

dos conflitos.

PALAVRAS-CHAVE: Defensoria Publica. Acesso a justica. Estado de Sao Paulo.
Acdo civil publica. Pesquisa empirica.

1 Introducéo

O governo tem desenvolvido acbes, em especial, a partir da Emenda
Constitucional n. 45, de dezembro de 2004, para o aprimoramento do sistema de
justica e de suas instituicdes a fim de que possa ser garantida uma justica cidada e
proxima ao povo (CAMPOS, 2011). Essas politicas se inserem no cenario de
consenso da constatacdo dos problemas judiciarios, como lentiddo dos processos

judiciais, ineficacia, ndo cumprimento de decisdes e restricbes na transparéncia, 0s

! Bolsa de iniciacéo cientifica fomentada pela Fundacdo de Amparo & Pesquisa do Estado de S&o
Paulo (FAPESP), cujo titulo & “A democratizagdo do acesso a justica e o perfil de atuacdo da
Defensoria Publica na tutela de direitos difusos e coletivos: uma andlise das ag¢fes civis publicas
propostas pela Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo entre os anos de 2007 a 2012” (Processo
n°® 13/11481-0) sob a orienta¢cdo da Profa. Dra. Fabiana Cristina Severi.
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guais além de travarem o desenvolvimento do pais, geram descrédito na populacdo
guanto ao regime democratico de direito (CAMPOS, 2011). De acordo com
Fernandes (2011), o sistema de justica passou a ser um meio de acesso a
cidadania, sendo deixada, assim, a visdo preponderante de um mecanismo de
protecdo do status quo.

Considerando a importancia desse cenario, busca-se, com o presente artigo,
abordar aspectos da atuacdo da Defensoria Publica na tutela coletiva, em especial,
destacar dados concretos da defesa coletiva realizada pela Defensoria Publica do
Estado de S&o Paulo entre o periodo de 2007 a 2012.

Esses ultimos dados decorrem da pesquisa de iniciacao cientifica concluida,
denominada “A democratizacdo do acesso a justica e o perfil de atuacdo da
Defensoria Publica na tutela de direitos difusos e coletivos: uma andlise das acdes
civis publicas propostas pela Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo entre os
anos de 2007 a 2012”. O objetivo da pesquisa analisa o cenario da democratizacéo
do acesso a justica sob a 6tica da Defensoria Publica. A pergunta que a orienta é:
qual é a postura da Defensoria Publica paulista nas acdes civis publicas (2007 —
2012), classificadas conforme ano de propositura, em relacdo ao tipo de direitos

difuso e coletivo tutelados?

2 Metodologia

Foi realizada uma revisdo bibliografica que permitisse compreender o
contexto de criacdo e algumas caracteristicas da Defensoria Publica no pais: os
contornos juridicos e controvérsias sobre sua atuacdo na tutela coletiva, em
especial, a sua legitimidade para ajuizar ac¢do civil publica por meio da Lei n.
11.448/2007 e, por fim, os dados coletados quanto a atuagdo coletiva das
Defensorias Publicas do Estado de Sdo Paulo.

Também foi feito o uso de fontes indiretas de dados, em especial, do llI
Diagndstico da Defensoria Publica, elaborado em 2009; da dissertacdo de mestrado
intitulada “Atuacao da Defensoria Publica da Unido na Amazénia Legal em conflitos

de natureza coletiva — periodo de 2004 a 2010"%; dos Anudrios Estatisticos da

% Defendida por Stanley Botti Fernandes em 2011.
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Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo, do Resultado da Consulta Sobre Tutela

Coletiva e das Respostas dos Questionarios sobre Tutela Coletiva.

3 Defensoria Publica

A Constituicdo da Republica, promulgada em 05 de outubro de 1988,
inaugurou uma nova histéria para a assisténcia judiciaria brasileira, uma vez que ela
estabeleceu no capitulo referente aos Direitos Fundamentais um dispositivo o qual
garante a assisténcia juridica de forma integral e gratuita (ALVES, 2005): o art. 5°,
inciso LXXIV — “O Estado prestara assisténcia juridica integral e gratuita aos que
comprovarem insuficiéncia de recursos”.

Esse dispositivo seguiu 0 que j& houvera no Brasil nas Constituicdes de
1934 e de 1946 e essa “nova histéria” consolidou o que ja vinha se desenvolvendo
no pais nas duas décadas anteriores a 1988 (ALVES, 2005).

Ressalta-se que ndo somente foi garantida a assisténcia judiciaria, mas sim
a juridica, a qual alcanca e é mais ampla do que aquela (ALVES, 2005). A
assisténcia juridica, de acordo com Alves (2005), ndo somente compreende 0
patrocinio gratuito da causa pelo advogado e a isencdo das taxas, custos e
despesas, 0s quais estdo presentes na assisténcia judiciaria, mas sim alarga sua
abrangéncia para o aconselhamento, a consultoria, a informacdo juridica e a
assisténcia extrajudicial, tal como proferiu Moreira® (1991 apud ALVES, 2005, p.
294-295), em 30 de outubro de 1990, em uma palestra para os Defensores do Rio
de Janeiro.

Além dessa inovacdo da previsdo da assisténcia juridica como garantia
constitucional, direito que ndo é comum nos paises de modo geral, um aparato para
se efetivar esse direito também foi prescrito pela Constituicdo no art. 134 do capitulo
qguanto a estrutura do Poder Judiciério: a Defensoria Publica, que pela primeira vez
na historia é prevista pela Constituicdo Federal, a qual compde as “funcdes
essenciais a Justica”, no mesmo patamar da Magistratura, do Ministério Publico e da
Advocacia (Publica e Particular) (ALVES, 2005).

Em relacdo as caracteristicas da Defensoria Publica, de acordo com Bueno

(2012), ela é entendida conforme o caput, do art. 134 da Constituicdo Federal, como:

¥ BARBOSA MOREIRA, José Carlos. O direito & assisténcia juridica. In: Revista de Direito da
Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, ano 4, n°5, 1991. p. 130.
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instituicdo essencial a funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a orientacéo
juridica e a defesa, em todos os graus, dos necessitados, na forma do art. 5°, LXXIV.
Essa instituicdo legitima o Estado Democratico de Direito, visto que viabiliza o
“acesso a Justica” da populagéo carente (BUENO, 2012). Apresenta essa institui¢ao,
como funcéo tipica, a tutela dos necessitados econémicos, mas também detém,
como funcdo atipica, a atuagdo em favor do necessitado juridico (DIDIER JR.;
ZANETI JR., 2011).

Assim, o objetivo da Defensoria Publica consiste em viabilizar que se efetive
o direito fundamental do acesso a justica aos hipossuficientes, favorecendo a
garantia da igualdade material (BITTENCOURT, 2009).

Além da tutela juridica dos direitos individuais dos necessitados, a
Defensoria é incumbida da tutela dos direitos coletivos destes, tal como o expresso
no art. 1° da Lei Complementar n. 80/1994 (com redacdo dada pela Lei

Complementar n. 132/2009):

A Defensoria Publica é instituicdo permanente, essencial a fungéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como expresséo e instrumento do
regime democratico, fundamentalmente, a orientagdo juridica, a promogao
dos direitos humanos e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial,
dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos
necessitados, assim considerados na forma do inciso LXXIV do art. 5° da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1994).

Destaca-se, assim, que essa instituicdo exerce importante papel na tutela
dos direitos coletivos ou transindividuais, uma vez que, conforme a Constituicao
Federal, os direitos e garantias ndo sdo apenas de indole individual, mas também
coletiva (ZUFELATO, 2012).

Zufelato (2012) aponta que existe uma série de dispositivos
infraconstitucionais, atestando a vocacao dessa instituicdo a tutela de interesses
transindividuais, como: a Lei Complementar n. 80/1994, Lei Organica da Defensoria
Publica, em seu art. 4°, I, VII, VIII, IX e X.

No tocante ao Estado de Sdo Paulo, por exemplo, ha a Lei Complementar
do Estado de Sao Paulo 988, de 09.01.2006, a qual trata da Defensoria Publica no
Estado, dispondo as seguintes atribui¢cdes desse 6rgédo (ZUFELATO, 2012):

Art. 2° - A Defensoria Publica do Estado € instituicdo permanente, essencial
a fungdo jurisdicional do Estado, e tem por finalidade a tutela juridica
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integral e gratuita, individual e coletiva, judicial e extrajudicial, dos
necessitados, assim considerados na forma da lei.

()

Art. 5° — S&o atribui¢Bes institucionais da Defensoria Publica do Estado,
dentre outras: (...)

VI — promover:

c) a tutela individual e coletiva dos interesses e direitos da crianca e do
adolescente, do idoso, das pessoas com necessidades especiais e das
minorias submetidas a tratamento discriminatério (ZUFELATO, 2012, p.
325).

Também tem a Defensoria Publica a legitimidade para ajuizar acéo civil
publica, sendo recente a disciplina legal (inc. Il do art. 5° da Lei n. 7.347/1985
inserido pela Lei n. 11.448/2007) que a estabeleceu como legitimada (BUENO,
2012).

Essa legitimidade decorre de sua finalidade de tutelar os necessitados, isto
€, a Defensoria podera ajuizar acdo para a tutela coletiva se repercutir diretamente
no interesse dos necessitados, ndo sendo preciso, contudo, que os efeitos os
atinjam exclusivamente, sendo possivel que outros sejam abarcados por seus
efeitos (MARINONI; ARENHART, 2009).

E valido ressaltar que “[...] o instrumento processual coletivo é uma forma de
alcancar os escopos constitucionalmente destinados a Defensoria Publica, no
sentido de tutela coletiva de direitos.” (italico no original) (ZUFELATO, 2012, p. 325).

Assim, de acordo com Zufelato (2012), a atuacdo da Defensoria Publica
concretiza principios e valores estabelecidos pela Constituicdo Federal em raz&do da
tutela dos necessitados, relacionando-se com objetivos fundamentais da Republica

Federal do Brasil.

4 Legitimidade para propositura de acao civil publica

Embora, como afirmado anteriormente, tenha sido atribuida a legitimidade
da Defensoria para propor acao civil publica apenas por meio da Lei n. 11.448/2007,
de acordo com Grinover (2008), mesmo antes dessa Lei, demandas coletivas
vinham sendo ajuizadas pela Defensoria, fundamentando-se no art. 82, Ill, do
Codigo de Defesa do Consumidor, c/c o art. 21 da Lei da Acdo Civil Pablica.

Desse modo, a Defensoria Publica propds demandas coletivas
anteriormente a Lei n. 11.448/07, havendo o reconhecimento de sua legitimacao
pelos tribunais (GRINOVER, 2008).
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N&o obstante essa garantia legal da legitimacdo da Defensoria foi ajuizada
uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 3.943/DF* pela Associacdo
Nacional dos Membros do Ministério Publico (CONAMP) contra a Lei n.
11.448/2007, cujo argumento é que a Defensoria Publica s6 deve atuar em prol dos
necessitados, dispostos individualmente, sendo afastada, portanto, sua atuacao
coletiva (BUENO, 2010).

No entanto, Didier Jr. e Zaneti Jr. (2011) apontam que a legitimacdo da
Defensoria a tutela coletiva é atribuida a fim de proteger o interesse da coletividade,
nao de prestigiar determinada instituicdo, e o aumento dos legitimados para a tutela
coletiva € uma tendéncia do direito advinda desde 1985, em que houve a permissao
de as associa¢fes promoverem acdes coletivas.

No tocante a essa Acdo Direta de Inconstitucionalidade, foi pedido um
parecer a professora Ada Pellegrini Grinover em setembro de 2008, em nome da
Associacao Nacional de Defensores Publicos — ANADEP, a respeito da arguicdo de
inconstitucionalidade do inc. Il do art. 5° da Lei n. 7.347/85 em discussé&o nessa ADI
(GRINOVER, 2008).

Para Grinover (2008), alargar a legitimidade para acdo civil publica se
delineia como um poderoso instrumento de acesso a justica e ampliar as demandas
que tutelam interesses ou direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos
favorece a efetiva e adequada tutela dos direitos fundamentais de terceira geracéo —
direitos de solidariedade. Assim, “a nova norma legal permite, simplesmente, que a
Defensoria Publica venha somar esfor¢cos na conquista dos interesses ou direitos
difusos, coletivos e individuais homogéneos da sociedade, podendo inclusive agir
em litisconsoércio com o Ministério Publico.” (GRINOVER, 2008, p. 10-11).

Por fim, apesar das controvérsias, opondo-se a legitimidade da Defensoria
Publica para ajuizar acao civil publica, esse 6rgéo ja assumiu e vem implementando

na pratica a propositura de acdes civis publicas.

5 Atuacao da Defensoria Publica na tutela coletiva

Como afirmado anteriormente, a Defensoria Publica tem atuado na tutela

coletiva, os dados mencionados a seguir buscam destacar essa atuacao.

* Recentemente, essa ADI foi julgada improcedente pelo Supremo Tribunal Federal, reconhecendo-se
a legitimidade da instituicdo (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2015).
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Foi elaborado, em 2009, o Ill Diagnéstico da Defensoria Publica a fim de
ponderar 0s avangos, mapear os obstaculos e nortear as futuras reformas e politicas
publicas nessa instituicdo pela Secretaria de Reforma do Judiciario, do Ministério da
Justica (FAVRETO, 2011). No tocante a tutela coletiva desempenhada pela
Defensoria Publica, é possivel destacar alguns dados desse Diagnéstico.

Ao observa-lo, todos os estados brasileiros, exceto Amazonas, Espirito
Santo, Maranh&o e Parana (aponta-se que o Amapa nao respondeu a pergunta em
guestao), atuam na area dos direitos coletivos (BRASIL, 2009). 18 (69,23%) das
unidades da Federacdo apresentaram experiéncia no manejo de acdes coletivas
(incluindo aqui, por exemplo, mandado de seguranca coletivo e acdo civil publica)
(BRASIL, 2009).

Das unidades da Federagdo, 7 (28%) apresentaram, nesse Diagnéstico,
disciplina ou normatizacdo da atuacdo da Defensoria Publica na tutela dos
interesses metaindividuais ou ajuizamento de acdes civis publicas (BRASIL, 2009).
Em 15 (60%) dos estados, é atribuida a todos os defensores publicos a possibilidade
de ajuizar acdes coletivas (BRASIL, 2009). Em 4 (16%) unidades da Federacéo, a
possibilidade de ajuizar acdes coletivas é atribuida exclusivamente a algum érgéo e,
em 14 (53,84%) das unidades da Federacdo, a possibilidade de ajuizar acdes
coletivas é atribuida concorrentemente a algum 06rgdo especializado e aos
defensores publicos (BRASIL, 2009).

Nesse Il Diagnéstico, para avaliar a qualidade da atuacao da Defensoria, foi
estabelecido um indice de percepcao interna de qualidade, o qual corresponde ao
percentual dos defensores publicos que atribuiu notas iguais ou superiores a 7 (boa
ou 6tima) na area pesquisada (BRASIL, 2009).

A area de tutela dos interesses coletivos teve avaliagdo muito baixa, pois
apresentou indice de qualidade de 48,75% na Defensoria da Unido e 52,52% na
Defensoria do Estado (BRASIL, 2009).

Em relagdo ao indice de concordancia, que significa o percentual de
defensores favoraveis (nota igual a 7) ou totalmente favoraveis (nota superior a 7) a
algumas medidas das Defensorias, a legitimacéo para atuacdo em acdes coletivas
foi a segunda medida mais favoravel para os defensores estaduais (95,69%) e a
medida mais favoravel para os defensores da Unido (99,17%) juntamente com a

autonomia funcional, administrativa e orgamentéria (BRASIL, 2009).
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Também, na avaliagdo das recentes alteracbes legislativas, a Lei n.
11.448/2007 foi a que teve o maior indice de concordancia pelos defensores da
Unido (95,42%) e foi a segunda em relacdo aos defensores estaduais (88,28%)
(BRASIL, 2009).

Quanto as areas de atuacdo dos defensores publicos da Unido, 43,8%
atuam nos direitos coletivos (compondo uma das areas com um dos maiores
percentuais em que se atuam defensores da Unido), 36,7% nao atuam e 1,2% atua
com exclusividade (BRASIL, 2009). Referente aos defensores publicos do estado,
26,7% atuam na é&rea de direitos coletivos, 34,3% ndo atuam e 0,6% atua com
exclusividade (BRASIL, 2009).

Outro aspecto de atuacdo da Defensoria Publica é, por meio, de nucleos
especializados. Ha esses nlcleos, pois, em muitos casos, 0s atendimentos
especializados sao feitos por nulcleos especificos de defensores publicos, com
atribuicdo exclusiva para aquela matéria, eles visam oferecer defesa mais eficiente a
determinados segmentos dos destinatarios, constituindo uma tendéncia recente de
organizacdo da Defensoria Publica (BRASIL, 2009). Embora existam nucleos
especializados em direitos coletivos, apenas 9 estados do pais, conforme o Il
Diagndstico, possuem-nos (BRASIL, 2009).

Diante desse Diagndstico, apesar de datar de 2009, é possivel visualizar a
atuagao da Defensoria Publica, viabilizando o “acesso coletivo” (BUENO, 2010) dos
necessitados a justica, mas também se nota que sdo necessarias melhorias para o
efetivo desempenho dessa atuacdo, como, por exemplo, em razdo dos baixos
indices de qualidade verificados supra quanto a tutela dos interesses coletivos e de
os direitos coletivos constituirem uma das areas com menor numero de Defensorias
Publicas atuantes (BRASIL, 2009).

Outro estudo que pode ser mencionado acerca da atuagéo da Defensoria na
tutela coletiva é a dissertagdo de mestrado intitulada como “Atuagdo da Defensoria
Publica da Unido na Amazébnia Legal em conflitos de natureza coletiva — periodo de
2004 a 2010” (FERNANDES, 2011).

Nela hd uma analise da atuacdo da Defensoria da Unido nos estados
integrantes da Amazébnia Legal (2004 — 2010) para a resolucdo de conflitos
coletivos, sendo consideradas como questdes, nessa analise, “[...] os critérios para a
selecdo de casos, visdo dos membros dirigentes da instituicdo a respeito dos

problemas da regido, atuacdo extrajudicial e atuacdo judicial, considerando-se as
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estratégias para 0 manejo de ac¢des civis publicas, réus nas a¢bes, objeto e direitos
pleiteados e julgamento em primeira instancia.” (FERNANDES, 2011, p. 6-7).

Quanto a atuacao judicial analisada, apenas acdes civis publicas ajuizadas
foram levadas em consideracdo (FERNANDES, 2011). Referente ao objeto das
acles civis publicas, seis temas principais se destacaram: relacdes de consumo,
educacdo, salde, acesso a cargos publicos, beneficios previdenciarios e
assistenciais e habitacdo, predominando as acdes para a defesa dos consumidores
e para garantir o acesso a cargos publicos (FERNANDES, 2011).

Foi possivel concluir que a atuacdo coletiva da Defensoria da Unido tem
intimo liame com a grande quantidade de processos individuais (aos quais é
prestada a assisténcia juridica), revelando uma estratégia da instituicido para
otimizar a prestacdo dos servicos (FERNANDES, 2011).

Para o autor, este dado pode ser visto positivamente em razdo de gerar
reducdo do nimero de demandas, da duracdo de processos individuais, economia
de recursos financeiros, mas, especialmente, por ampliar o acesso a justica. Assim,
devido ao aspecto da familiaridade da Defensoria da Unido com determinados tipos
de conflitos, é maior a probabilidade de que ela intervenha nesses conflitos de forma
coletiva do que outros legitimados para propor acdo civil publica (FERNANDES,
2011).

Segundo Fernandes (2011), duas grandes dificuldades sdo apontadas
guanto a atuacdo da Defensoria Publica da Unido nesses conflitos coletivos. Uma de
natureza pragmatica que se relaciona a “[...] estruturas precarias, caréncia de
recursos financeiros e numero insuficiente de membros da instituicdo e de
servidores.” (FERNANDES, 2011, p. 144), recursos estes que se existissem,
segundo esse autor (2011), proporcionariam maior nivel de organizacéo,
capacitacdo e especializacdo, que sdo fundamentais para a coletivizacdo de

conflitos. Outra dificuldade é de natureza juridica:

[...] embora a Acdo Civil Publica seja um importante instrumento para
otimizar e agilizar a prestacdo da assisténcia juridica, muitos juizes tém
interpretado a legislagdo no sentido de que ha necessidade de
comprovacgdo da hipossuficiéncia de todos os beneficiarios de um eventual
julgamento procedente da demanda, o que acaba por inviabilizar a atuacéo
da Defensoria Publica da Unido, sobretudo considerando-se os casos em
gue os interesses sao difusos e ndo ha contabiliza¢@o precisa de assistidos
(FERNANDES, 2011, p. 143-144).
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Como uma de suas conclusfes, o autor considera que o crescimento, que
houve no nimero de atendimentos em uma década de atuacdo da Defensoria
Publica da Uniéo, indica a grande quantidade de demandas reprimidas e o potencial
da instituicdo na defesa de direitos.

Quanto a atuacdo da Defensoria Publica no ajuizamento de acbes civis
publicas no Estado de Sado Paulo, defensoria objeto da presente pesquisa, €
possivel destacar sua atuacdo a partir de fontes de dados extraidos dos Anuérios
Estatisticos da Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo, do Resultado da
Consulta sobre Tutela Coletiva e das Respostas dos Questionarios sobre Tutela
Coletiva.

Conforme dados reunidos nos Anuérios Estatisticos da Defensoria Publica
do Estado de S&do Paulo, os quais provém do preenchimento mensal por cada
Defensor de um relatério eletrbnico de atividades, 298 acdes civis publicas foram
ajuizadas por esta Defensoria Publica entre os anos de 2007 a 2012 (DEFENSORIA
PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2014a). Para facilitar a visualizagéo
desses dados quantitativos, houve sua sistematizacdo em gréficos.

No grafico 1, destacaram-se as Regionais da Defensoria do Estado de Séo
Paulo da Capital, da Grande S&o Paulo e do Interior e a quantidade de acdes civis
publicas propostas por cada uma delas no periodo de 2007 a 2012. No grafico 2,
enfocou-se nas Regionais da Defensoria Publica da Capital a fim de comparar o total
da quantidade de acGes ajuizadas por ano (no periodo de 2007 a 2012) em cada
Regional. J&, no gréfico 3, a disposicao dos dados no grafico também permite essa
comparacao da quantidade total de acbes ajuizadas em cada Regional da Grande
Séao Paulo. No grafico 4, os dados sao relativos as Regionais do Interior do Estado,
sendo possivel visualizar a quantidade total de ag¢Bes propostas em cada uma
dessas regionais no periodo de 2007 a 2012.

O grafico a seguir aponta a quantidade de ac¢Bes civis publicas propostas
pelas Unidades da Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo no periodo de 2007
a 2012, nota-se o alto crescimento das acfes ajuizadas de 2007 a 2008 e também &
possivel perceber que as variacdes na quantidade de acgBes civis publicas sao
diferentes entre as Regionais, isto €, enquanto, entre 2008 a 2009, ha uma
diminuicdo de acdes propostas nas Regionais Interior e Grande S&o Paulo, na
Regional Capital, ocorre um aumento. Posteriormente, de 2009 a 2010, aumentam-

se as acdes na Regional Grande S&o Paulo, mas h4 um decréscimo nas Regionais
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Interior e Capital. Entre 2010 e 2011, cresce o numero de ac¢des da Regional Capital,
mas diminui nas Regionais Grande S&o Paulo e Interior. J4, de 2011 a 2012, o
acréscimo ocorre na Regional Interior, decrescem as acdes na Regional Capital e

mantém-se o mesmo nimero na Regional Grande Sao Paulo:

Grafico 1 — Agdes civis publicas ajuizadas pela Defensoria Publica Estado de
S&o Paulo (2007 - 2012)
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Fonte: Criado pela autora com dados extraidos dos Anuarios Estatisticos da Defensoria Publica do
Estado de S&o Paulo (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2014a)

Quanto aos dados quantitativos referentes as agdes civis publicas propostas
pelas Regionais da Defensoria Publica da Capital, observam-se, no grafico a seguir,
0s seguintes nimeros nas Regionais: Central — 25 acdes civis publicas, Leste — 25,
Norte-Oeste — 11 e Sul — 26.
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Grafico 2 — A¢des civis publicas ajuizadas pelas Regionais da Capital da
Defensoria Publica do Estado de Séo Paulo (2007 — 2012)
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Fonte: Criado pela autora com dados extraidos dos Anuarios Estatisticos da Defensoria Publica do
Estado de S&o Paulo (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2014a)

Nas Regionais da Grande Sao Paulo, entre 2007 a 2012, foram ajuizadas 13
acOes civis publicas pela Regional Mogi das Cruzes, 10 pela Regional Guarulhos, 9

pela Regional Osasco e 1 pela Regional Grande ABCD, conforme ilustra-se abaixo:

Grafico 3 — A¢des civis publicas ajuizadas pelas Regionais da Grande Sdo
Paulo da Defensoria Publica do Estado de Séo Paulo (2007 — 2012)
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Fonte: Criado pela autora com dados extraidos dos Anuarios Estatisticos da Defensoria Publica do
Estado de S&o Paulo (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2014a)
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Nas Regionais do Interior, nota-se uma grande diferenca entre as Regionais
no tocante a quantidade de acdes civis publicas ajuizadas no mencionado periodo.
Enquanto as Regionais de Bauru, S&do Carlos, Taubaté e Ribeirdo Preto, por
exemplo, ajuizaram, respectivamente, 30, 27, 25 e 24 agbes civis publicas, as
Regionais de Aracatuba, Marilia, Presidente Prudente e Sdo José do Rio Preto
propuseram (cada uma) 5 acdes civis publicas e a Regionais de Jundiai e Vale do

Ribeira, respectivamente, ajuizaram 3 e nenhuma agéo civil publica.

Gréfico 4 — AgBes civis publicas ajuizadas pelas Regionais do interior da
Defensoria Publica do Estado de Séo Paulo (2007 — 2012)
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Fonte: Criado pela autora com dados extraidos dos Anuérios Estatisticos da Defensoria Publica do
Estado de S&o Paulo (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2014a)

Além desses dados, consultas também foram realizadas pela Defensoria
Publica do Estado de Sdo Paulo as suas Unidades e aos seus Nducleos
especializados no tocante a atuacao coletiva. Foi elaborado um questionario sobre
atuacao em demandas coletivas nas unidades da Defensoria Publica do Estado de
S8o Paulo pelos Nucleos Especializados, APADEP (Associacdo Paulista de
Defensores Publicos), Segunda e Terceira Subdefensorias, cujo periodo de consulta

foi de 11 de julho a 10 de agosto de 2012, sendo analisados 45 questionérios
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enviados pela Coordenacgédo das Unidades da Defensoria Publica do Estado de Sdo
Paulo (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2014b).

Afirmaram ter atuacdo em demandas coletivas 70% das Unidades que
responderam ao questionario. As Unidades que responderam que “ndo” foram:
Avaré, Butantd, Criminal, Ipiranga, Lapa, Nossa Senhora do O, Penha, Pinheiros,
Plantdo Civel, Santos, Sorocaba, Tatuapé e Vila Prudente. Dentre as areas nas
quais as Unidades tém procedimento administrativo (PA) de tutela coletiva em
andamento, destacam-se: cidadania, direitos humanos e direitos sociais; direitos do
idoso e da pessoa com deficiéncia; combate a discriminagdo; defesa da mulher;
infancia e juventude; questdes agrarias, habitacdo e urbanismo; questbes penais e
penitenciarias; outros: questdes habitacionais; meio ambiente; consumidor;
administrativo; creches; drogas; violéncia doméstica; insuficiéncia de Conselhos
Tutelares (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2014c).

Perguntou-se, nesse questionario, quais as principais dificuldades pela
unidade na implementacéo da Deliberacdo CSPD n. 139/2009, a qual regulamenta a
distribuicdo, organizacdo, funcionamento e atribuicGes das Defensorias de Tutela
Coletiva no ambito das Regionais da Defensoria Publica do Estado, disciplina, junto
aos orgaos de execucdo, a instauracdo de procedimento administrativo de tutela
coletiva para defesa extrajudicial e judicial de direitos individuais homogéneos,
coletivos e difusos, pedindo que se identificasse qual o grau de influéncia de
determinados elementos. Os elementos considerados mais influenciadores foram o
tempo e a estrutura, enquanto o interesse e também o tempo foram apontados como
0os que menos influenciariam (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, 2014c).

Realizou-se também uma consulta entre os dias 10 e 21 de junho de 2013
sobre atuacdo em tutela coletiva nas Unidades e Ndcleos Especializados da
Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo, cujo resultado foi apresentado em um
relatorio (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2013). Segundo
esse relatério, 85% das unidades e 100% dos nucleos responderam a consulta,
destes, 67% tém e/ou tiveram atuacdo em tutela coletiva (7 unidades que nao
tiveram atuacado sdo unidades criadas em 2013).

Observa-se que, em andamento, conforme o mencionado Resultado da
Consulta sobre Tutela Coletiva (DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, 2013), havia 109 acdes civis publicas, 195 procedimentos preparatorios e 1
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outro procedimento e, instaurados em 2012, havia 2 termos de ajustamento de
conduta, 15 ac¢bes civis publicas, 77 procedimentos preparatérios e 33 outros
procedimentos nos Nucleos especializados (a saber: Defesa do Consumidor,
Direitos do Idoso e da Pessoa com Deficiéncia, Habitacdo e Urbanismo, Infancia e
Juventude e Situacdo Carceréaria). J4, nas Unidades, havia, em andamento, de
acordo com dados de 2013, 106 acgbes civis publicas, 120 procedimentos
preparatérios, 163 outros procedimentos e, instaurados em 2012, 26 termos de
ajustamento de conduta, 61 ac8es civis publicas, 93 procedimentos preparatérios e
39 outros procedimentos.

Quanto as demandas, de acordo com esse relatério da Defensoria
(DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, 2013), nos Nucleos
especializados, as a¢bes civis publicas em andamento compreendiam as seguintes
areas: questdes penais e penitenciarias (12 ac¢bes civis publicas); habitacdo e
urbanismo (11); direitos do consumidor (11); direitos do idoso (3) e infancia e
juventude (1). Nas Unidades, as demandas das ac¢fes civis publicas em andamento
eram: habitacdo e urbanismo (28); meio ambiente (18); cidadania, direitos humanos
e direitos sociais (17); questdes penais e penitenciarias (10); direitos do consumidor
(7); infancia e juventude (6); questbes agrarias (2); creche (5); direitos da pessoa
com deficiéncia (5); saude (4); combate a discriminacao, racismo e preconceito (3) e

outros (1).

6 Perfil das ac8es civis publicas propostas pela Defensoria Publica do Estado

de Sao Paulo entre os anos de 2007 a 2012

Conforme os dados mencionados anteriormente, foram propostas 298 acbes
civis publicas pela Defensoria Publica paulista entre 2007 a 2012. Além da revisao
bibliografica, os objetivos dessa pesquisa foram selecionar as a¢des civis publicas
(peticdes iniciais), voltadas a tutela coletiva, classificando-as conforme ano de
propositura e dividindo-as de acordo com o tipo de direitos difuso, coletivo e
individual homogéneo tutelados e analisar essas ac¢fes civis publicas, visando ao
levantamento de dados de quais foram as demandas do periodo, sendo assim
possivel constatar quais direitos foram mais recorrentes, 0s que menos precisaram

de tutela a fim de construir o perfil de atuacao dessa instituicdo no ambito coletivo.
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Para tanto, as peti¢des iniciais das acdes dessa pesquisa foram obtidas por
meio de autorizacdo da Primeira Subdefensoria Publica-Geral, a qual afirmou nao
dispor de sistema integrado ou arquivo centralizado com acesso as acdes civis
publicas de 2007 a 2012. Todavia, solicitou aos defensores a remessa da cépia das
acles, cujo material seria disponibilizado para o e-mail da pesquisadora. Varias
peticBes iniciais das a¢bes civis publicas foram obtidas por meio da troca de e-mails
diretamente com os defensores publicos coordenadores das unidades devido a
demora em encaminha-las, apesar da solicitacdo da Primeira Subdefensoria
Publica-Geral. Nota-se que a pesquisadora recebeu a fotocopia de algumas acfes
(peticbes iniciais) e muitas petigdes iniciais em arquivo com formato “word” ou “pdf”,
nao sendo possivel, portanto, afirmar que as datas mencionadas nessas acodes
corresponderam de fato a data de sua propositura.

Um total de 140 ag¢Bes civis publicas (peticbes iniciais) foi reunido, essas
acOes foram lidas e sistematizadas em uma tabela, sendo extraidos os seguintes
dados dessas ac¢bes: Regional/ Unidade da Defensoria Publica do Estado de Séao
Paulo que ajuizou a acdo; comarca onde foi proposta; autor; réu; data de
propositura; objeto; pedido e tipo de direito (direito coletivo, direito difuso ou direito
individual homogéneo). As datas de propositura nao significam com certeza que a
acao foi ajuizada nessa data, como ressalvado anteriormente.

Essa pesquisa é de natureza predominantemente quantitativa e se configura
como exploratéria, uma vez que visa levantar informacdes sobre o perfil da
Defensoria paulista no tocante as acdes civis publicas propostas no periodo em
analise, sendo delimitado, portanto, um campo de trabalho a fim de mapear o objeto
em andlise (SEVERINO, 2007), método esse que vai ao encontro da proposta de
oferecer contelido e subsidios a esse contexto de acesso a justica.

A partir da sistematizacdo das acgbes civis publicas propostas pela
Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo entre os anos de 2007 a 2012,
depreende-se a existéncia de diversos temas.

O gréfico a segquir ilustra a quantidade e o tema das ac¢fes civis publicas. O
namero ao lado desses temas corresponde a quantidade de acdes, cujo objeto

foram essas demandas. Para facilitar a disposicdo em numeros, foi levado em
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consideragdo apenas um tema por agao, visto que foi possivel perceber a existéncia

de mais de um tema em uma mesma ac&o°.

Grafico 5 — Temas das ac¢des civis publicas

90

Fonte: Criado pela autora a partir de dados da pesquisa

Apesar de ainda ndo haver um Nucleo Especializado de Tutela Coletiva na
Defensoria do Estado de S&o Paulo, se ele existisse, as demandas aqui
apresentadas se enquadrariam nas seguintes Defensorias de Tutela Coletiva
especializadas: Defensoria de Cidadania, Direitos Humanos e Direitos Sociais;
Defensoria de Direitos do ldoso e das Pessoas com Deficiéncia; Defensoria de
Defesa da Mulher; Defensoria da Infancia e Juventude; Defensoria de questdes
agrarias, habitacdo e urbanismo; Defensoria de quest@es penais e penitenciarias e
Defensoria do Consumidor (SAO PAULO, 2009).

A peticdo inicial, referente a populagéo em situacéo de rua, estava incompleta, ndo especificando os
pedidos, em razao de ter sido obtida por e-mail em formato “word”.
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Destaca-se a variacdo dos temas das acdes civis publicas ao longo dos
anos de 2007 a 2012. Seu grafico representativo, com as demandas mais

recorrentes, apresenta a configuracédo abaixo:

Gréfico 6 — Variacao dos temas das acdes civis publicas ao longo dos anos
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Fonte: Criado pela autora a partir de dados da pesquisa

Nota-se o crescimento da diversidade de demandas ao longo dos anos,
embora ndo seja de maneira linear.

Em relagdo aos réus das acdes propostas, conforme o proximo grafico,
vislumbra-se a predominancia dos seguintes demandados conforme a frequéncia
com que apareceram: Municipio ou Fazenda Publica do Municipio (115 vezes);
Estado de S&o Paulo ou Fazenda Publica do Estado (46); empresas privadas (26);
sociedades de economia mista (14); pessoas fisicas (8); universidades privadas (3);
Mesa Diretora da Camara Municipal (2); Estado de Sao Paulo — Secretaria Estadual
de Educacdo (2); Departamentos de Agua e Esgoto/Agua e Energia Elétrica (2);
Unido (1); Fundacdo Centro de Atendimento Socioeducativo ao Adolescente do

Estado de Sdo Paulo (Fundacdo CASA — SP) (1) e consércio de empresas privadas

1.
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Gréafico 7 — Réus

Fonte: Criado pela autora a partir de dados da pesquisa

Conclui-se, assim, que a predominancia é de entes publicos no polo passivo
das acles civis publicas em questdo. Cabe, assim, destacar a importancia da
Defensoria na medida em que fortalece o Estado Defensor, pois, de acordo com
Portela Junior no Il Diagnéstico da Defensoria Publica (2006), o Estado Julgador e o
Estado Acusador ndo devem ser somente priorizados, deixando a revelia o Estado

Defensor.

7 Concluséo

Em relacdo a legitimidade da Defensoria Publica para ajuizar acdo civil
publica, no caso do Estado de Sao Paulo, os dados de 2007 a 2012 mencionados
mostram a utilizacdo desse instrumento pelas trés Regionais (da Capital, da Grande
Sao Paulo e do Interior). Ressalta-se também que, nesse periodo, 0 maior nimero
de acdes propostas foi em 2008, um ano apés a inclusdao da Defensoria Publica no
rol dos legitimados para ajuizar a¢des coletivas.

De acordo com dados obtidos a partir das peticdes iniciais de 140 acles

civis publicas coletadas na pesquisa, as demandas presentes nas acdes s&o
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variadas em quantidade e em conteddo. Majoritariamente, entes publicos se
configuraram como réus dessas acoes.

Embora inicialmente tenha havido o questionamento a legitimidade da
Defensoria Publica para a propositura de acéo coletiva, verifica-se, na prética, a
atuacao desse ente por meio de diversas acdes civis publicas ajuizadas, tendo como
exemplo a pesquisa exploratéria em comento, cujo recorte foi o Estado de S&o
Paulo.
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Introducao

A Prefeitura Municipal da cidade de Campinas-SP, em abril de 2013,
celebrou uma parceria com a organizagdo Comunitas: Parcerias para o
Desenvolvimento  Solidario, materializada no “Projeto Juntos pelo
Desenvolvimento Sustentavel”, cujo objetivo € melhorar a eficiéncia e a gestao
dos recursos publicos do municipio, “na perspectiva do equilibrio fiscal de
contas, ampliando as condicdes da prefeitura de implantar e gerenciar os
programas e servigos”, além de “mobilizar e engajar cidadaos e servidores
publicos no desenvolvimento e implantacdo de solu¢des inovadoras nos
servigos publicos” (PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPINAS, 2013-2014, p.
1-2).

Com base no diagnéstico de que a gestao municipal € pouco eficiente e
apresenta dificuldades para a captacdo de recursos, e que a iniciativa privada
possui potencial elevado de investimentos porém com baixo impacto devido a
precéria articulacdo entre corporagbes, a Comunitas atua justamente
promovendo essa integracdo entre diversas organizacbes e empresas, com a
missédo de “contribuir para o aprimoramento dos investimentos sociais
corporativos e, assim, estimular a participagdo da iniciativa privada no
desenvolvimento do pais” (sitio Comunitas!). No caso de Campinas, o
convénio n° 68/2013 entre Prefeitura e Comunitas apresenta como
intervenientes o Instituto de Desenvolvimento Gerencial S/A- Falconi, o Instituto
Tellus, e o Centro de Lideranca Publica (CLP)2. Cada qual atuard em um eixo
do Projeto, a saber: 1 - Equilibrio Fiscal (Falconi), 2 - Alinhamento Estratégico,
Governanca e Desdobramento de Metas (Falconi); 3 - Fortalecimento da
Sociedade Civil (Tellus); 4 - Fortalecimento das Liderancas Governamentais
(CLP); 5 - Coordenacgéo e acompanhamento geral das a¢des (Comunitas).

Apesar da inter-relacdo entre os diversos eixos, focaremos a andlise em
alguns desdobramentos do eixo 2, isto é, as acdes da empresa Falconi junto a
Secretaria Municipal de Educacdo que se materializam a partir do Projeto

“Juntos pela Educacdo Publica de Qualidade”. A escolha por analisar a

! comunitas.org.br

2 A Comunitas se denomina associagdo civil sem fins lucrativos. A Falconi é uma sociedade anénima; O
Tellus se denomina associagao civil de interesse publico sem fins lucrativos; e o CLP uma entidade sem
fins lucrativos.
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constituicdo da parceria Falconi/Prefeitura de Campinas, com foco na éarea
educacional, deu-se a partir de uma conjuntura interessante. Por um lado, a
gue evidencia, na pratica, a forma de agir das politicas gerenciais, isto €, um
modus operandi que evita os conflitos conceituais, faz uso do discurso da
complementaridade, dos objetivos comuns e da participacdo de todos e todas.
Por outro, o envolvimento histérico da rede municipal em processos de
resisténcia a légica empresarial predominante.

Nesse sentido, cabe ressaltar que a politica de Avaliacdo Institucional
Participativa (AIP) coloca-se, politica e conceitualmente, como alternativa as
medidas gerenciais ao defender o fortalecimento do protagonismo da
comunidade escolar nos processos decisorios e do papel da politica publica
estatal em prover condi¢cdes de ensino e de trabalho adequadas.

Mesmo considerando a implementacédo na rede municipal da politica de
AIP, em 2013 é assinado o convénio entre Secretaria Municipal de Educacéo e
a empresa Falconi, sob 0 argumento de que tal parceria pode e deve coexistir
com os principios da Avaliacdo Institucional Participativa. Prefeitura e as
organizacdes conveniadas (Comunitas) e intervenientes (Falconi)
autodenominam-se trabalhando em nome do “fortalecimento da gestao escolar
democratica” (DOM, 10/10/2014), da participagdo da sociedade civil na
promocdo do bem estar social, e consideram que sua atuacdo na rede vem
com o propdsito de somar esforgos, junto com os demais atores interessados
no processo educativo, para a melhoria da qualidade educacional.

A implementacdo deste tipo de parceria relacionado a assessoria de
gest&o ndo é novidade no cenario educacional brasileiro (ADRIAO et al., 2012).
Longe da preconizada confluéncia entre as duas logicas de gestéo,
pretendemos demonstrar que as politicas se assentam em principios
diametralmente opostos e que o discurso de “complementaridade” proliferado
pelos interlocutores do convénio incorpora elementos ideolégicos que buscam
a cooptacdo e a subsuncdo a uma perspectiva societaria distinta das
prerrogativas da AlP.

Para tanto, o texto segue uma sequéncia que pretende, inicialmente,
caracterizar a natureza da parceria Comunitas/Prefeitura de Campinas,
contextualizando-a a partir da emergéncia do ideario e das estratégias da

Terceira Via nos anos 1990 no Brasil; em seguida, problematizar em que

2
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medida a participacao ativa da “sociedade civil” preconizada pela Terceira Via -
e que podemos ver defendida nos documentos e discursos da parceria publico-
privada em Campinas - se assemelha ou se distancia da participacdo defendida
pela politica de Avaliacdo Institucional Participativa que esta mesma rede

implementa desde 2008.

As parcerias publico-privadas sob o viés da Terceira Via

A intervengcdo que a Comunitas, a organizacdo conveniada, exerce na
Prefeitura de Campinas pode ser caracterizada como uma parceria do tipo
“assessoria privada para gestdo educacional’, entendida como uma
modalidade pela qual o convénio firmado entre administragdo publica e
instituicdo privada presta-se ao objetivo de elaborar diretrizes e estratégias
educacionais e orientacdes gerais para o funcionamento da rede, relativas a
planejamento e avaliacdo das escolas, estatuto do magistério, plano municipal
de educacado, formacdo de gestores escolares e pessoal da administracdo
municipal, entre outros (ADRIAO et al., 2012).

A Comunitas enquadra-se sob a forma de uma organizacdo social,
entidade de direito privado sem fins lucrativos, o que ndo a impede de buscar
auferir renda para consecucdo de suas finalidades e de prestar determinados
servicos que sejam remunerados. O convénio firmado entre esta organizacéao e
a Prefeitura de Campinas estabelece que “o projeto sera financiado pela
prépria conveniada, podendo ela captar recursos financeiros para execugao do
Projeto perante empresas e institutos, sem qualquer restricdo ou limitagcao”; e
continua no paragrafo quarto: “ndo havera 6nus para o convenente para a
realizagdo do objeto. Dessa forma nédo sera realizado nenhum desembolso de
recursos publicos ou repasse de verba orcamentaria a conveniada ou aos
intervenientes para tal finalidade” (PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPINAS,
2013, p. 3).

No entanto, o0 mesmo documento prevé apoio da Prefeitura as
instituicbes parceiras, sob a forma de “indicagcdo de servidores publicos
capacitados para o apoio”; disponibilizagdo de equipamentos; fornecimento de

“apoio politico-institucional e dados técnicos necessarios ao desempenho das
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atividades a serem executadas”; além de prever a responsabilidade da

Prefeitura em:

efetuar a articulacdo de parceiros financiadores do Projeto
que possam vir a oferecer apoio institucional para suprir as
necessidades de hospedagem e alimentacdo que, porventura,
0s integrantes das equipes de trabalho envolvidas na execucao
do objeto vierem a apresentar. (PREFEITURA MUNICIPAL DE
CAMPINAS, 2013, p. 4, grifos nossos).

As estratégias por meio das quais o setor privado incide sobre o espaco
publico sdo multiplas e articuladas entre si. Aqui estamos tratando de uma
modalidade de parceria relacionada a assessoria de gestdo, que seria um
“oferecimento” de servigos da esfera privada ao poder publico. Porém, mais do
gue isso, e de forma articulada, o convénio abre a possibilidade de haver
outras modalidades de parceria, ao prever parceiros financiadores do Projeto,
em geral ligados a venda de produtos, naquilo que passa a se constituir como
um lucrativo mercado educacional. Nao € estranho vislumbrar como
possibilidade que a assessoria, caso diagnostique a necessidade de compra de
material didatico e outros produtos educacionais, contemple outras formas de
parceria relacionadas, por exemplo, a “aquisicdo de sistemas de ensino”
(ADRIAO et al. 2009).

Caracterizada a natureza da parceria Comunitas/Prefeitura de
Campinas, buscaremos agora compreender a emergéncia dessas parcerias
publico-privadas em um contexto politico de implementacdo da reforma
administrativa do Estado brasileiro a partir do Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE) elaborado por Bresser Pereira em 1995, quando
este era ministro do Ministério de Administracdo Federal e Reforma do Estado
no primeiro mandato de Fernando Henrigue Cardoso.

O PDRAE traz proposi¢fes que defendem a adocdo da administracio
gerencial como fio condutor da Reforma do Aparelho do Estado.
Posteriormente, a Emenda Constitucional n°® 19, de 04 de junho de 1998, deu
respaldo juridico para a concretizacdo da Reforma. Adrido e Bezerra (2013)
analisam o papel que os dispositivos legais da EC 19/98 exerceram para a
ampliacdo das possibilidades de parceria entre o poder publico e a iniciativa
privada, o que facilitou a abertura da administragdo publica as praticas
administrativas pautadas na logica gerencialista.



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 30

As autoras destacam trés marcos legais desta ementa, a saber: 1 - a
nova regulamentacdo dada a criacdo de entidades da administracdo publica
indireta e paraestatal (como organiza¢Bes sociais; organizacdes da sociedade
civil de interesse publico entre outros) o que facilitou a generalizacdo destas
entidades; 2 - a introducdo do contrato de gestdo, que se trata de um
compromisso institucional entre Estado e uma entidade publica ndo estatal
(Organiza¢Bes Sociais), com previsdao de obtencao de recursos orcamentarios
e bens pulblicos e dispensa de licitagdo, e com finalidade de consecucéo de
metas por meio de melhorias na gestdo; 3 - e por fim, outro dispositivo legal
apontado é a introdugdo do principio da “eficiéncia”’, que ganha status
constitucional, com objetivo de assegurar a administragado publica um “servigo
de qualidade”. Em um contexto no qual a descentralizagdo correspondeu a
transferéncia das competéncias para 0s governos subnacionais sem o0s
recursos correspondentes e necessarios para executa-las, esses marcos
estimularam a acentuada emergéncia das parcerias publico-privadas no
cenario educacional brasileiro (ADRIAO, BEZERRA, 2013).

Aquele terceiro dispositivo representa, além de um marco legal, a
formalizacdo de um terreno ideoldgico que credita a l6gica privada a solucdo
para os problemas da administragdo publica. Por si s, a introducao da palavra
“eficiéncia” ndo significa abertura a criagdo de parcerias publico-privadas. Afinal,
ela pode corresponder a defesa de que o servigo publico simplesmente cumpra
a esséncia de qualquer processo administrativo, que seria a conjugacédo de
esforcos e a utilizacdo racional de recursos para a realizacdo de fins
determinados (PARO, 2005). Desse ponto de vista, a administracdo publica
inquestionavelmente deve ser eficiente. No entanto, na perspectiva reformista,
eficiéncia é vista como um atributo proprio e exclusivo do setor privado, de
modo que a introducdo desse principio na Constituicdo significou abrir
precedentes para a adocdo do modelo de gestdo gerencial na administracéo
publica.

De forma correspondente, essa perspectiva desenvolveu a crenga de
gue o modelo burocratico de gestao, visto como inoperante e facilitador de
processos de corrupcédo, deveria ser abolido do funcionamento do Estado
(ABRUCIO, 1998). O autor situa a partir de 1970 a emergéncia de um clima
intelectual e de senso comum favoravel as mudancas na administracao publica
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e contrario a burocracia, pois esta era “classificada a época muito mais como
um grupo de interesse do que como um corpo técnico neutro a servico dos
cidadaos” (p. 177).

O modelo de Estado montado no pés-guerra (keynesiano, de bem estar
social, e burocrético) passa a ser profundamente questionado em paises como
Inglaterra e Estados Unidos, os quais introduzem em sua agenda politica dos
anos 1980 os principios do neoliberalismo e do modelo gerencial puro como
forma de modificar as atribuicdes do Estado nas areas econdmica e social e
reformular seu funcionamento interno administrativo. Segundo essa reforma, a
administracao publica deveria concentrar-se na reducéo de custos, retracdo da
maquina governamental a um numero menor de atividades, e aumento da
eficiéncia e da produtividade do servigco publico.

Com o tempo, o projeto neoliberal e os preceitos do gerencialismo puro
foram questionados nos paises que tentaram seguir suas receitas. O Estado
minimo, além de nédo ter conseguido ser tdo minimo na pratica (KING, 1988),
deixa de fazer sentido a medida que a intervencdo estatal é percebida como
necessaria diante dos problemas de exclusdo social gerados pelas medidas
neoliberais. Também o gerencialismo passa a incorporar novos conceitos, por
exemplo, a flexibilidade de gestéo, a efetividade do servi¢o publico com foco na
qualidade, valores como equidade, cidadania e participacdo dos cidadaos nas
decisdes politicas - 0 que comeca a influenciar a agenda das reformas na
administracdo publica e nas atribuicdes do Estado em diversos paises a partir
da década de 1990.

A reforma dessa década nao significou abandonar os principios
gerenciais e a critica a administragéo publica burocréatica, tampouco um retorno
aos principios do Estado de bem-estar social. Essa nova reforma bebe nas
fontes da Terceira Via, cuja inspiracdo tedrica mais premente é Anthony
Giddens, e assim denominada no contexto de implementacdo das politicas do
Novo Trabalhismo Inglés, o qual visava oferecer alternativas ao neoliberalismo
conservador de Margareth Thatcher. No Brasil, podemos dizer que a Reforma
do Estado, implementada a partir do Plano Diretor (PDRAE) de 1995, é
inspirada no ideario e nas estratégias da Terceira Via, pois nessa época ja
chegavam ao pais as criticas ao neoliberalismo produzidas nos paises que
tentaram implementa-lo. Segundo Adrido et al. (2012, p. 57):

6
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As reformas no Estado brasileiro, formulada durante os dois
governos de Fernando Henrique Cardoso, diferiam das
prescritas pelos neoliberais na medida em que n&o se
assentavam exclusivamente na ado¢do do mercado como
paradigma uUnico e na transferéncia da esfera publica para o
setor privado por meio da privatizacdo pura e simples, cuja
ilustracdo nos é dada pelas reformas dos anos oitenta
ocorridas na Inglaterra e no Chile.

Ainda que as reformas na gestéo publica desencadeadas nos anos 1990
partihem de “pressupostos liberalizantes”, ndo houve no Brasil uma
privatizacdo na educacédo no sentido de transferéncia de propriedade do setor
publico para o setor privado, nem mesmo uma diminui¢cao do gasto publico com
educagdo (ADRIAO, BEZERRA, 2013). No Plano Diretor, o “subsidio a
educacgao basica” é ressaltado, inclusive, como uma “atividade exclusiva do
Estado”, sendo que este permanece como o responsavel pelo financiamento e
regulacéo deste bem publico (BRASIL, 1995, p. 41).

Peroni (2013, p.235) completa:

para a teoria neoliberal, esta muito explicita a retirada do
Estado das politicas sociais universais, a énfase no lucro, a
mercantilizacdo da sociedade e a consequente desigualdade
social. J& para a terceira via, a andlise deve ser mais detalhada,
pois apresenta em seu discurso o aprofundamento da
democracia, o fortalecimento da sociedade civil, enfim
conceitos muito caros as lutas sociais, o que tem confundido e
feito com que grupos de centro, de esquerda e de direita
apresentem as suas propostas com maior aceitacdo pela
sociedade do que o neoliberalismo.

A Terceira Via define novas atribuicdes para o Estado e para a sociedade
civil no provimento do bem-estar social e econdmico. Defende, tal como o
neoliberalismo, que o culpado pela crise econdmica é o Estado, porque teve
que se tornar “maximo” para responder as demandas sociais por bem-estar - 0
que teria gerado a crise fiscal - e porque ao intervir na economia teria
atrapalhado o livre andamento do mercado (PERONI, 2013). Contudo, isso néao
significa ter de torna-lo minimo como pretendeu o neoliberalismo, pois essa
minimizacao teria produzido elevados graus de inseguranca social destruindo
as estruturas sociais e civicas que tornam viavel a economia capitalista
(GIDDENS, 2001). Ao invés de minimo ou maximo, a Terceira Via propunha
gue o Estado deveria assumir novas atribuicdes, como responsavel ultimo pelo

financiamento e regulacdo dos bens e servigcos sociais, mas incorporando o
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papel de fomentador e articulador das iniciativas da sociedade civil para a
producéo conjunta do bem publico (BRESSER PEREIRA, 2007).

Assim, a introducdo da ldgica gerencial na administracdo publica
brasileira assenta-se na perspectiva da Terceira Via, a qual se pauta, grosso
modo, “em certa revisdo das orientagdes anteriores de cunho liberalizante e na
percepcdo da necesséria presenca do Estado como agente indutor do
desenvolvimento e da equidade” (ADRIAO, BEZERRA, 2013, p. 257). Nessa

perspectiva:

setores hegemdnicos e governos formalizam pactos de atuacéo
conjunta cada vez mais frequientes, em que a légica gerencial
da esfera privada ganha espacgo na administragdo publica, na
perspectiva de consolidar um sentido de
corresponsabilizacao da “sociedade civil” no que diz
respeito a garantia e a ampliacdo do acesso aos direitos
sociais béasicos (ADRIAO, BEZERRA, 2013, p. 258, grifos
Nossos).

Essa corresponsabilizacdo assenta-se no pressuposto de que todos os
atores sociais - Estado, empresarios, cidaddos organizados da sociedade civil -
estdo comprometidos com um projeto social comum, no qual os conflitos e
interesses particulares estariam suprimidos. Para essa perspectiva, a
ampliacdo do papel da “sociedade civil” significa um avango a conquista do
interesse publico, uma vez que os interesses conflitantes de classe ndo teriam

mais espaco nessa esfera, conforme analisa Peroni (2013, p. 239):

[se] as classes sociais ndo sédo mais importantes para a analise
de um mundo sem inimigos e para além da direita e da
esquerda (GIDDENS, 2001b), é possivel defender uma cultura
civica, onde os empresarios estariam envolvidos com o0 bem
comum e ndo apenas com o lucro.

Tal perspectiva, que atribui o “bem comum” ao ambito de uma suposta
sociedade civil “suprapartidaria”, pode ser ilustrada nos objetivos da

Organizacdo Comunitas que atuara em parceria com a Prefeitura de Campinas:

A Comunitas tem como objetivo promover o desenvolvimento
social do Brasil por meio do engajamento dos diversos setores
da sociedade, estimulando e fomentando atuacdes coletivas
em sinergia com um propdsito comum: o enfrentamento das
desigualdades sociais para a promocdo de um Brasil mais
sustentavel.

E continua:
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Para a Comunitas, combater as desigualdades € fortalecer
capacidades de pessoas e comunidades para agirem por Si
mesmas, satisfazendo necessidades, resolvendo problemas, e
melhorando a sua qualidade de vida (PREFEITURA
MUNICIPAL DE CAMPINAS, 2013-2014, p. 3).

De fato, o enfrentamento das desigualdades sociais € um obijetivo
inquestionavel que tem sido amplamente defendido por diversos setores da
sociedade. No entanto, a questdo que a terceira via encobre, sob o véu do
discurso suprapartidario, € que existem diversas formas pelas quais essas
desigualdades podem ser combatidas (ou maquiadas). Ao apresentar o
discurso da participacdo da “sociedade civil’ na produ¢cdo do bem comum e
camuflar os conflitos de concepcbes, a terceira via cumpre uma funcéo
ideolégica de atribuir ao conjunto da sociedade os interesses de setores
especificos vinculados ao mercado, ao poder da midia e do capital financeiro
(PERONI, 2013).

O trecho da Comunitas acima transcrito deixa explicito o que significa
combater as desigualdades nessa perspectiva. Transfere-se a responsabilidade
do Estado em prover o bem-estar social (visto como “bem-estar passivo”) para
o individuo e formas particularistas de organizagdo (visto como “bem-estar
ativo”) (LATHAM, 2007). Isso significa que o0s individuos devem
responsabilizar-se ndo apenas pelo seu sucesso pessoal, a partir da busca por
aprimorar seu capital humano pela dedicag¢do a educacéo. Significa também
gue sao responsaveis em auxiliar na construcao do bem-estar coletivo por meio
da ajuda mutua, do voluntarismo, do engajamento em grupos comunitarios e
em organizagdes da sociedade civil, de forma a conciliar autonomia com
interdependéncia, solidariedade, e responsabilidade social. Trata-se, segundo
os defensores dessa perspectiva, de um “novo tipo de individualismo”
(BRESSER PEREIRA, 2007).

Os distintos significados das palavras participacdo, solidariedade,

coletivo...

No entanto, defendemos que por tras de palavras como solidariedade,
coletivo, participacdo, hd uma visdo de mundo que embasa esse ideéario da

terceira via, comprometida com uma nova estratégia de legitimacdo da

9
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sociedade capitalista e das desigualdades sociais. Nessa estratégia, a
solidariedade sistémica baseada em direitos universais e na vinculacdo destes
direitos a atividade estatal é substituida por formas particulares e voluntarias de
solidariedade dependentes da aleatoriedade da ajuda individual/organizacional,
0 que encobre um processo de desresponsabilizacdo do Estado face a questao

social, como afirma Montafio (2008, p.44):

[trata-se de] um sistema em que cada um é solidario, desde
gque a isso se disponha com seus pares, com seus iguais ou
semelhantes, com seu grupo de interesse particular. A
substituicdo do principio da solidariedade baseada em direitos
universais (presente no sistema de tributacdo direta, na
previdéncia Unica e na seguridade e nas politicas sociais do
welfare state) faz com que cada grupo ou coletivo que
apresenta uma necessidade ou caréncia particular tenha de se
auto-responsabilizar  (direta  ou indiretamente)  pelo
financiamento/prestacdo da sua resposta.

Assim, determinados atores da sociedade civil, 0 chamado terceiro setor
(ONGs, fundacgdes, institutos, organiza¢Bes publicas ndo estatais, Oscips),
passam a protagonizar de forma voluntaria e “solidaria”, na modalidade de
ajuda e filantropia, a funcdo publica constitucionalmente atribuida ao Estado,
enquanto este amplia sua fungéo privada de garantir a hegemonia econémica e
politica do grande capital (MONTANO, 2008). Vale ressaltar que para os
defensores da terceira via, a participacdo do terceiro setor no provimento das
politicas sociais significa um processo de publicizacdo da acdo social, como se
a esfera verdadeiramente publica fosse a ndo-estatal. No entanto, concordando
com Adrido e Bezerra (2013), entendemos que tal processo significa, ao invés,
uma privatizacdo da acdo social, uma vez que esta é retirada da alcada
exclusiva do Estado e transferida para um setor especifico da sociedade civil
gque apresenta interesses ligados ao mercado.

Nesse processo, o “direito de cidadania”, vinculado a acao social estatal,
é transformado em beneficio regido pelas regras do mercado; a universalidade
das politicas sociais é substituida pelo assistencialismo e pela focalizagdo nas
populacdes carentes; a légica do Estado é substituida pelas légicas da
sociedade civil e do mercado, baseadas na solidariedade individual e na
concorréncia. Tudo isso forma um cenario em que a politica social estatal é
cada vez mais precarizada e os direitos do trabalhador paulatinamente
reduzidos (MONTANO, 2008).

10
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Pode-se afirmar que “a terceira via acaba configurando-se como a
preservacdo do que é fundamental do neoliberalismo, dando-lhe um fragil
verniz social-democratico cada vez menos acentuado” (ANTUNES, 1999, p. 99).
Nesse sentido, perguntamo-nos: em que medida essa estratégia tem
contribuido para a democratizacdo da participacdo dos mdltiplos atores da
sociedade civil na definicdo das grandes decisfes que impactam a conquista
de direitos sociais e a politica econdémica? A Comunitas afirma que o objetivo

do projeto de parceria com a Prefeitura de Campinas é:

A melhoria da gestédo dos recursos publicos, na perspectiva do
equilibrio fiscal de contas, ampliando as condicbes da
prefeitura de implantar e gerenciar os programas e Servicos,
além de promover a participacdo da sociedade civil e dos
servidores pulblicos, incorporando suas opinides e
interesses na tomada de decisdes estratégicas.
(PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPINAS, 2013-2014, p.1)
[grifos nossos].

Até que ponto a proclamada participacdo e transparéncia séo
acompanhadas da disponibilidade de informacGes sobre as politicas
governamentais, da transparéncia nos processos de formulacéo de politica e
de alguma oportunidade para que os cidadaos possam influenciar a tomada de
decisdo sobre as politicas publicas? Borges (2003, p.130) analisa, a respeito
do Banco Mundial, um dos organismos internacionais que mais representa a

propagacgao das ideias da “boa governanca”:

mecanismos participativos sdo entendidos, assim, de maneira
instrumental, como formas de obtencédo de legitimidade politica
sempre que o interesse publico coincidir com os interesses
privados. Uma vez que o conceito de interesse publico é
necessariamente ambiguo, € preciso que se tenha uma
concepcdo prévia do bem social, a qual parece estar
relacionada ao carater supostamente consensual das reformas
“técnicas” defendidas pelo Banco Mundial. Em outras palavras,
o0 Banco define “participagdo” como um processo
essencialmente restrito e despolitizado, que envolve a
deliberacao publico-privado sobre temas ndo-controversos.

Dessa forma, no contexto da reforma do Estado sob o viés da terceira
via, palavras como autonomia, participacdo e descentralizacdo assumem um
significado funcional, como instrumentos essenciais de uma politica de
modernizacdo e racionalizacdo, como estratégia para abafar os conflitos

institucionais e pacificar as relagdes de trabalho (LIMA, 2011).

11
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No contexto brasileiro, a centralidade atribuida as escolas como nucleo
do planejamento e da gestdo veio acompanhada de um aumento do controle
central das politicas e de uma padronizagdo nos processos escolares
(OLIVEIRA, 2008, p. 5). Nesse cenario, 0s exames nacionais de avaliacao
cumprem importante papel ao induzirem “processos de gerenciamento da forga
de trabalho da escola (controle pelo processo, bonus e puni¢des)”’ (FREITAS,
2012, p. 383), de forma que a autonomia conferida as escolas é fragilizada a
medida que se vincula a maior responsabilizacdo do professor e ao
fortalecimento do nivel central como condutor da dire¢éo politica da reforma.

A direcdo da politica educacional brasileira encontra-se cada vez mais
pautada por “movimentos” empresariais que impdem as escolas os interesses
privados destes grupos e sua concepcao de formacéo, vinculada a adaptacao
as exigéncias do mercado e do setor produtivo (FREITAS, 2012). O autor
reforca que no atual contexto de reestruturagdo produtiva, interessa
especialmente aos empresarios e capitalistas a melhoria da “qualidade
educacional”, vista como aquela capaz de responder a formagao de uma nova
forca de trabalho dotada das competéncias e habilidades exigidas no novo
contexto. Ainda que os interesses capitalistas postulem a educacao um papel
além da formacgdo de trabalhadores, vinculado também a construgdo da
cidadania e a gestdo da pobreza (OLIVEIRA, 2008), tais papéis permanecem
limitados aos interesses de adaptacdo e fortalecimento da ordem capitalista
vigente, sem que se busque tocar nos determinantes causais da desigualdade.

Esta concepcdo de qualidade, forjada sob os atuais interesses do
capitalismo, é tdo mais forte e hegemobnica quanto mais é revestida de um
carater técnico de neutralidade e objetividade, afastando o que ha de politico
em sua construcdo. Nesse cendrio, os atores locais da comunidade escolar
ndo participam da definicdo de qualidade: a eles é reservado o papel de
implementadores de diretrizes externamente definidas como sendo as

melhores, senéo as Unicas possiveis.

Contrapontos entre os principios gerenciais e 0s principios da Avaliacéo

Institucional Participativa
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Inicialmente, a Secretaria Municipal de Educacdo (SME), em parceria
com Falconi, explicitou a intengdo de implantar um “projeto piloto” a partir de
dez escolas servindo como modelo para as demais unidades da rede municipal.
No entanto, sem explicacdo clara a SME reduziu o numero de escolas
participantes para trés3. Nestas unidades a empresa tem realizado um trabalho
de consultoria de gestdo, promovendo encontros com pais e responsaveis
pelos alunos; supervisores pedagodgicos; representantes regionais; Secretaria
de Educacéo e professores interessados. A pauta dos encontros gira em torno
da elaboracdo do diagnéstico dos problemas das escolas, das possiveis
causas, além de estabelecer e encaminhar supostas solucdes.

Segundo seus documentos, 0 objetivo da Falconi na &rea da educagéo
€ realizar um trabalho de introducdo de “uma cultura de gestdo nas escolas”,
de forma a “auxiliar o municipio a alcangar suas metas e melhorar resultados
do processo ensino-aprendizagem, traduzido nos resultados do IDEB, entre
outros” (PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPINAS, 2013-2014, p. 5). Para
tanto, por mais que as reunides do projeto sejam caracterizadas como soma de
esforgcos de todos os segmentos na melhoria da qualidade da educagéo e,
formalmente, sugiram a necessidade de participacdo, evidencia-se como
solugdo aos problemas encontrados a utilizagdo de certas ferramentas
gerenciais.

Nesse sentido, a empresa pretende implementar nas escolas um
método de gestdo focado em resultados, denominado PDCA (em inglés Plan,
Do, Chek e Action), que compreende algumas etapas: diagndstico dos
problemas da organizacéo, levantamento de suas causas e elaboracdo de um
plano de acao; fornecimento de conhecimento e apoio para implementacéo do
plano na pratica; acompanhamento das acdes e verificacdo do cumprimento de
metas; e por fim, elaboracdo de planos adicionais para garantia do
cumprimento das metas e padronizacdo das melhores praticas.

A iniciativa, afirma a assessoria, tem como objetivo “democratizar o

ensino, por meio da participacdo da comunidade, e melhorar a qualidade da

3 Os motivos para a escolha inicial das dez escolas, bem como para a posterior reducgdo deste nimero para
trés, nao foram divulgados abertamente pela empresa e pela Prefeitura, porém, observou-se ampla
movimentacdo da comunidade escolar destas escolas, sobretudo os professores. Em grande parte destas
unidades o Conselho de Escola posicionou-se contrariamente a intervencdo da prefeitura e da empresa.
Veja mais detalhes no endereco: http://avaliacaoeducacional.com/?s=falconi .
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formacao de nossas criangas”, conforme consta no panfleto entregue a escolas
de Campinas pelos agentes multiplicadores da assessoria.

J& a politica de Avaliagdo Institucional Participativa (AIP) vem sendo
implementada na rede municipal desde 2008, respaldada pela criacdo de
espacos coletivos proprios - como as Comissdes Préprias de Avaliagdo (CPAS),
internas as escolas, e as Reunifes de Negociacdo, que sdo momentos de
encontro entre escolas e Secretaria - nos quais as unidades de ensino possam
engajar-se em um trabalho coletivo de pactuagcdo e monitoramento de metas,
estratégias, responsabilidades e demandas, respaldado no movimento de
reflexdo e construgcdo da qualidade negociada entre os diversos atores
comprometidos com os fins da educacéo publica.

Nos espacos coletivos previstos pela politica, os atores elaboram e
avaliam seu Projeto Politico Pedagdgico, estabelecem objetivos para as
diversas dimensBes que afetam a qualidade de ensino (recursos fisicos,
formacdo docente, praticas pedagodgicas, condicbes de trabalho), e
constantemente monitoram e criam estratégias para que as metas sejam
alcancadas (SORDI, 2012). Nesse processo de negociacdo da qualidade, as
escolas exercem um tipo de participacdo que lhes permite protagonizar
decis0es relativas ao tipo de qualidade de ensino e de formacéo pretendida, a
partir do que todos 0s seus atores se comprometem com O processo de
definicdo, implementacdo e avaliacdo do cumprimento dos acordos coletivos
(SORDI, 2012).

A primeira vista, os principios do método proposto pela Falconi parecem
aproximar-se daqueles que a politica de Avaliagdo Institucional propde.
Diagnéstico de problemas, planejamento, estabelecimento de metas,
implementacéo e avaliacdo do alcance de objetivos, sdo de fato etapas comuns
gque devem permear processos de gestdo preocupados com a melhoria da
qualidade educacional. Paro (2005) nos lembra que a atividade de gerir, de
administrar, cuja esséncia € a conjugacédo de esforcos e a utilizacao racional de
recursos para a realizacao de fins determinados, € inerente ao ser humano,
independente das condicbes sociais e materiais nas quais se encontra.
Entretanto, o autor acrescenta que, sob as condi¢cdes materiais da sociedade
capitalista, a administracdo converte-se em um instrumento nas maos da

classe dominante, e entdo a racionalidade dos recursos e a conjugacédo de
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esforcos adquirem um carater particularista, pois limitam-se a consecuc¢éo dos
objetivos particulares da classe detentora do poder (PARO, 2005).

Nesse sentido, entendemos que a intervengdo gerencialista (assessoria
Falconi) na gestdo da politica educacional de Campinas assenta-se ndo como
complementar, diferente ou distoante, mas como antagbnica aos preceitos
conceituais e politicos que embasam a politica de Avaliagdo Institucional
Participativa. Isso significa que ndo ha possibilidade de coexisténcia ja que a
implementacdo de uma pressupde a anulacdo de outra. No intuito de
esclarecer e destacar os contrapontos existentes, identificamos dois conceitos
centrais que delineiam as distintas formulacées politicas: a nocdo de
participacdo e de qualidade. O objetivo é explorar como esses dois conceitos
séo desdobrados no interior de cada concepcao.

Sobre participagéo, a politica de AIP aponta que 0s sujeitos das escolas,
alunos, familias, professores, gestdo e demais funcionarios, protagonizem
processos decisorios a respeito das concepcdes de qualidade, de formacéo, de
educacdo que orientam as diretrizes politicas do municipio. A horizontalidade
das decisfes constitui um processo que transcende os limites pragméticos,
imediatos e a-histéricos propostos pela visdo gerencial filiando-se a uma
perspectiva que compreende o individuo como sujeito histérico. Nesse sentido,
sdo observadas possibilidades amplas e profundas nas deliberagbes que
podem abarcar desde a discussdo da prépria razdo de ser da escola como
quais séo suas atribui¢cdes e fungbes sociais.

A nocdo de participacdo para a AIP considera os diversos elementos
contraditérios presentes na sociedade e parte do pressuposto que a disputa por
um projeto educacional assenta-se, inicialmente, em um projeto societario.
Para tanto, a participacdo dos individuos nos espacos da CPA podera ser
marcada por disputas por consenso a partir de posicionamentos que, muitas
vezes, se colocam de maneira antagbnica no cenario social.
Consequentemente, conflitos, disputas e consenso torna-se o tom balizador
das acBes da AIP, isso porque a AIP e a CPA trazem para seu interior as
disputas contidas na propria sociedade de classes.

Embora a nocgéo de participacéo seja utilizada de forma recorrente pela
Falconi nos documentos, palestras e reunibes, tal perspectiva pauta-se por

fundamentos antagbnicos aos apresentados pela AIP. Naquela primeira, a
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participacdo e as deliberacBes ocorrem sob uma plataforma fragmentada - se
considerarmos a totalidade social que envolve a educacdo - e orientada por
uma légica previamente definida, cabendo aos “participes” apontar melhorias

sem, no entanto, romper com 0S pressupostos centrais.

O discurso gerencialista oferece representacdes particulares da
relacdo entre problemas sociais e solugbes. E linear e
orientado para um ‘pensamento Unico’. Preocupa-se com
metas e planos mais que com intengdes e julgamentos. Refere-
se a acdo mais que a reflexdo. Concentra-se em analises mais
que em sinteses. Estabelece fronteiras entre politicas e
fornecimento, ‘estratégia’ e ‘implementagdo’, pensamento e
acdo. Oferece um discurso tecnicista que priva o debate sobre
suas bases politicas, de modo que a discussédo sobre 0s meios
suplanta a dos fins. (CLARKE e NEWMAN, 1996, p.148)

Concordamos com Paes de Paula (2005, p.41) ao afirmar que a abertura
das instituicdes politicas a participacdo social sob a perspectiva gerencial
ocorre ao “(...) nivel do discurso uma vez que é centralizador no que se refere
ao processo decisorio, a organizacdo das instituicdes politicas e a construcéo
de canais de participacdo popular.” E possivel deduzir considerando as
afirmacdes acima que 0s processos de participacdo sob a gestdo gerencial
envolvem situacdes decisoérias secundarias, ndo centrais, desconsiderando a
politica e focando-se nos aspectos técnicos e procedimentais servindo, muitas
vezes, mais como instrumento de legitimacado do geral a partir do fragmentado.

Para a Falconi, a melhoria da educacédo vira como produto da melhoria
dos processos a partir da utilizacdo de métodos gerenciais do setor privado no
setor publico. No entanto, vimos que a utilizacdo dessa perspectiva gerencial
significa a verticalizagdo do controle sobre os processos e resultados
educacionais, e induz um determinado tipo de qualidade educacional afeita aos
interesses de grupos especificos da sociedade civil vinculados ao mercado. No
Projeto “Juntos pela educagao de qualidade”, firmado entre SME/Falconi em
Campinas, a concepcédo de qualidade aparece previamente dada. Nao estao
abertas a discusséao as finalidades da escola, as concepcdes de educacao, de
qualidade, de formacéo.

De fato, a busca pela melhoria da educacao é um objetivo inquestionavel.

Dificilmente se poderia discordar da ideia de politicas educacionais que
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perseguissem acfes para a melhoria da qualidade do ensino. No entanto, a
perspectiva gerencial, sob aparéncia da neutralidade e revestindo-se de um
cardter meramente técnico, encobre que seus métodos carregam
necessariamente um viés politico, pois se vinculam a determinadas
concepcgbes de participacdo e de qualidade, referidas em uma visdo de
educacdo e de mundo especifica.

No panfleto direcionado as escolas participantes, observamos um dos

objetivos do Projeto Juntos:

Atingir os objetivos de formacédo integral: (...) Acreditamos que
a escola é o lugar para se descobrir como o mundo &, como o
mundo funciona e também para aprender a conviver. A parceria
busca, com pais, educadores e parceiros, respostas para um
ensino mais adaptado & nossa realidade (grifo meu).

Aqui fica clara a concepgéao de “formacao integral” da empresa: aprender
como o mundo funciona e adaptar-se a ele. O método de gestdo gerencial nao
fala em Projeto Politico Pedagdgico, em negociacdo de objetivos, ndo permite
guestionar essa concepc¢ao de formacdao integral.

A perspectiva gerencial refere-se a qualidade a partir de uma viséo
meramente econdmica, técnica, pragmatica e administrativa (SILVA, 1996).
Para Souza (1999, p.118) “A qualidade, nesta perspectiva, encontra-se
subordinada a concepc¢ao de produtividade do sistema educacional, de reducao
das perdas (evasao e repeténcia), de tempo de trabalho, de custos e de forca
de trabalho.” Na mesma linha Santos (2004) afirma que a qualidade da
educacao se define mediante a quantidade de dinheiro utilizado perpassado
pelos critérios operacionais de economia, eficiéncia e efetividade.

Nesse sentido a concepc¢do de qualidade apontada pela Falconi,
aproxima-se da chamada Geréncia da Qualidade Total (GQT). Esta
disseminou-se amplamente para fora dos espagos empresariais sendo
difundida vigorosamente nas gestbes publicas e, consequentemente, para a
realidade escolar. A GQT tem sua metodologia alicer¢cada para extrair o maximo

“

de eficiéncia da empresa, por outro lado, no ambito publico, “(...) suprime,
esconde, silencia o fato de que a qualidade de um bem social como a

educacdo esta estreitamente ligada a desigualdades sociais organizadas em
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torno da classe social, do género e da raca, entre outros eixos.” (SILVA, 1996,
p.173).

A politica da qualidade total implica indiretamente um modelo de
sociedade que se organiza a partir dos valores do mercado elegendo como
arena central da regulagdo social instrumentos forjados a partir da
competitividade e da meritocracia, ou seja, qualidade, nesta perspectiva, é
compreendida como bom desempenho nas avalia¢cbes externas que permitem
classificagéo, publicizacdo e responsabilizacdo pelo desempenho.

Contrapondo-se a essa légica, a politica de Avaliacdo Institucional
Participativa defende uma concepcao de gestdo pulblica democratica que
fortalece o protagonismo dos sujeitos da escola, alunos e servidores publicos e
qgue atribui ao Estado o papel de vincular os direitos de cidadania de forma a
responsabilizar-se pelo financiamento, pela regulacdo e pela execucdo dos
servigos publicos.

Essa légica enxerga a formacdo na perspectiva do sujeito histérico,
concebido como aquele ao mesmo tempo formado pelas circunstancias
histéricas, pela coletividade da qual faz parte, e também produtor e criador de
tais circunstancias. Isso significa formar os sujeitos para além da aquisicao de
habilidades e competéncias necessarias a constante adaptacdo a sociedade de
mercado; diz respeito & formacgéo para a compreensao critica dos processos
sociais e sua transformacéo.

Tal concepgéo de formacéo vale para todos os sujeitos envolvidos com o
trabalho pedagdgico da escola, de alunos e seus responsaveis aos
profissionais da educacdo. Ao invés de colocar o professor como um
“colaborador” ou “participe” dos processos de ensino, pretende-se coloca-lo na
condicao de sujeito historico, protagonista dos processos de reflexdo e decisao
gue impactam os rumos da educacéo.

Nesse sentido, a l6gica da AIP pauta-se na busca constante pelo
alcance da qualidade social, entendida como uma concepcédo de qualidade nédo
subordinada aos interesses do mercado, que desenvolva muito além da
formacdo do “basico” esperado na “porta das empresas”, muito além da
formagdo de trabalhadores e de consumidores esperada pelos setores
empresariais. A qualidade social da educacéo escolar ndo se ajusta aos limites,

tabelas, estatisticas e formulas que possam medir o resultado de processos tédo
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complexos, cujos objetivos devem conduzir a emancipacdo humana e a uma
sociedade efetivamente mais justa, por meio do trabalho nas escolas com o
desenvolvimento de valores “socialmente relevantes” (SORDI, 2010).

Isso significa atentar para a transformacdo da escola em um lugar onde
ocorrem “vivéncias efetivamente democraticas” e “aprendizagens significativas”
em multiplas dimensfes para além da dimensdo cognitiva, incluindo-se as
dimensbes afetiva, ética, politica, cultural, fisica, social; um lugar onde se
compreende as poténcias e limites da sociedade e das politicas nas quais se
esta inserido; onde se “luta por financiamento adequado, pelo reconhecimento
social e valorizagao dos trabalhadores em educagao”; onde se “atenta para um
conjunto de elementos e dimensdes socioecondmicas e culturais que
circundam o modo de viver e as expectativas das familias e de estudantes em
relagédo a educacao” (SILVA, 2009, p. 225); em suma, onde se reflete sobre o
papel social de transformacéo da realidade circundante.

Por fim, pretendemos com esse artigo demonstrar as diferencas entre os
principios que pautam a ldgica gerencial e aqueles que procuram balizar a
politica de avaliagdo institucional participativa, do ponto de vista da
comparacgao das dimensdes “participacado” e “qualidade” e a forma como séo
defendidas em cada uma das duas abordagens. Defendemos que a parceria
vai muito além da simples implementacdo de um método técnico de gestdo. A
relacdo firmada entre Prefeitura de Campinas e Comunitas/Falconi
(compreendida aqui como representante da perspectiva gerencial de educacéo)
aponta, conforme a literatura consultada, em uma estratégia por meio da qual o
setor privado amplia seu mercado* (ROBERTSON, 2012), de forma que
empresas e organiza¢gfes privadas, além de receberem recursos publicos,
controlam a elaboragéo da agenda politica, dos objetivos da educacado publica

municipal e das conseqientes concepcdes de formacdo e finalidades da

4 Segundo Robertson (2012) ha um grande movimento do mercado apontando para a constituicdo de
condices politicas e legais para que o empresariado opere nos meios educacionais. Em Campinas,
observamos movimentos no cendrio politico que indicam a articulagdo em beneficio da constituicdo de
um mercado educacional. O projeto de lei 10/2015 aprovado em 17/03/2015 pela Camara Municipal de
Campinas prevé ao poder publico qualificar pessoas juridicas d direito privado (Organizagdes Sociais)
para atuarem nas areas de educagdo, salde, cultura assisténcias social, e esporte. Para maiores
informacbes  ver:  http://gl.globo.com/sp/campinas-regiao/noticia/2015/03/com-clima-tenso-camara-
campinas-aprova-terceirizacao-de-servicos.html; http://avaliacaoeducacional.com/2015/03/22/campinas -
privatiza-servico-publico/ e http://correio.rac.com.br/_conteudo/2015/03/ig_paulista/248434-contrato-
com-cuidadora-e-rescindido.html
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educacao, afastando os educadores (professores, diretores, orientadores,
coordenadores e supervisores pedagoégicos) da atividade de proposicéo,
planejamento e avaliacdo do Projeto Politico Pedagégico da escola e da

politica educacional.
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Resumo:

Desde a década de 1990, as Tecnologias de Informagédo e Comunicagao (TICs)
vem sendo gradativamente utilizadas na construcdo de dispositivos de politicas
participativas, como facilitadores da interacdo entre governo e cidadaos. Neste artigo,
analisamos a Rede HumanizaSUS (RHS), uma rede social na web criada pelo
Ministério da Saude e que articula pessoas envolvidas em processos de humanizacao
da gest&o e do cuidado no Sistema Unico de Sautde (SUS). A RHS é uma experiéncia
pioneira de producdo colaborativa de conteddo em ambiente governamental.
Verificamos, na analise das dimensfes chave da e-participacdo, que a RHS é uma
rede aberta, de facil acesso e cuja participacdo possibilita o empoderamento dos
usuarios no processo de implementacdo e efetivacdo da Politica Nacional de
Humanizacdo (PNH). A Rede pode ser encarada como encontro dos ideais
democratizantes da Reforma Sanitaria, movimento que embasou o0s principios do SUS,
com as novas possibilidades de relacdo em rede potencializadas pelas TICs.
Concluimos com a proposi¢édo de uma agenda de pesquisa que possa contribuir para o
entendimento da dindmica da participacdo em redes colaborativas de politicas publicas.

Palavras chave: e-participacédo, e-governo, HumanizaSuUS
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1. Apresentacéo

A Rede HumanizaSUS (RHS) é uma rede social na internet construida para
ampliar o didlogo em torno da Politica Nacional de Humanizag¢&o (PNH) do Ministério
da Salde. Ela pode ser descrita como um blog colaborativo ou uma “comunidade de
blogs” inteiramente aberta e que articula uma rede social de pessoas interessadas ou
j& envolvidas em processos de humanizacdo da gestdo e do cuidado no Sistema
Unico de Satde (SUS).

Como estratégia do Ministério da Saude, que elaborou e mantém a rede, a RHS
representa uma aposta nas possibilidades democratizantes oferecidas pelas novas
Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TICs). Uma aposta de que a
participacdo em uma rede colaborativa/social tematica na web possa impactar

positivamente no desempenho das redes de trabalho em salde no mundo off line.

No presente artigo analisamos a RHS enquanto um dispositivo de formacé&o de
poténcia de acdo coletiva para a producéo de saude (TEIXEIRA, 2011), um dispositivo
de governo eletrbnico, ou e-governo, que proporciona a criacdo de redes e de uma
inteligéncia coletiva com o objetivo de alterar positivamente as instancias da
micropolitica. O artigo est4 estruturado em trés partes. Na primeira é discutida a
relagdo entre governo e as TICs, com especial atencdo para as possibilidades de
incremento e fortalecimento que as Ultimas trazem para a participacdo cidada nos
processos de gestdo e deliberagdo; na parte seguinte, investigamos o cenério politico
que deu origem a RHS; na terceira parte avaliamos as dimensfes chave da e-
participacdo na RHS e concluimos a analise das principais caracteristicas da
apropriacéo das TICs na construgéo do dispositivo colaborativo de e-governo sugerindo

uma agenda de pesquisa do objeto no campo das politicas publicas.
2.1. Tecnologias da informacg&o, governo e participagao

Uma revolucdo tecnoldgica concentrada nas tecnologias da informacéo
comecou a remodelar a base material da sociedade em ritmo acelerado a partir dos

anos finais do século XX, alterando as relacdes de producdo, experiéncia e poder.
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Entre as caracteristicas do novo paradigma apontado por Castells (1999), destaca-se a
I6gica de redes, forma pela qual operam as novas tecnologias e que penetra em outras
esferas de ac¢do. Uma rede é formada por um conjunto de nds capazes de trocar
informac@es e partilhar recursos entre si. Ela ndo € uma estrutura, ao contrario, pode
ser considerada uma nao-estrutura. Suas principais caracteristicas sdo a
horizontalidade ou auséncia de hierarquia nas relagbes, a descentralizacdo e a
flexibilidade: caso algum né se desligue da rede, ela prépria ndo deixa de existir. A
organizacdo em redes ndo € uma novidade na histéria ocidental, mas a configuracao
topolégica em rede pode ser agora implementada materialmente em todos os tipos de

processos e organizacdes gracas a Tecnologia da Informacédo (CASTELLS, 1999).

E nesse tempo e espaco descrito por Castells, mais precisamente na década de
1990, que o esforco de incorporacdo das Tecnhologias de Informacdo e Comunicacao
(TICs) pelos Estados passou a ser denominado de governo eletrénico ou e-governo.
Num primeiro momento, essa incorporacéo foi motivada pela possibilidade de melhoria
do seu processo interno de administracdo publica e aumento de arrecadacdes
(SANTOS, 2008) e, gradativamente as TICs passaram a ser utilizadas como

ferramenta para interacéo entre governo e cidaddos (MENEZES e FONSECA, 2005).

A Rede HumanizaSUS pode ser entendida como uma experiéncia de e-governo,
proporcionada pela expansao da presenca das TICs em diferentes esferas da vida
social, em especial, a ampliagdo do acesso a rede mundial de computadores, a
internet, e a popularizacdo o uso de midias sociais. Mas sua origem esta ligada a

movimentos sociais muito mais antigos.
2.2. Macro e micropoliticas da saude no Brasil

A participacdo social e a incorporacao de trabalhadores e usuéarios do sistema
nos processos de gestdo da Saude sdo respostas a dois movimentos sociais
importantes da redemocratizagdo brasileira: de um lado, o movimento sanitarista que
envolveu médicos, enfermeiros e outros profissionais de salde e se tornou forte no
final dos anos 70 no meio académico (ESCOREL, 2002) e, de outro lado, o chamado

movimento popular da saude, que teve a sua origem na zona leste da cidade de S&o
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Paulo e envolveu maes e outros usuarios da salide cujo objetivo principal era controlar
a qualidade dos servicos. (SADER, 1988; JACOBI, 1986). A aprovacao do capitulo 186
da Constituinte, que define a universalidade, a integralidade, a equidade, a
descentralizacdo e a participacdo social como os principios fundamentais da politica
publica em Saude, foi uma enorme vitéria dos movimentos populares da sociedade civil
naquele periodo (AVRITZER, 2008).

O processo de implementacdo do Sistema Unico de Satde (SUS) foi
acompanhado da passagem de um sistema extremamente centralizado para um
cenario em que centenas de gestores — municipais e estaduais — tornaram-se atores
fundamentais no campo da saide (MACHADO ET AL, 2011). A descentralizacdo na
salde apresenta a especificidade de estar atrelada a ideia de um sistema integrado de
servigos e agles de saude, implicando novas formas de articulagéo entre esferas de
governo, instituicbes e servicos de saude (VIANA, 1995). Nao s6 os gestores, mas 0s
trabalhadores da saude passam a ser entendidos como atores fundamentais na
efetivacdo dos principios norteadores do SUS nas praticas de cuidado e atencéo.
Problemas no campo da organizacdo e da gestdo do trabalho em salde produzem
reflexos desfavoraveis tanto na producgéo de saude como na vida dos trabalhadores e
impossibilitam a prestacdo de um servico publico de qualidade.

No inicio dos anos 2000, o Ministério da Saude reconhece avangos no SUS
como a presenca da rede de atencdo publica de salde em todos 0s municipios,
impacto na qualidade de vida do cidaddo, articulacdo de acdes de prevencdo com
acbes de cura e reabilitacdo, fortalecimento do processo de descentralizacdo e a
criacdo de um sistema de gestdo colegiada incluindo usuarios nos processos
decisérios e construindo cidadania. Mas, ao mesmo tempo, reconhece que ha
problemas e desafios a serem enfrentados como condi¢do para a sustentac@o politica
e social do SUS. Em 2003, é criada a Politica Nacional de Humanizacao do Sistema
Unico de Saude (PNH), em resposta as situacdes de fragmentacao e verticalizacio dos

servigcos, ao despreparo de equipes para lidar com as dimensfes sociais e subjetivas
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nas praticas de trabalho, ao baixo investimento em qualificacdo e constituiu-se como

uma busca de resposta & crise do Sistema Unico de Saide (BRASIL, 2004).

A PNH é uma politica transversal, “entendida como um conjunto de principios e
diretrizes que se traduzem em acdes nos diversos servigcos, nas praticas de salde e
nas instancias do sistema, caracterizando uma construcdo coletiva” (BRASIL, 2004,
p.7). Trata-se de uma proposta transversal, que atravessa diferentes agfes e instancias
do SUS pretendendo romper as barreiras do saber/poder e capilarizar-se “em
micropoliticas no cotidiano dos servicos” (WEBER, 2012, p.27). A humanizagéo nao se
limita & emergéncia de novas propostas, mas € também uma estratégia de valorizacao
da experimentacdo do SUS que ja se da no ambito da micropolitica. A PNH visa
diminuir a distdncia entre a tradicional normatizacdo e prescricdo do aparato
burocratico do Estado e o agir concreto na experiéncia cotidiana de produzir saude: “Ao
fomentar movimentos de lateralidade e transversalidade entre sujeitos, espera-se fazer
circular saberes e poderes, alterando o padrdo organizacional e de gestdo
verticalizados e hierarquizados, visando a melhorar 0s processos comunicacionais.
Para a PNH, a producéo de saude se da por meio de encontros, a partir das relacbes
entre sujeitos na construgdo de contratos terapéuticos que possam servir a qualificacéo
da vida, bem como na ampliacdo dos sentidos do trabalho em saldde que produzam
sujeitos mais livres e autbnomos” (CARDOSO e HENNINGTON, 2011, p.91).

Compreende-se assim, que as mudangas no SUS ndo dependem apenas de
definicdes estruturais como o financiamento e o0 pacto sanitario federativo que
redistribui e redefine recursos e responsabilidades na salde, entre outras. Em que
pese a influéncia e a forca desses elementos é necessario apontar na direcdo da
valorizacdo e problematizacao da experiéncia no cotidiano do trabalho em saude, que
tem poténcia de transformacdo, portanto de reinvencdo dos servicos e préticas
(PASCHE ET AL 2010).

E nesse sentido que a PNH propde em suas orientacbes gerais o apoio a
construcdo de redes cooperativas, solidarias e comprometidas com a producdo de

salde e com a producao de sujeitos (BRASIL, 2004).
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Rede HumanizaSUS (RHS) surge nesse cenario como mais um dispositivo da
PNH. Um dispositivo de formacdo de redes sociais entre coletivos de trabalhadores,
gestores, usuarios, “enfim, militantes, construtores, defensores do SUS". A apropriacdo
das TICs pela PNH é resultado de uma aposta “na exploracdo de todo o potencial
democratico que ha& nessas novas tecnologias de socializacdo de afetos e
conhecimentos” (TEIXEIRA, 2013).

A RHS é, portanto, uma iniciativa governamental de utilizacédo das TICs para o
fomento do dialogo entre gestores, trabalhadores e usuarios do SUS interessados no
tema da humanizacdo em saude que merece ser compreendida a fundo. Desta forma,
procedemos de a analise e caracterizacdo da RHS seguindo orientacdes propostas por
Ann Macintosh (2004).

3. Quadro metodoldgico de andlise

O interesse nas possibilidades inovadoras de aplicagdo das Tecnologias de
Informacdo e Comunicacdo (TICs) nos processos participativos em politicas publicas
tem aumentado progressivamente desde o final da década de 1990. Porém, as
iniciativas esparsas sdo, muitas vezes, analisadas pelos prOprios agentes ou por
pesquisadores sem uma uniformidade que permita avaliar comparativamente diferentes
projetos. Neste sentido, verifica-se desde meados da década passada um esforco para
a criacao ferramentas e métodos de avaliacdo das experiéncias que fazem uso das
TICs como suporte para a participacdo politica, a chamada e-participacéo
(MACINTOSH, 2004. GOMES, 2005. TAMBOURIUS, 2007).

Ann Macintosh (2004) observa um crescente numero de iniciativas
governamentais — inicialmente na Inglaterra e posteriormente em paises membros da
Organizagéo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OECD) — que fazem
uso da tecnologia para prover acesso a informacdes e colher respostas da populacao
sobre politicas publicas. A autora infere que os principais objetivos da utilizacdo das
TICs para a participacdo sao:

1. atingir um publico maior, para permitir uma participacdo mais ampla;
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2. suportar a participacdo através do oferecimento de uma gama de tecnologias

capazes de atender as diversas capacidades técnicas e comunicativas dos cidadaos;

3. fornecer informacdes relevantes em um formato que é ao mesmo tempo mais
acessivel e mais compreensivel para o publico-alvo para permitir contribuicdes melhor

embasadas;

4., envolver um publico mais amplo para fornecer contribuicbes mais profundas e

apoio ao debate deliberativo.

Identificando a e-participacdo a partir dos objetivos que levam a adocdo das
TICs, a autora sugere um quadro de andlise para a caracterizacdo dessas boas

préaticas baseado em dez dimensdes chave. Sdo elas:

Quadro 1. Dimens@es chave da e-participacéo

Dimenséo Descricao

1. Nivel de participacao 0 quanto os cidadaos séo engajados

2. Estagio de tomada de decisdo | quando engajar (no ciclo de politicas publicas)

3. Atores guem deve ser engajado e por quem

4. Tecnologias utilizadas como e com que engajar os cidadaos

5. Regras de engajamento que informagodes pessoais séo
Necessérias/coletadas

6. Duracao e sustentabilidade por que periodo de tempo

7. Acessibilidade guantos cidadaos participam e de onde

8. Recursos e Promocéao guanto custa e quédo ampla é sua divulgacéo

9. Avaliacdo e Resultados abordagem metodolégica e resultados

10. Fatores criticos para o |fatores politicos, legais, culturais, econémicos e

sucesso tecnolégicos.

Fonte: Macintosh (2004, p. 6, traducdo nossa).

As dimensbes chave sdo pontos fundamentais para entender como as
experiéncias praticas de e-participacdo obtém sucesso na realiza¢do de seus objetivos.
Utilizamos, entdo, a metodologia desenvolvida por Ann Macintosh (2004) para a
caracterizacdo e analise da RHS. Em primeiro lugar analisamos o uso das TICs na

RHS; em seguida, verificamos que os objetivos desse uso correspondem aos objetivos
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dos mecanismos de e-participacdo apontados acima; realizamos a analise das
dimensdes chave da e-participacdo na RHS; e observamos mais atentamente alguns

resultados recentes de mobilizagdo mediadas pela RHS.
4. Anédlise da Rede HumanizaSUS

A Rede HumanizaSUS, é uma "comunidade de blogs" inteiramente aberta que
articula uma rede social de pessoas “interessadas e/ou ja envolvidas em processos de
humanizacdo da gestdo e do cuidado no SUS”, oferecendo-se como um espago
favorecedor da livre expressdo e da conversacdo qualificada. Possui conteudo
inteiramente aberto na web, planejado de forma colaborativa por técnicos, consultores

e colaboradores da Politica Nacional de Humanizacéo. (WEBER, 2012).

De modo pioneiro no campo das politicas publicas de satde’, a Politica Nacional
de Humanizacdo (PNH) optou por um projeto de rede colaborativa em que todo
contelido do site é produzido e moderado pela prépria comunidade. Seus participantes
podem publicar textos, fotos e videos que vao diretamente para seus blogs pessoais e
gue podem ir para a pagina de abertura da rede caso alcancem um ndmero
determinado de votos do coletivo. Os usudrios também comentam as publicacdes e ha

espaco para a criacdo de foruns de debate.

A RHS foi lancada em 2008 e hoje conta com mais de 31 mil usuérios
cadastrados: “Um amplo coletivo de trabalhadores, gestores e usuarios de todo pais,
que sdo os atores que efetivamente fazem a PNH acontecer nos territérios "fisicos" do
SUS, tem também podido explorar esse potencial democratico da nova midia,
inventando um territério HumanizaSUS no ciberespaco, capaz de modificar a
percepcao publica do que € o SUS, tanto para aqueles que atuem ou vivam, de algum
modo, a realidade cotidiana do SUS (...), como para aquelas parcelas da sociedade

que acreditem estar ou de fato estejam mais distante desse mundo” (TEIXEIRA, 2013).

! A RHS teve inspiracdo em experimenta¢des no campo das politicas publicas de cultura, em especial o site colaborativo
Overmundo (http://www.overmundo.com.br/).
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Os quatro objetivos de utilizacdo das TICs para a participacéo identificados por
Macintosh se aplicam a Rede HumanizaSUS, com ressalvas apenas a questdo do

apoio ao debate deliberativo, no quarto item:

1. A RHS pretende atingir o maior publico possivel ligado ao trabalho em salde,
englobando as trés esferas de governo — federal, estadual e municipal —, com a
participacdo do gestor, do trabalhador e do usuéario e em todos os municipios do pais;

2. visa suportar a participacdo e estimular a cogestdo criando um espaco de

troca de informacdes e experiéncias através da internet;

3. vem se constituindo o maior banco de dados colaborativo sobre o tema
Humanizacdo na Salde e fala diretamente com os trabalhadores e gestores do SUS.
Vale ressaltar que a Rede ndo é a voz do governo, quem fala é o préprio usuario que

constroi colaborativamente o conteldo;

4. o cadastro na rede para publicagdo é aberto a todos e todo o conteddo pode
ser livremente acessado sem necessidade de cadastro. As contribuicdes,
diferentemente das iniciativas investigadas na proposi¢do do quadro de analise, ndo
sdo para apoio a debate deliberativo da macropolitica, mas sdo voltadas para a
micropolitica da gestédo do trabalho e do cotidiano da prestacao de servico, servindo de
apoio e incentivo & humanizagéo da gestdo e do cuidado em saude.

Portanto, a RHS, mesmo ndo sendo um instrumento de apoio a deliberacao,

pode ser compreendida como uma iniciativa de e-participacéo.
4.1. Dimens®es chave da e-participacdo na Rede HumanizaSUS
4.1.1. Nivel de Participacao

A primeira dimensdo chave considera qual nivel ou quanto os cidadaos séo
engajados no processo de e-participacdo. As TICs podem ser usadas (i) como meio de
informar os cidaddos, numa relacdo de “mdo Unica”, em que o0 governo produz e
entrega informacdo para os cidadaos; (i) como forma de trazer o cidaddo para a

tomada de decisdes, numa relacdo de “médo dupla’, em que o governo consulta os
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cidadaos e obtém deles um retorno; e (iii) como meios para a participagdo ativa, uma
relacdo baseada em parceria entre governo e cidadaos. Derivam dessas formas de uso
das TICs trés niveis de participagdo: (i) e-capacitacdo; (i) e-engajamento; e (iii) e-
empoderamento. Estes niveis indicam uma escala de e-participacdo tal qual

representada abaixo:

Figura 1. Niveis de Participacao

Empoderament@

-

"
(' Engajamento

(" Capacitacdo
e i

v

Fonte: Macintosh (2004, p. 3, traducéo nossa).

Mais do que estabelecer uma relacdo de parceria entre governo e sociedade
civil, a RHS promove a colaboracéo e o dialogo entre os gestores e trabalhadores do
SUS. A questao da cidadania, da participacdo o e da cogestdo no SUS nao se restringe
a inclusdo dos usuarios nas esferas de decisdo, mas também inclui a escuta ativa dos
préprios trabalhadores do sistema de salde. Essa é uma das caracteristicas mais
marcantes da RHS, ser um espaco para a livre expressao de pensamentos sobre a
Humanizacdo e para o didlogo sobre as praticas cotidianas de cuidado e gestdo. A
RHS se constréi numa parceria entre gestores e trabalhadores (e usuarios do SUS em
menor grau) que ativamente colaboram para a producdo de conteddo. Sendo assim, a
RHS se enquadra no terceiro nivel de e-participacéo, o e-empoderamento.
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Vale ressaltar que o primeiro nivel de e-participacdo — a e-capacitacdo —
também é um aspecto importante na RHS. Além da construcdo ativa e coletiva de
contelido, os textos publicados no blog séo totalmente abertos e a RHS constitui-se em
importante instrumento de consulta sobre o tema Humanizacdo na salde. Se
expandirmos a participacdo para além do universo de usudarios cadastrados que
publicam textos, fotos, videos e outros, diversos internautas fazem uso da RHS como
fonte de consulta sobre Humanizacdo na saude. Tornar-se fonte de consulta € uma

consequéncia de seu desenho, sendo a marca mais forte da RHS o e-empoderamento.
4.1.2. Estégio de tomada de deciséo

Essa dimenséo diz respeito ao momento relativo ao ciclo de politicas publicas os
cidaddos sao chamados a participar. Sendo o ciclo de implantacdo de uma politica
esquematizado em cinco fases: 1. Estabelecimento de Agenda; 2. Analise dos desafios
e oportunidades; 3. Criagdo da politica; 4. Implementacdo da Politica; e 5.
Monitoramento da politica.

A RHS é um dispositivo da PNH, langado com o objetivo de disseminar e
fortalecer os principios, o método e as diretrizes desta politica nacional conforme
descrito anteriormente na sesséo 2.2.A e-participacdo na RHS, portanto, acontece no

momento 4. Implementacéo da Politica.
4.1.3. Atores

Essa dimensdo chave considera quem deve ser engajado e por quem. A RHS
comecou a ser planejada no final de 2007, por um grupo de técnicos e consultores da
PNH, no Ministério da Salde, em conjunto com colaboradores e entusiastas da
humanizacdo e da participacdo em rede (WEBER, 2012). Foi lancada de forma
experimental em fevereiro de 2008 e, durante trés meses, praticamente so foi utilizada
pelo Coletivo Nacional de técnicos e consultores da PNH. Nessa fase, a nova
ferramenta passou por um processo de "design colaborativo" e de ajustes no seu
funcionamento. A RHS abre-se para o0 mundo web a partir de maio de 2008 (TEIXEIRA,

2012). Neste primeiro momento os principais atores da RHS séo ligados diretamente a
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PNH, sendo entdo o governo querendo estimular a participacdo de cidaddos muito
especificos: os trabalhadores e gestores do SUS. De uma certa maneira, € um ator
governamental estimulando outros atores também ligados ao governo para a efetivagdo

de uma politica transversal, que atravessa diferentes a¢des e instancias do SUS.

Ao ndcleo inicial de pessoas que elaborou e lancou a rede foram incorporados
trabalhadores e gestores de todo pais que passaram pelos cursos de formagdo de
apoiadores institucionais da PNH. Nessa fase inicial, 0s eventos presenciais
organizados pelo Ministério da Saude foram essenciais para a divulgacédo da rede e o
engajamento de novos usuarios. Até hoje, quase sete anos apds o lancamento da
RHS, ha um significativo aumento no ndmero de cadastros na rede apds eventos
presenciais do Ministério da Salde.

Mas, hoje o engajamento de novos usuarios também ocorre em virtude da
prépria rede, pelo conteddo que ela oferece e pelas possibilidades de troca e formacgéo
de redes de apoio bastante interessantes as pessoas envolvidas com o SUS.

A RHS atingiu seu primeiro milhar de usuérios cadastrados em agosto de 2008,
trés meses depois de ter sido aberta ao publico geral. Em novembro de 2009, a rede
chegava aos cinco mil usuarios. Em janeiro de 2015, sdo mais de 31 mil usuarios

cadastrados.

O publico alvo da Rede HumanizaSUS, ou as pessoas a quem se pretende
engajar, sao gestores e, principalmente, trabalhadores do SUS. O esforco de
engajamento vem da prépria rede e das oportunidades que ela oferece aos envolvidos
com o SUS.

4.1.4. Tecnologias utilizadas

A RHS pode ser descrita como uma “comunidade de blogs”. Trata-se de um
portal colaborativo, desenvolvido em Drupal, um software livre que estimula a
construcdo colaborativa do conhecimento e a inteligéncia coletiva, enderecado em

www.redehumanizasus.net. Planejado por técnicos, consultores e colaboradores da
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Politica Nacional de Humanizacdo tudo na RHS - o conteddo, as ferramentas e o
design do portal — resulta de praticas colaborativas (WEBER, 2012).

A tecnologia da RHS se enquadra na categoria de instrumento de e-
empoderamento: comunidades online de interesses, na qual problemas relativos a
politica sdo debatidos e propostas alternativas sdo formuladas baseadas nessas
discussdes (MACINSTOSH, 2004). No caso da RHS, ndo ha formulacdo de politicas
alternativas, mas ha a busca de préticas alternativas capazes de introduzir os valores

da Humanizacao no cotidiano dos profissionais de saude.
4.1.5. Regras de engajamento

Esta dimenséo chave considera que informacdo pessoal € necessaria/coletada,
como ela é usada pelo sistema e também o que os cidaddos podem e ndo podem fazer

durante a e-participagao.

O conteudo da RHS na internet é totalmente aberto. Para postar ou comentar
preciso cadastrar-se escolhendo um apelido e informando uma conta de email. O email
fornecido é usado como forma de contato, para ele sdo enviados resumos semanais
das publicacbes em destaque. E também por essa conta de email que o usuario é

convidado a fazer parte da lista de discuss6es por email do Coletivo HumanizaSUS.

Ao cadastrar-se, 0 usuario automaticamente pode comentar e publicar textos,
imagens, videos ou &udios em seu blog pessoal. As publicagbes novas sao
encaminhadas para a “fila de votacdo” onde podem ser lidas e votadas durante uma
semana. As publicacdes que atingem 10 votos ganham destaque na pagina inicial da
RHS. Caso ndo atinjam 10 votos, as publicacBes permanecem nos blogs pessoais e

podem ser também acessadas via mecanismos de busca.

N&o ha qualquer tipo de moderacéo as publicagbes nos blogs pessoais e nem
nos comentarios. O que ocorre é a edicdo coletiva da primeira pagina, através da
votacdo nos posts que merecem destaque. Para poder votar nos posts é necessario

fazer parte do Coletivo HumanizaSUS, que inicialmente era formado pelo grupo que
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construiu a RHS e convidados. Hoje, também fazem parte do Coletivo todos os

usuarios que tiveram uma publicacdo com pelo menos 10 votos.

No ato da inscricdo, ha um espaco para que o0 usuario se apresente. Tal
descricdo, assim como a quantidade de postagens e comentarios ja feitos, fica

disponivel em seu blog pessoal.

A facilidade para o cadastro e a nao restricio ou moderacdo prévia de
publicacbes aponta para o desejo inclusivo dos idealizadores da rede de contar com

ampla participacao.
4.1.6. Duracéo e sustentabilidade

A RHS vai completar em maio de 2015 sete anos de atividades abertas ao
publico geral. O nimero de usuarios cadastrados, postagens e visitas crescem a cada
dia. A rede pode, portanto, ser considerada como uma iniciativa bem estabelecida em

andamento.
4.1.7. Acessibilidade

Ao todo, a RHS tem mais de 31 mil usuarios cadastrados, destes,
aproximadamente 1800 contribuem com publicacdes. Ndo ha vinculacdo de perfil de
usuério com a sua localidade, uma vez que no momento do cadastro apenas o email é
solicitado. Mas ha dados sobre o acesso fornecidos pela ferramenta Google Analitcs, e
hé& registros de usuérios ativos em todos em todos os estados da federacdo e até fora
do Brasil — Portugal Mocambique e Italia (MARTINS, 2010). A RHS pode ser acessada
de qualquer dispositivo ligado a internet, podendo ser vista no PC de casa, do trabalho,
a partir de aparelhos celulares e outros. Os dados de atividade na rede indicam que a
maior parte dos acessos esta ligada aos periodos de trabalho — durante as férias de
final de ano e fins de semana, as postagens e visitagBes diminuem, o que leva a crer

gue a maior parte dos acessos é feita dos locais de trabalho.
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4.1.8. Recursos e promocao

Os recursos para a elaboracdo e para a manutencdo técnica da RHS séo
oriundos do Ministério da Saude. A divulgacéo da rede se da principalmente por dois
mecanismos: 1. Em eventos presenciais promovidos pela PNH; e 2. por mecanismos

de busca na rede ou links e indicacdes em midias sociais.

Nos primeiros anos de RHS, o Coletivo Nacional de técnicos e consultores da
PNH adotou como estratégia divulgar a rede nos cursos de formacao de apoiadores da
PNH por todo o Brasil. Até hoje sao observados incrementos nos registros de novos
usuarios durante e logo apés eventos presenciais da PNH.

Figura 2. Numero de visitas diarias de 01/06/2008 a 19/08/2009

a partir de maio 2009,
rhs atinge patamar de
900-1000 visitas diarias

mostra humanizasus 01/06/2008 - 19/08/2009
na mostra de saude da familia
em brasilia café humanizasus 2° seminarie nacional
A Vishas no curso de apoiadores sp de humanizagdo

2.000 2.000

2de |;h_l; a?l‘;e]_u_ll';d 21 de an-m?n 30 de setemb| 9 de novemb | §3 de dezemi| 28 de i@ eiro| 9 de margo d 18 do abril dc' 28 do maio d 7 jutho de

férias de julho
festas de

final de ano carnaval

Fonte: TEIXEIRA (2009)

A maior parte dos visitantes, ou potenciais novos usuarios, chega a RHS por
mecanismos de busca na internet. Mais de 80% das visitas de 2008 até marco de 2012

vieram originalmente de sites de busca.
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Figura 3. Origem do trafego na RHS de agosto de 2008 a mar¢o de 2012

1,146,752 people visited this site

m 82.04% Search Traffic
940,815 Visits

m 10.38% Referral Traffic
‘ 118,885 Visits

m 7.56% Direct Traffic
66,730 Vists

0.02% Campaigns
222 Visits

Fonte: TEIXEIRA (2012)

Recentemente, o Coletivo Nacional de técnicos e consultores da PNH tem usado
a RHS como ferramenta de mobilizacdo, lancando concursos e campanhas que
envolvem acdes pela rede. Essas iniciativas também tém servido para a divulgacdo da

rede atraindo novos usuarios.
4.1.9. Avaliacéo e resultados

Nao foram feitas até o momento pesquisas de satisfacdo com os usuarios da
RHS. O debate sobre a RHS é intenso na propria rede e os usuarios frequentemente
postam andlises pessoais da rede ou de suas experiéncias nela. H4 uma relacédo de
intensa afetividade expressa nos posts e comentérios. Essa afetividade €, ao mesmo
tempo, resultado de e condicdo para um engajamento nas questdes de Humanizacéo

da saude.

As tecnologias empregadas na construgcdo e manutencdo do site estimulam o
engajamento e a e-participacdo. O cadastro, a publicacdo de posts e os comentarios
podem ser feitos de maneira intuitivas, o que possibilita a participacdo de usuarios sem
muita experiéncia na internet. Além da tecnologia simples e baseada em software livre

— Drupal, o préprio processo de concepcéo e construcdo da RHS pode ser considerado
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um estimulo a participacdo, uma vez que a rede foi criada de forma participativa por um

coletivo que desde o principio teve a colaboracdo como um valor fundamental.

As contribuicbes dos participantes tem sido essenciais para a construcao
coletiva do contetido da comunidade de blogs. Dados do Google Analitics de agosto de
2008 a marco de 2012 demonstram que em 50% das paginas visualizadas a duracao
da visita € superior a 3 minutos e em quase 15% é superior a meia hora. Isso significa
gue metade das 2,5 milhdes de paginas visualizadas foram visitadas por pelo menos
trés minutos. Infere-se dai que ha uma consideravel relevancia dos conteldos

publicados para aqueles que acessam RHS.

O objetivo geral da RHS é influenciar a micropolitica da gestao do trabalho e do
cotidiano da prestacdo de servico efetivando a humanizacédo da gestdo e do cuidado
em saude. O Ministério da Saude desenvolve metodologias para a avaliacdo dos
resultados esperados da PNH, porém essa avaliacdo nao distingue se a melhora em
algum indicador teve origem em uma acdo especifica de um dispositivo ou se €&

resultado de um conjunto de agdes.

Um indicativo de que a RHS se relaciona com praticas off line dos trabalhadores
da saude — e portanto colabora para humanizacao do setor — pode ser inferido a partir
de iniciativas de mobilizacdo mediadas pela rede. Em 2013, o Ministério da Saude
lancou o Concurso Cultural “Somos Parte do SUS que dé& certo”, convidando gestores e
trabalhadores da salde a mandar videos sobre boas praticas em humanizagéo. As dez
melhores praticas passariam a compor um documentdrio institucional oficial da PNH. A
resposta a mobilizacao que aconteceu pela RHS foi maior do que a esperada. No total,

foram inscritos 284 videos de experiéncias em humanizacao nas cinco regides do pais.

Uma nova experiéncia aconteceu em 2014: o Ministério da Saude utilizou a RHS
para produzir parte da programacdo da Semana Nacional de Humanizag¢do. Foram
inscritas pela rede 846 atividades, entre debates, oficinas, féruns, plenarias, rodas de
conversa, atividades culturais e outras a¢des de mobilizacdo que aconteceram em 202

cidades distribuidas por todos os estados do pais. No ano seguinte, usuarios da RHS
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demonstraram espontaneamente seu desejo em repetir a experiéncia mesmo sem um

chamado oficial do Ministério da Saude.
4.1.10. Fatores criticos para 0 sucesso

A RHS é fruto de um longo processo que se inicia muito antes da existéncia da
rede mundial de computadores. Seus ideais, que influenciam seu desenho e dindmica
de funcionamento, ligam-se ao movimento democratizante da Reforma Sanitaria nas
décadas de 1960 e 1970, em que se fundam os principios de integralidade,
universalidade e equidade do SUS. A Rede nasce dentro da Politica Nacional de
Humanizacdo (PNH), uma estratégia politica de fortalecimento dos principios do SUS,
instituida em 2004 em resposta as situacfes de fragmentacdo e verticalizacdo dos
servicos, ao despreparo de equipes para lidar com as dimensfes sociais e subjetivas
nas préaticas de trabalho, ao baixo investimento em qualificacdo e constituiu-se como
uma busca de resposta a crise do Sistema Unico de Satide (BRASIL, 2004).

As condicbes para sua elaboracdo e funcionamento sdo fortemente ligadas a
ideais democraticos de apoio a construcdo de redes colaborativas e solidarias, de
corresponsabilidade na gestdo e no trabalho pratico da atencdo em saulde, de
fortalecimento do controle social e da valorizacdo da dimensao subjetiva e coletiva
(MINISTERIO DA SAUDE, 2004). A RHS nasce apds a institucionalizacdo desses
valores na forma de uma politica transversal, a PNH. Sua manutencao e consequente
sucesso dependem da continuidade dessa linha ideolégica na gestdo das politicas

publicas na Saude.

Com relagéo ao contetido e o uso da rede como espaco para troca e construcéo
de redes de apoio matuo, a RHS depende dos préprios produtores de contelido e do
publico interessado nas questdes de humanizacdo da saude. Quanto mais as pessoas
usam a RHS, quanto mais publicam, comentam, apropriam-se das informacdes, mais a

Rede se fortalece.
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5. Considerac¢des Finais

A Rede HumanizaSUS (RHS) apresenta-se como um dispositivo potente para a
participagdo ativa de trabalhadores e gestores da salude na construcdo de uma
inteligéncia coletiva. O desenho da ferramenta, de facil entrada e participacdo quase
que intuitiva, demonstram a intencdo de seus idealizadores de que a construcéo
colaborativa do conteudo fosse feita por um amplo publico. Esse objetivo tem sido
alcancado. A RHS conta hoje, quase sete anos depois do inicio de suas atividades,
com mais de 31 mil usuarios cadastros. Destes, cerca de 1.800 ja contribuiram com a
postagem de algum texto, imagem, video ou audio. Ao todo, o blog colaborativo sobre
humanizacao na saude conta com quase 10 mil postagens.

A RHS é definida por seus usudrios como uma rede de troca de saberes, uma
rede de apoio mutuo, onde o préprio conceito de humanizacdo vai tomando corpo
através do debate e das narrativas pessoais. E um dispositivo de uma politica que a
efetiva no momento em que promove o debate horizontal, 0 pensamento sobre a
humanizacao e possibilita a disseminacdo de boas préaticas e o surgimento de praticas

humanizadas na gestédo e no cuidado em saude.

A acado pioneira da Rede e sua experiéncia duradoura a tornam um objeto
merecedor de atencdo dos estudos em politicas publicas, em especial das pesquisas
de politicas participativas. Nesse sentido, propomos uma agenda de pesquisa que
venha a se adicionar aos estudos ja realizados pelo proprio Ministério da Saude e por
centros parceiros como o Laboratdrio de Inteligéncia Coletiva e Biopoliticas/PUC-SP e
a Escola do Futuro/USP. Faz-se interessante somar esfor¢cos para uma compreensao
maior do objeto analisando-o a partir de duas perspectivas: (1) compreensédo do
dispositivo, considerando seu desenho tecnoldgico especifico. Ou seja, 0 desempenho
da RHS, em termos de parametros “intrinsecos” — andlises centradas no desempenho
da ferramenta colaborativa (volume de atividade, fluxos e estrutura de rede); (2) analise
do funcionamento do dispositivo, considerando como sua producdo se articula as
acbes de uma politica publica e, deste modo, a transforma. Ou seja, 0 desempenho da

RHS, em termos de parametros “extrinsecos” (TEIXEIRA, 2011).
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A melhor compreenséo da RHS contribuir4 para o entendimento das dindmicas
de participacdo em uma rede de construcdo colaborativa de conteldo e suas
implicacBes nas politicas publicas participativas. Analisar cientificamente a Rede e seus
componentes possibilitard a replicacdo de sua experiéncia em outras areas das
politicas publicas em que haja uma tendéncia a ampliacdo da participacdo e ao
aprofundamento da interagc&o entre governo — gestores e trabalhadores — parceiros, e

cidadaos.
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Introducao

A sociedade brasileira vem, gradativamente, avancando em estratégias
de controle de politicas publicas efetivadas pelo Poder Executivo nas varias
instancias federativas. Tal fenbmeno vem ocorrendo, com base legal, desde a
Constituicdo de 1988, quando foi instituido o instrumento do controle social
assegurando a participacdo da sociedade civil na efetivagdo das politicas
publicas no pais. Mais especificamente, vé-se, ao longo da década de 1990,
uma proliferacdo de féruns, conselhos, comités e parcerias que buscam
instituir, nos diversos niveis de governo e nas mais variadas areas de atuacao
do Estado, novos espacos de representacao.

Ressalte-se que a emergéncia de novos atores coletivos representa o
alargamento das fronteiras tematicas do espacgo publico. As inovacgbes
institucionais em andamento estruturam-se de modo a incorporar
representantes da sociedade civil e do Estado, inclusive aquelas categorias e
grupos sociais que antes estavam excluidos do espaco publico institucional e
do debate com as representacdes formais do Estado. Tais fatos, portanto,
tornam-se relevantes quando se pensa e se atua na avaliacdo de politicas
publicas.

De acordo com Pellini (2003), todavia, a efetividade desses instrumentos
da sociedade civil, na formulagcdo e implementacéo de politicas publicas, tem
se mostrado restrita, uma vez que as informacdes hoje utilizadas, centradas em
aspectos financeiros, sao insuficientes a efetiva participacao e a subsequente
tomada de decisfes qualificada.

Além desta restricdo, relacionada a énfase no aspecto financeiro e a
reduzida preocupagdo com indicadores sociais, ha um fator anterior,
relacionado a prépria pratica do exercicio do controle social no Brasil a partir do
funcionamento dos conselhos gestores de politicas publicas. Aqui, o desafio
esta na dificuldade das organizacdes da sociedade civil em ocupar os espacos
dos conselhos de modo propositivo, conforme registra Santos (2005), uma vez
que h4, em certo grau, centralidade nos representantes governamentais por
residir, nestes, o dominio na elaboracdo e na execucdo financeira e
orcamentaria.

De acordo com Lichmann (2005), alguns fatores tém sido apontados

como relevantes na implementacdo e sustentacdo de experiéncias
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participativas, dentre as quais se destacam: o empenho, vontade e
compromisso politico-governamental; a capacidade de organizacdo e
articulacdo da sociedade civil; e o desenho institucional. A finalidade é a
efetivagcdo dos principios de pluralidade, igualdade e publicidade. Porém, o
desafio continua sendo a desigualdade social e as diferencas de interesses.

O espacgo ocupado pelos conselhos, no Brasil, ganha complexidade na
medida em que as politicas publicas buscam incorporar 0s principios da
universalidade e da equidade em um contexto de retracdo das perspectivas
gue nortearam a institucionalizagcdo do Estado do Bem-Estar durante a vigéncia
do ciclo virtuoso do fordismo, que se entende do pds-guerra até o inicio da
década de 1970 quando ocorre a chamada crise do petréleo.

Ha, assim, em meio a uma série de inova¢des nos campos politico e
organizacional, uma nova pauta na gestao dos assuntos de natureza publica, o
gue envolve a formulagéo, a implementacéo e a avaliacdo de politicas publicas
numa perspectiva publica ndo-estatal. Instituicbes nado-estatais de interesse
publico — genericamente denominadas de Organizacdes Nao-Governamentais
— passaram, desde a Reforma do Estado no Brasil — especialmente no
Governo Fernando Henrigue Cardoso — a participar da prestacdo de servicos
sociais em um contexto de crescente retragdo do Estado no que concerne ao
financiamento e a gestéo dos servicos publicos (DAIN; SOARES, 1998).

Neste contexto, com criagdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), em 1999, com a misséo de pautar o desenvolvimento sustentavel no
meio rural brasileiro, pela via do fomento a agricultura familiar, permitiu a
estruturacdo do Programa Territérios da Cidadania, acdo do Governo Federal
que, do mesmo modo que o PRONAT buscou o desenvolvimento regional
sustentavel e a universalizagdo de programas bésicos de cidadania por meio
da superacdo da pobreza e das desigualdades sociais no meio rural, da
inclusdo produtiva de populag8es pobres dos territorios, do planejamento e da
integracdo de politicas publicas e da ampliacdo da participacdo social na
gestao das politicas publicas.

Como forma de auxiliar o alcance dos resultados do Programa e
desenvolver forte coeséo social, em parceria entre governo-sociedade civil, foi
instituido o espaco do Colegiado Territorial, instituicdo que retne organizacdes
da sociedade civil e poder publico no papel de elaborar e aprimorar o Plano
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Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentdvel — PTDRS e promover e
integrar a gestdo publica e conselhos territoriais na execucdo e controle das
politicas publicas.

Assim, os Territérios Rurais e da Cidadania e seus respectivos
Colegiados Territoriais sdo espacos heterogéneos “(...) de formulacéo e gestéo
de politicas publicas onde estdo presentes as disputas de interesses, 0s
conflitos, a coesédo social e a inclusdo de novos sujeitos” (FILIPPI, 2008, p.11).
Tal entendimento conduz ao reconhecimento do territério como espaco politico
e, por essa razdo, na obra Por uma geografia do poder, Raffestin (1986)
entende territério como espaco onde se projetam trabalho, energia e
informacéo, e que, por consequéncia, revela relagdes marcadas pelo poder. De
modo similar, Saquet destaca viés politico ao afirmar que “o territério é
produzido espaco-temporalmente pelas relagbes de poder engendradas por um
determinado grupo social. Dessa forma, pode ser temporario ou permanente e
se efetiva em diferentes escalas [...]” (SAQUET apud BORDO et al., 2012, p.5).

O Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios
Rurais (PRONAT), o Programa Territorios da Cidadania e o Programa de
Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (PDSTR) estdo entre as
principais iniciativas do Governo Federal que, desde 2004, se voltam ao
fortalecimento da Agricultura Familiar e a promoc¢édo do desenvolvimento rural
sustentavel pela via da acdo publica governamental e ndo governamental,
neste Ultimo caso, envolvendo organiza¢cdes sociais, solidarias e de controle
social. Tal acdo define e efetiva politicas estabelecidas sob a tutela da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (SDT/MDA) e descritas nos documentos de base e orientacdo geral da
estratégia de implantagéo e consolidacdo dos Territérios Rurais.

No Brasil, o planejamento local pela via territorial € tido como alternativa
a construcdo de um projeto de sociedade que mobilize atores sociais e permita
participacdo no processo de decisdo (AJARA, 2003; BUARQUE, 2008). A
criacdo de espacos publicos de debate é entendida como arena social em que
atores e organizacdes sociais, externos ao sistema politico tradicional, buscam
novas praticas de interlocugcao entre Estado e sociedade civil, ou seja, “um
locus espacial e socioeconémico privilegiado para implementar processos de

descentralizagao das atividades governamentais” (DELGADO et al., 2007, p.6).
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No bojo desta politica o PROINF torna-se uma acdo de inclusédo
produtiva que contribua para promover a seguranca alimentar e nutricional,
geracdo de renda, convivéncia com o Semiérido, superagcdo da pobreza e das
desigualdades sociais de género, etnia e geracdo, possibilitando as condi¢des
para a melhoria da qualidade de vida dos/as agricultores/as e suas familias nos
Territorios Rurais e da Cidadania.

Assim, este artigo analisou os resultados da gestdo da governanca
territorial a partir da A¢do de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em
Territérios Rurais (PROINF), operacionalizada pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(SDT/MDA) nos Colegiados Territoriais do Rio Grande do Norte.

Para tanto, o artigo esta estruturado inicialmente com referencial acerca
das politicas publicas territoriais, participacdo social e governanca territorial,
posteriormente explana-se os caminhos metodolégicos percorridos e por fim

analisam-se os dados obtidos a luz do referencial teérico em questao.

2. Controle Social e Participagéo na Politica Publica

Observa-se a crescente ascensédo de instrumentos e apropriacdo de
aspectos da participacdo e controle social pds- processo de redemocratizagdo
do Brasil. Resultados de estudos no Brasil apontam impasses importantes no
exercicio do controle social. No texto O controle social e a democratiza¢do da
informacdo: um processo em construcdo, Assis e Villa (2003) discutem
desafios postos ao sistema de salde, pioneiro na implantacdo do controle
social no Brasil. Afirmam que demandas referentes aos sistemas de informagéo
no Brasil, especialmente no ambito municipal, constituem um dos principais
problemas para a organizacdo do sistema de salde, em que pesem avangos
recentes advindos com a descentralizacdo das acgoes.

Entre outros autores que estudam o tema, a exemplo de Rizec (2003),
Cunha (2003), Dagnino (2004) e Cerrano (2011), apontam para uma série de
desafios. Entre o0s pontos criticos do controle social encontram-se:
centralizacdo e ndo transparéncia de informagbes e da propria gestéo,
manipulacdo de dados, uso de artificios contabeis no manuseio dos recursos,

uso deliberado de linguagem e termos técnicos que inviabiliza o entendimento
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e a participacdo de representantes da sociedade civil, influéncia politica na
escolha dos conselheiros, manipulacdo de conselheiros na aprovacdo de
propostas e relatorios, fragilidade politica das entidades representadas,
dominio restrito dos conselheiros em relacdo aos assuntos pautados nos
conselhos, auséncia de canais de comunicacdo entre representantes e
representados, desarticulacdo da sociedade civil em defesa de propostas de
interesse comum, corporativismo de conselheiros em defesa de interesses
particulares, restrito acesso as informac8es necessarias a tomada de decisdes
pelos conselheiros, desconhecimento do conselheiro em relagdo ao papel e
obrigacfes a desempenhar.

De acordo com Pellini (2003), cinco estratégias ocorrem no exercicio do
controle social pela sociedade civil que sdo através das organiza¢gbes nao-
governamentais, mediante participacdo do orcamento publico, a partir da
colaboracao do Poder Legislativo, no controle da execucéo financeira e através
dos conselhos comunitérios.

Todavia, lembra a autora, a efetividade desses instrumentos da
sociedade civil, na formulacdo e implementagdo de politicas publicas, tem se
mostrado restrita, uma vez que as informacdes hoje utilizadas, centradas em
aspectos financeiros, sao insuficientes a efetiva participacdo e a subsequente

tomada de decisdes qualificada. Por essa razéo, defende:

Ha que se encontrar uma forma de apresentar, a populacgéo, indicadores de
como a acdo governamental interfere na vida das pessoas, pois, 0 que
interessa, em ultima andlise, € o bem-estar dos individuos e familias. Em
outras palavras, é essencial que se introduza, ao lado dos numeros
financeiros, indicadores sociais que meg¢am a qualidade de vida da
populagdo. (PELLINI, 2003, p. 19).

Além desta restricdo, relacionada a énfase no aspecto financeiro e a
reduzida preocupacdo com indicadores sociais, ha um fator anterior,
relacionado a prépria pratica do exercicio do controle social no Brasil a partir do
funcionamento dos conselhos gestores de politicas publicas. Aqui, o desafio
esta na dificuldade das organizacdes da sociedade civil em ocupar 0s espacos
dos conselhos de modo propositivo, conforme registra Santos (2005), uma vez
que ha, em certo grau, centralidade nos representantes governamentais por

residir, nestes, o dominio na elaboracdo e na execucdo financeira e
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orcamentaria.

O ponto central do debate do controle social pela sociedade civil é a
participacdo, o que, para Silva (2008), tem sido um desafio permanente para
estudiosos e ativistas da democracia. E discutida a qualidade da participagdo a
partir do preparo dos representantes, dos varios segmentos sociais, para tal
exercicio. Além disso, fala-se no poder e na centralizacdo dos o6rgaos
executivos tanto na conducdo do debate quando na execucdo das medidas
tomadas coletivamente. Ha, neste eixo de analise, a defesa de que tal
experiéncia é relativamente nova no Brasil e se encontra desde a implantacao
em 1988, tensionada por distintas formas quanto ao modo de instalacdo e de
funcionamento dos conselhos e por vieses adotados por representantes
governamentais e governos de diferentes matizes politicas e ideolégicas
(SILVA, 2008).

Calvi (2007) analisa o controle social a partir de duas vertentes: o
controle social tipico do capitalismo que é o controle do capital exercido pelo
Estado sobre a sociedade, para controlar as classes subalternas e suas
organizacoes, mas, h4 que se reconhecerem os processos desencadeados nas
décadas de 1970 e 80 pelo movimento social no Brasil, ao qual chama de
controle social democratico “[...] entendido como a possibilidade da sociedade
civil organizada participar da formulacdo e fiscalizacdo das politicas sociais,
com como acompanhar e fiscalizar as acdes do Estado brasileiro em seus trés
niveis federados” (CALVI, 2008, p. 288).

Desde a década de 1990 vém sendo implementados, cada vez mais no
Brasil, a participacdo e o controle social, através dos mecanismos tradicionais
de democracia representativa: os Conselhos. Os elos entre o Estado e a
sociedade civil intensificam- se, com discussfes e deliberacdes que buscam
ampliar os servicos oferecidos através das politicas publicas, possibilitando o
acesso de direitos a populacéo.

De acordo com Lichmann (2011), alguns fatores tém sido apontados
como relevantes na implementagdo e sustentacdo de experiéncias
participativas, dentre as quais se destacam: o empenho, vontade e
compromisso politico-governamental; a capacidade de organizacdo e

articulacdo da sociedade civil; e o desenho institucional. A finalidade é a
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efetivacdo dos principios de pluralidade, igualdade e publicidade. Porém, o
desafio continua sendo a desigualdade social e as diferencas de interesses.

Neste sentido, o espac¢o ocupado pelos conselhos, no Brasil, ganha
complexidade na medida em que as politicas publicas buscam incorporar os
principios da universalidade e da equidade em um contexto de retragdo das
perspectivas que nortearam a institucionalizacdo do Estado das Politicas
Publicas no Brasil.

Para efeitos desta pesquisa criagdo dos Colegiados Territoriais via
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT),0 qual € uma instancia
denominada de férum ou conselho, que deve representar a diversidade de
instituicdes, organizacdes e segmentos sociais e produtivos existentes no
territério. O colegiado territorial tem entre as suas atribuicdes a orientacdo, a
negociacdo e o0 acordo entre as partes envolvidas na implementagdo de
iniciativas para o desenvolvimento do territério. Suas atribuicdes caracterizam-
se ainda pelo ato de deliberar sobre o processo de desenvolvimento territorial,
defendendo os interesses dos diversos segmentos sociais, representar o
territério perante entes publicos e privados, sensibilizar e articular os atores
sociais do territorio.

Estes colegiados surgem no bojo do Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (PRONAT), o Programa
Territérios da Cidadania e o Programa de Desenvolvimento Sustentavel de
Territérios Rurais (PDSTR) estdo entre as principais iniciativas do Governo
Federal que, desde 2004, se voltam ao fortalecimento da Agricultura Familiar e
a promocao do desenvolvimento rural sustentavel pela via da acéo publica
governamental e ndo governamental, neste U(ltimo caso, envolvendo
organizacoes sociais, solidarias e de controle social. Tal acdo define e efetiva
politicas estabelecidas sob a tutela da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA) e descritas
nos documentos de base e orientacdo geral da estratégia de implantacéo e
consolidacao dos Territérios Rurais.

Como estratégia de fortalecimento da politica territorial, o Programa
Territérios da Cidadania, surgido em 2008, derivou-se do propésito de
incrementar acbes do Governo Federal, surgidas em 2004, momento em que
foi criada a Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do
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Desenvolvimento Agrério (SDT/MDA) e, simultaneamente, implantado o
Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (PDSTR),
inscrito no Plano Plurianual 2004/2007.

Assim, a politica territorial busca promover uma perspectiva de
construcdo de politicas publicas com viés bottom-up — politica publica
construida de baixo para cima, assim envolvendo os varios agentes da
sociedade civil e governos municipais, estaduais e federal —, no qual ha
possibilidade de participacdo de mdultiplos atores sociais na constru¢do e
consolidacdes de acgbes publicas para o desenvolvimento socioecondmico

territorial, o qual explorar-se-a no proximo item do referencial.

2.1. Governanca e Gestdo Colegiada

A pobreza esta diretamente relacionada a privagdo de capacidades, ao
contrario da visdo convencional de que estaria ela vinculada exclusivamente a
condicdo de baixa renda. Tal abordagem baseia-se em trés argumentos: a
pobreza deve ser analisada de modo tal que se concentre nas privacées
intrinsecamente importantes, ndo apenas instrumentalmente, como a renda
baixa; ha outros fatores que incidem na privacéo de capacidades além do baixo
nivel de renda; a relacdo entre baixa renda e baixa capacidade tem influéncia
variavel entre comunidades e individuos (SEN, 2000).

A leitura do desenvolvimento, a partir das capacidades, amplia o
entendimento da origem e consequéncias do problema, extrapolando a visao
de que o meio (renda) seja a principal explicacdo para privacdes. Em

conformidade ao que exp8e Sen, Sachs (2008, p. 14) complementa:

Igualdade, equidade e solidariedade estdo, por assim dizer, embutidas no
conceito de desenvolvimento [...]. Em vez de maximizar o crescimento do
PIB, o objetivo maior se torna promover a igualdade e maximizar a
vantagem daqueles que vivem nas piores condi¢des, de forma a reduzir a
pobreza, fendbmeno vergonhoso, porquanto desnecessario, em nosso
mundo de abundancia.

Assim, o desenvolvimento depende da remocdo de fontes de privacéo
de liberdades, sejam elas de natureza econdémica ou de caréncia no acesso a

servi¢cos basicos e de assisténcia social (SEN, 2000).
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Sen (2000, p.28) defende que “a utilidade da riqueza esta nas coisas
gue ela nos permite fazer — as liberdades substantivas que ela nos ajuda a

Y

obter”. O desenvolvimento assim interpretado relaciona-se a melhoria da
qualidade de vida e a garantia das liberdades que permitem escolhas
individuais, e, desta forma, “o crescimento € uma condi¢cdo necessaria, mas, de
forma alguma suficiente (muito menos é um objetivo em si mesmo) para se
alcancar a meta de uma vida melhor, mais feliz e mais completa para todos”
(SACHS, 2008, p.13).

Embora as definigbes sobre desenvolvimento territorial incorporem a
visdo de que o territério engloba atividades de setores econbémicos diferentes
(agricultura, indastria, etc.) e supera a clivagem rural-urbano, ndo sédo ainda
suficientemente esclarecidas as relagfes dos territérios com a dindmica social
e econdmica mais ampla.

Segundo Veiga (2003), é primordial que se ignore as concepcgbes e
dicotomias entre rural e urbano. O territério deve ser apropriado nas suas
dimens8es relacionais constituindo um todo e, o grande desafio esta, por
conseguinte, em nomear uma estratégia realista que possibilite a efetivacao de
acles setoriais para uma articulacao horizontal de intervencoes.

Portanto, acredita-se que estudos que procure entender como o Territdrio,
através do Colegiado, vem tentando lidar com esta problemética merece
atencdo. Em que medida os representantes dos Colegiados conseguem
apresentar resultados das politicas debatidas para o territério? Trata-se de
pensar como o local se articula com o territorial e a dimensdo espacial de
correspondéncia entre a atuacdo dos atores sociais e a institucionalidade da
politica.

No Brasil, esses dilemas incorporam o controle dos recursos no plano
territorial, fato que potencializa tensdes nas relacdes socioecondmicas. Para
gue consequéncias socioambientais negativas, decorrentes do esgotamento do
modelo desenvolvimentista e do planejamento centralizado no Estado, sejam
solucionadas, o planejamento local é tido como alternativa a construcdo de um
projeto de sociedade que mobilize atores sociais e permita participacdo no
processo de decisdo (AJARA, 2003; BUARQUE, 2008). A criagdo de espacos
publicos de debate é entendida como arena social em que atores e

organizacdes sociais, externos ao sistema politico tradicional, buscam novas
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praticas de interlocucao entre Estado e sociedade civil, ou seja, “um locus
espacial e socioeconbmico privilegiado para implementar processos de
descentralizacéo das atividades governamentais” (DELGADO et al., 2007, p.6).

Considerando que os colegiados sao espacos de decisédo, negociacoes,
participacdo e articulagcao de interesses coletivos e de politicas publicas, nédo é
recomendavel que 0 mesmo seja constituido apenas por representantes da
sociedade civil, por exemplo, ou por maioria de representantes do poder
publico governamental. Tanto em um caso quanto noutro esta situacdo pode
impedir ou dificultar a necessaria articulagédo, negociacdo e implementacéo de
acbes em torno dos interesses reais da populacdo e do desenvolvimento do
territério (CARDOSO, 2012).

Deve-se buscar o equilibrio entre estas duas forcas compreendendo
gue, nesta perspectiva, uma ndo substitui a outra. Conforme as Resolucdes 48
e 52 do CONDRAF, bem como com os documentos orientadores e
institucionais da SDT/MDA, para que o Colegiado Territorial faca a gestdo do
desenvolvimento territorial com eficiéncia deve se estruturar, minimamente, a
partir das seguintes instancias: plenéaria, nucleo dirigente, nucleo técnico e
camaras tematicas ou camaras setoriais. A plenaria é a instadncia maxima do
colegiado territorial e tem papel politico de orientacdo e tomada de decisdes
estratégicas. JA o0 nucleo dirigente tem a fungcdo de coordenar as acdes
definidas pela plenaria do colegiado territorial, articular atores sociais,
instituicbes e politicas publicas para a construcdo e implementacdo do
desenvolvimento territorial. O nucleo técnico é uma instncia de apoio técnico
ao colegiado territorial e deverda ser composto por organizacdes de ensino,
pesquisa e assessoria técnica, representativas do poder publico e da
sociedade civil. As cAmaras tematicas ou setoriais sdo espacgos criados pela
plenéaria do colegiado, e vinculados ao nucleo dirigente para subsidiar suas
decisdes. Tem o papel de propor, dialogar e articular temas especificos
relacionados ao desenvolvimento territorial.

3. Metodologia

Para realizacdo desta pesquisa adotou-se uma abordagem qualitativa e

gquantitativa a partir da utilizacdo da Base de Dados do Sistema de Gestéo



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 82

Estratégia do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em especial, 0s
dados acerca da pesquisa sobre a Gestdo dos Colegiados Territoriais,
desenvolvida com financiamento do CNPg e MDA e executada por instituicdes
de ensino superior brasileira.

Os dados foram oriundos de entrevistas e observacgéo direta ja que os
autores fizeram parte da equipe de pesquisadores para o Rio Grande do Norte.

De posse das informacdes foram realizados dois tipos de tratamento dos
dados. Os dados quantitativos foram tabulados no Excel 2013 e tratados
inicialmente com base no método de Analise Exploratéria de Dados (AED), que
utiliza a estatistica descritiva, apresentando a frequéncia absoluta e relativa.
Segundo Triola (2005), AED é o processo de uso das ferramentas estatisticas
para investigar um conjunto de dados, com o objetivo de compreender suas
caracteristicas importantes. Nesse sentido, tal técnica mostra-se adequada e
permite caracterizar a participacédo da sociedade civil e dos representantes do
poder publico nos colegiados territoriais, enquanto espaco de gestdo
participativa, e ponderar acerca do desenvolvimento da governanca territorial.
Como amostra social para este estudo delimitou-se aos trés Colegiados
Territoriais estudados no Rio Grande do Norte (Brasil) — Mato Grande, Acu-
Mossoré e Sertdo do Apodi.

Justifica-se tal delimitac@o pelo fato dos autores estarem utilizando base
de dados governamental, os quais ajudaram a fomentar via atuacdo como
pesquisadores nas Células Territoriais desenvolvidas via chamada publica pelo
CNPg e MDA, o qual estudou entre novembro de 2010 a setembro de 2011
uma amostra representativa dos Colegiado dos Territorios da Cidadania em
todas as regides brasileiras.

Verificou-se que foram aplicadas entrevistas com 9 membros de
colegiados territoriais na condicdo de representante governamentais nos
Colegiados Territoriais AgU-Mossoré e Sertdo do Apodi, sendo que na base de
dados governamental ndo consta entrevistas com membros do colegiado do
Mato Grande. A opcdo de apenas representantes do poder publico foi uma
orientacdo na pesquisa financiada pelo CNPq e MDA pelo fato que a aplicacdo
do recurso se dé em patrimbnio publico, o que significa dizer que o
investimento deve ocorrer em uma area de propriedade do poder publico
(PROINF, 2012).
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Com as variaveis qualitativas oriundas das analises do Banco de Dados,
foi empregada a analise de conteido numa perspectiva de compreensao, e,
descricdo e andlise para atribuir um significado a complexidade do tema, sem
apego a aspectos quantitativos (DELLAGNELO e SILVA, 2005), assim, para
andlise dos dados estabeleceu-se duas categorias de analise. A primeira com
foco no planejamento dos projetos explorando sua elaboragcdo. Na segunda
categoria explorando acerca da gestdo dos projetos e se estd alinhada &

premissa de um processo de governanca territorial e a resultados alcancados.

4. Analise dos Dados

41. Contextualizando os Territérios em analise do Rio Grande do Norte:

Territorios do Mato Grande, Agu-Mossoro e Sertdo do Apodi

O Mato Grande localiza-se a nordeste do Rio Grande do Norte e é
composto por dezesseis municipios: Bento Fernandes, Caicara do Norte,
Ceard Mirim, Jandaira, Jardim de Angicos, Jodo Céamara, Maxaranguape,
Parazinho, Pedra Grande, Poco Branco, Pureza, Rio do Fogo, Sdo Bento do
Norte, Sdo Miguel do Gostoso, Taipu e Touros. O Territério abrange uma area
de 5.986,20 km? estando 90,69% inserida no semiarido potiguar. A
irregularidade de chuvas e o plano superficial geologicamente sedimentar
dificultam a acumulacdo de agua de superficie. Apresenta, ainda, consideravel
faixa litoranea e algumas bacias hidrograficas, principalmente a do Rio Ceara
Mirim. Quanto a populacéao, possui 217.519 habitantes, correspondendo a 7,2%
do total do estado, dos quais, 113.054 residem na zona rural e 104.465 na
zona urbana.

Os municipios de Ceara Mirim e Jodo Camara sao os mais populosos,
com populacdo de 68.141 e 32.227 respectivamente, de acordo com o Ultimo
Censo (IBGE, 2010). O reduzido grau de urbanizacdo é caracteristica dos
municipios do Mato Grande explicada, dentre outros aspectos, pela baixa
densidade demogréfica. A populacdo média por municipio € de 13 mil
habitantes. Apesar de municipios como Sdo Bento do Norte (localizado no
litoral) apresentar PIB per capita de R$5.573, o percentual de pobreza é

elevado e alcanca 69,81% da populacdo. Este fato é exemplo que denota a ma
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distribuicdo de renda evidente em todo o Mato Grande. As atividades
produtivas de maior expressao, fortemente caracterizada como agricultura
familiar, sdo apicultura, pesca e aquicultura, beneficiamento da castanha de
caju, além do cultivo de mandioca, abacaxi e banana. Outra atividade que
cresce € o turismo, beneficiada pela extensa faixa litoranea, pela proximidade
com a capital e pelo facil acesso a partir de Natal, pela BR-101, que, desde
1998, transcorre por municipios do leste do estado alcancando Touros e Séo
Miguel do Gostoso.

J& o Territério da Cidadania Acu-Mossoré localiza-se no Noroeste do
Estado do Rio Grande do Norte (RN), abrange uma &rea de 7.974 Kmz,
constituido por 14 (quatorze) municipios: AssU, Areia Branca, Alto do
Rodrigues, Barauna, Carnaubais, Grossos, Mossord, Itaja, Ipanguacu,
Pendéncias, Porto do Mangue, Sao Rafael, Serra do Mel e Tibau, conforme a
Figura 1. As coordenadas geograficas correspondem a faixa de 36°43’ e 37°43’
de longitude (W) e 5°11° a 5°34’ de latitude(S), fazendo limites com o oceano
Atlantico no Litoral Norte, ao Leste com o

Territério Sertdo Central, ao Sul com o Territério Sertdo do Apodi e a
Oeste com a fronteira do Estado do Ceard. Esses municipios compdem as
microrregides Oeste Potiguar e Vale do Acu. (PLANO TERRITORIAL DE
DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL — PTDRS, 2010).

Segundo dados do ultimo censo demografico realizado em 2010 pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) O Territério Agu-Mossoro
agrega uma populacdo total de 455.521 habitantes. E importante ressaltar
ainda que esse aumento demografico foi superior tanto na zona urbana (9,5%),
guanto na zona rural (5%).

O ambiente politico institucional no territério Agu/Mossor6 € marcado
pela atuacdo das instituicbes da sociedade civil que agem diretamente na
organizacao e no desenvolvimento de atividade junto as familias da zona rural.

Observa-se a presenca marcante dos sindicatos de trabalhadores rurais,
das coldnias de pescadores, das associa¢gbes dos assentamentos de reforma
agréaria, de comunidades quilombolas, de cooperativas de comercializacdo da
agricultura familiar, cooperativas de assessoria técnica a agricultura familiar,

organizacdes ndo governamentais - ONGs que trabalham com género e
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geracdes jovens. Além, dos conselhos municipais de desenvolvimento rural
sustentavel, saude, educacgédo, desenvolvimento comunitario, entre outros.

Por outro lado o Territério Sertdo do Apodi abrange a area de 8.280,20
km2, é composto por 17 municipios: Apodi, Campo Grande, Itad, Janduis,
Rodolfo Fernandes, Umarizal, Caraubas, Felipe Guerra, Governador Dix-Sept
Rosado, Messias Targino, Olho-d’Agua do Borges, Parai, Patu, Rafael
Godeiro, Severiano Melo, Triunfo Potiguar e Upanema.

O Territorio esta localizado na Zona Homogénea do Estado do Rio
Grande do Norte, denominada Médio Oeste, no semiarido nordestino.
Caracteriza-se, de acordo, com a Secretaria de Desenvolvimento Territorial, do
Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA, por ser um territério tipicamente
rural, em razdo da populacao total dos municipios serem inferior ou igual a 50
mil habitantes. E uma das regifes potiguares de maior capital social, onde
existem mais de 120 grupos produtivos, compreendendo associagdes,
cooperativas, ONGs, sindicatos e assentamentos. Segundo o PTDRS (2010),
possui 9.453 agricultores familiares, 2.860 familias assentadas e 01
comunidade quilombola. Seu IDH médio é 0,63.

A populacdo total do territério € de 157.203 habitantes, dos quais
64,51% residem na zona urbana e 35,49% vivem na éarea rural (IBGE, 2011).
Vale ressaltar que embora o territério apresenta uma diversidade de
instituicbes que podem contribuir com os arranjos politicos institucionais entre
poder publico e sociedade civil, é visivel uma fragilidade entre o dialogo e o
processo de execucado, sejam estas de acdes, projetos e das proprias politicas

publicas de desenvolvimento territorial.

4.2. 0O caso dos PROINF’s no Rio Grande do Norte — a experiéncia dos
Territorios do Mato Grande, Agu- Mossoro6 e Sertdo do Apodi

Os PROINF’s realizado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario, via
Secretaria de Desenvolvimento Territorial — SDT ocorre via cooperagdo com 0s
estados e municipios, 0 qual tem sua elaboracdo efetuada no ambito do
colegiado territorial, que discute e seleciona os projetos e define o proponente

gue executard o projeto de infraestrutura, bem como, neste espaco ocorre as
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definicbes quanto aos empreendimentos que obterdo comodato ou termos de
permissao de uso das infraestruturas de apoio a producéo.

Assim, tem uma constru¢do bottom-up no processo desenvolvimento da
proposta, no qual ha efetiva participacdo social da diversidade do colegiado
territorial, como trata Pellini (2003), todavia na implementacdo da politica
publica a participacdo social apresenta-se restrita haja vista que a execucdo
ocorre de modo top-down, pois financia apenas projetos via entes publicos,
mas com a recomendagdo que a gestdo do empreendimento possa ser
compartilhada com os beneficiarios do projeto. Contudo, a manutencéo,
conservacao e posse dos bens é de responsabilidade do proponente.

Dadas estas explicaces, parte-se para iniciar a andlise acerca dos
projetos aprovados nos ambitos do Colegiados Territoriais do Mato Grande,
AcU-Mossord e Sertdo do Apodi com foco na descricdo e percepcao de
membros sobre o planejamento e gestdo dos PROINF’s.

No Territério do Mato Grande — RN foi contemplado com 2 (dois)
Projetos de Investimentos ambos para aquisicdo de 2 (duas) motocicletas, 1
(uma) para o municipio de Ceara-Mirim e outra para 0 municipio de Taipu, vale
ressaltar que ambos os projetos foram concluidos no ano de 2005.

Os valores destes investimentos foram da ordem de R$ 7.900,00 e R$
7.648,00 respectivamente, sendo R$ 14.016,00 de recursos financiados pelo
MDA. Entretanto, é importante registrar que depois de feita consulta junto aos
consultores do Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA para dirimir
duvidas quanto a avaliacdo destes projetos, a orientacdo dada foi que a Célula
de Acompanhamento e Informacdo desconsiderasse a avaliagcdo tendo em
vista que os resultados obtidos pelos investimentos com relagdo a eficacia e
efetividade seriam minimos e pouco representativos para uma analise mais
substancial.

Acresce-se ao fato que tais projetos ndo podem ser encarados como
propulsores do desenvolvimento e estruturacdo da organizacdo produtiva da
agricultura familiar. Este fato pde em xeque a efetividade e representatividade
do Colegiado como instancia promotora do desenvolvimento territorial, devido
ao baixo impacto das acdes de infraestrutura tdo importantes para dinamizacao

socioecondmica do territorio.
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JA no Territério AcU-Mossord entre 2005 e 2010 verificou-se os
investimentos na politica de desenvolvimento territorial nos Estados no qual
contabilizou 15 (quinze) PROINF’s, destes 11 (onze) se concentram nos
municipios do Vale do Acu, a saber: Assu, Alto do Rodrigues, Ipanguagu, Sao
Rafael, Pendéncias, ja o nucleo do Oeste Potiguar possui 4 (quatro) projetos,
sendo beneficiados Serra do Mel e Mossoro.

De 2005 a 2010, os investimentos via territrio da cidadania no
Acu/Mossoré totalizam R$ 2.858.593,82, a contrapartida dos municipios
proponentes foi de R$ 726.934,18. A soma desses valores é de R$
3.585.528,00 investidos em cinco anos. Todavia, as obras para construcao de
espacos de beneficiamento da producdo da agricultura familiar ou apoio a
producdo ndo estavam concluidos até 2011, apenas a aquisi¢do de veiculos
para suporte a cadeia da pesca (caminhdo e motos) estdo concluidos e em uso
pelos beneficiarios.

E vélido lembrar que, além dos PROINF’s que foram conveniados via
prefeituras municipais, ha projetos de custeio produtivo executados por
instituicbes da sociedade civil atuantes no territorio. Os custeios s&o para
fortalecer atividades produtivas, via formacdo de membros do territério,
consideradas estratégicas no desenvolvimento territorial, uma vez que se torna
imprescindivel, o processo de capacitacdo para a autogestdo dos
empreendimentos produtivos existentes no territério, considerando que o0s
investimentos nos Gltimos cinco ndo atenderam os anseios dos beneficiarios.

Assim, a pesquisa realizada com o colegiado do Territério Acu-Mossoré,
quando questionados sobre acbes para gestdo dos projetos de
desenvolvimento territorial, s&o mencionados basicamente critérios técnicos.
Constata-se que pontos importantes como as questbes ambientais, sociais, de
etnia, etc., apresentam uma lacuna.

No entanto, para se alcangar resultados satisfatérios, como pretendidos
com o0s projetos é importante considerar toda uma infraestrutura de acesso a
salde, a educagdo, a saneamento basico, a coleta e o gerenciamento de
residuos sélidos, a moradia, o lazer, a organizacdo dos grupos, fatores que
possibilitam a sustentabilidade integrada dos projetos territoriais, bem como
pensar as melhorias vindas com os investimentos destes em médio e em longo

prazo.
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As limitacGes apresentadas nas acdes de gestao dificultam por vezes o
alcance dos resultados pretendidos pelos projetos e externaliza a fragilidade
dos atores sociais e representantes governamentais nas etapas a serem
seguidas para que estes sejam iniciados, concluidos e que funcionem, pois
processo de gestdo deve ocorrer de forma transparente e descentralizada.

O proponente, beneficiario do projeto e membro do colegiado
destacaram que no que concerne a avaliacdo de projetos apenas dois dos
catorze projetos foram concluidos, e mesmos assim, estes concluidos néo
estdo em funcionamento. Esta constatagdo demonstra fato preocupante acerca
da efetividade dos projetos dada a situacdo que se encontram.

Os entrevistados realgcaram a preocupacdo em relacdo ao alcance dos
resultados pretendidos com os projetos, a necessidade de pensar estratégias
que contribuam para o seu funcionamento e atendimento das reais
necessidades de desenvolvimento dos beneficiarios, possibilitando um
ambiente que fortaleca as relacfes na dinamica social, politica, econdémica,
produtiva, ambiental e de comercializacado no territério.

Por sua vez no Territério Sertdo do Apodi no periodo de 2003 a 2012
constatou-se a existéncia de 10 (dez) projetos no valor total de R$
5.045.982,00 (SGE, 2011), distribuidos entre as cadeias produtivas territoriais
da apicultura (construcdo do entreposto de mel); da bovinocultura (constru¢éo
de 01 unidade de beneficiamento de leite e tanques de resfriamento); dos
recursos hidricos (construcdo de Barragens sobre o Rio Umari e o Rio
Upanema, tornando o rio perene para irrigacdo com custo baixo de energia
para os agricultores que vivem as margens dos rios; de equipamentos de apoio
a comercializacao para as feiras agroecoldgicas, do Centro de Comercializa¢éo
da Agricultura Familiar e aquisicdo de veiculos para trés cooperativas do
territério.

Dos projetos, seis foram propostos via Secretaria da Agricultura,
Pecuéria e da pesca do Estado do Rio Grande do Norte — SAPE. Os quatro
foram via prefeituras de Apodi, Janduis e Umarizal. Do total de projetos uma
barragem e o entreposto de mel encontram-se concluidos, todavia o ultimo nao
estd em funcionamento. Até o ano de 2012 foi efetivamente implantado apenas
0s equipamentos das feiras, aquisicdo de veiculos (caminhdo, carros e motos)

\

para cadeia produtiva do mel, base de apoio a comercializacdo e kit de
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irrigacdo e tarifa verde que estdo em pleno uso pelos beneficiarios. Os demais
nao foram efetivados por varios motivos, entre eles, a falta de celeridade dos
orgdos proponentes, seja Estado ou municipio, no processo de execu¢do dos
trAmites burocraticos para efetivacao dos projetos de infraestrutura.

De modo geral nos Territdrios AcU-Mossor6 e Sertdo do Apodi no que
concerne ao processo de gestdo dos projetos no ambito do colegiado os
entrevistados afirmam que nao ha processo de gestéo especifico, s6 o fato de
membros do colegiado que buscam acompanhar e ter informacbes dos
projetos, mas sem definicdo prévia de indicadores de acompanhamento que
possibilite uma atuacdo sistematizada nas etapas de implementacdo e
avaliacéo.

Os beneficiarios ndo estdo sendo atendidos devido a falta de término e
efetivo funcionamento da maioria dos projetos, assim dificil avaliar o quanto o
projeto atendeu as expectativas na visdo dos beneficiarios

Quanto aos aspectos de planejamento os entrevistados apontam que a
definicdo dos projetos no colegiados territoriais em estudo ocorre em sua
maioria em face do PROINF ofertado pela SDT/MDA e acesso a Emendas
Parlamentares. Verifica-se na fala que pouco utiliza-se o espa¢o como diadlogo
entre os municipios do territério para a promog¢ado de consércios ou de acgbes
estruturadoras articuladas que tenham efeito na dindmica socioeconémica do
territorio.

Ainda, segundo os entrevistados, os beneficiarios em tese participam
apenas de aspectos da concepc¢ao do projeto, como diagnostico e definicdo de
componentes do projeto, assim elabora e avalia, mas ndo tem ingeréncia sobre
a implementacéo e o processo de auditoria e acompanhamento financeiro do
projeto fica a cargo dos 6rgaos de controle federal

Por outro lado, as entidades publicas que executam os projetos dada
condicéo de repasse financeiro ser restrito a instituicdes publicas, estas pouco
participam na elaboracdo da proposta, mas sim no co-financiamento e apoio
técnico.

Cruzando com dados do SDT/MDA acerca da pesquisa Gestao do
Colegiados nos territérios em estudo, pondera-se que a capacidade de decisédo
de cada um dos membros do colegiado, esta associado a percep¢do da
participacdo por parte dos mesmo, neste caso, 0s membros apontam que a
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capacidade de decisdo é maior por parte dos representantes da sociedade civil
— associacdes e sindicatos, agricultores familiares, movimentos sociais e
ONG’s — todavia no outro externo verifica-se h4 uma percep¢do da menor
capacidade de decisdo dos representantes do poder publico no ambito das
decisdes tomadas nos Colegiados Territoriais estudados. Este fato é
referendado pela constatacdo da falta de assiduidade destes atores nas
reunibes dos colegiados e sua auséncia nas tomadas de decisfes, além da
rotineira mudanca de representacdes oriundas das mudancas governamentais
nas instancias municipais, estaduais e federal.

Diante deste quadro, pode-se inferir que a participacéo inexpressiva do
poder publico municipal e estadual nos colegiados como um fator que conduz a
ineficiéncia na implantacdo e gestdo dos projetos a serem desenvolvidos no
territério, jA que estes legalmente, devem ser os executores dos projetos
oriundos do MDA via projetos do PROINF. Assim, tais constata¢cfes n&o
corroboram com premissa defendida por Ajara (2003) e Buarque (2008) acerca
da discussao do desenvolvimento da capacidade enddgena via financiamento a
governo subnacionais no qual o desenvolvimento do planejamento local é tido
como alternativa a construcdo de um projeto de sociedade que mobilize atores
sociais e permita participacéo no processo de deciséo.

Nos casos em estudo verifica-se uma dissociacdo no processo de
planejamento, no qual o colegiado territorial participa ativamente do processo
de elaboracédo do PROINF e o ente publico fica ausente no processo, todavia
guando ocorre a implementacdo o mesmo torna-se protagonista do processo
de forma solitaria e isolada.

Este fato contribui para que membros do colegiado encontrem-se
desacreditados quanto a execucdo do PROINF, haja vista que experiéncias
anteriores nas quais partes dos membros do colegiados pertencentes a
sociedade civil vivenciaram outros programas serem executados sem a
participacdo dos beneficiarios (PRONAF Global implantado via politicos,
vereadores, etc) e acreditava-se que a falha destes estava na auséncia da
participacdo da sociedade civil, todavia, com o PROINF verificou-se que,
mesmo com o esfor¢o coletivo e participacdo na execucdo da politica publica
via colegiado, o0 mesmo nao vém obtendo éxito no que concerne a governanca

do arranjo institucional gestao publica e sociedade civil.
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Tais constatacbes traz a tona, a partir de Lichmann (2011), que
aspectos como empenho, vontade e compromisso politico-governamental séo
alguns dos fatores apontados como relevantes na implementacdo e
sustentacdo de experiéncias participativas, e nos casos em estudos torna-se
notério.

As principais decisbes ou agdes de desenvolvimento rural continuam nas
“maos” ou na vontade dos gestores publicos do estado ou dos municipios que
com excecdo de alguns denotam desinteresse em oportunizar autonomia,
geracdo de renda e melhoria para os agricultores(as) nos mais diversos lugares
do territorio onde a pobreza ainda persiste. E necessario criar estratégias de
envolvimento dos gestores publicos, senso de pertencimento destes ao
Colegiado Territorial, para resultar na maior participacdo dos gestores publicos
nas acdes do Colegiado.

Essa realidade suscita reflexbes e um longo debate sobre os rumos que
remete a promocao de acOes para o desenvolvimento sustentavel, tendo como
principio, o comprometimento dos gestores publicos com a implantacdo das
politicas para o territério e a compreensao da potencialidade da governanca

territorial para o desenvolvimento de uma regiao.

Consideracdes Finais

A politica territorial trouxe novos atores para o cenario publico, por um
lado, e, por outro, dificuldades dos governos locais em operar sob a orientacédo
de um novo paradigma de desenvolvimento. As explicacbes para tal fato
passam necessariamente por demandas institucionais, que vao, desde o
fendbmeno da path dependence — que atua no sentido de perpetuar as formas
institucionais ja estabelecidas — até a caréncia de dialogo entre instancias
econbmicas e sociais e diferentes niveis de governo. Esta deficiéncia
institucional opera fundamentada na légica setorial dos investimentos e das
acOes publicas que se confronta com a vis@o voltada para os territorios, esta,
adotando uma légica intersetorial e multidimensional. No campo formal,
percebe-se que as instituicbes encarregadas de promover ou induzir agées e
politicas publicas tém, em seu proprio desenho, um fator limitador da
capacidade de articulacdo de estratégias de desenvolvimento territorial.
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Além destes limitadores de natureza institucional, prevalecem demandas
politicas focadas em interesses setoriais € em modelos orientados pela
tradicional subordinagéo do rural ao urbano. Outro ponto a ser considerado € a
dindmica envolvendo interesses politicos e econémicos locais em confronto
com diretrizes de politicas publicas formuladas em escalas mais amplas, o que
traz a tona a necessidade de se entender como as particularidades locais séo
levadas em conta pelo Estado brasileiro no contexto da formulacdo de amplos
programas de acao.

Bem como, o descompasso entre formulacdo e implementagéo, no qual
distintos atores estéo dispostos nestas etapas da politica territorial do PROINF,
acabam por terem uma visdo fragmentada do processo, além da falta de uma
gestao especifica que delineie estratégias participativas que envolvam todos os
atores sociais fundamentais para o éxito no processo de consecucdo do
PROINF.

A relacdo entre o ambiente sécio-politico e a mudanca institucional é,
entdo, um ponto central em estudos acerca do desenvolvimento territorial, pois,
estando os agentes institucionais motivados por interesses que se defrontam, é
de se esperar que a construcdo de novas instituicdes dependa da morfologia
social local. Esta constatacdo fundamenta a emergéncia de uma viséo critica
das teses institucionalistas tradicionais, que condicionavam o desenvolvimento
socioecondmico a uma estratégia de construcdo ou de fortalecimento de
instituicbes capazes de refletirem os valores da modernidade que se buscava
instaurar. De acordo com os criticos “neoinstitucionalistas” (também
identificados como neodesenvolvimentistas), nenhuma estratégia de
desenvolvimento pode vingar se ndo apoiada em modelos institucionais
inspirados localmente, capazes de construir alternativas criativas de
governanga democratica, e claro com o envolvimento de atores
governamentais e nao governamentais no processo de formulagéo,

implementacédo e avaliacdo das ac¢des territoriais.
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Introducéo

O estudo da democracia deliberativa evoluiu muito nos Gltimos anos. Desde seu
surgimento, quando foram formulados os primeiros modelos teéricos (HABERMAS,
1995, 2003, BOHMAN, 1996) passando pela discusséo procedimental em torno de quais
arranjos institucionais poderiam melhor promover processos deliberativos inclusivos e
capazes de aumentar a intensidade da democracia (AVRITZER, 2009; FUNG, 2004), até
chegar a vasta literatura construida a partir de inimeros estudos de casos focados no
perfil dos participantes, na estrutura organizacional, nos seus efeitos sobre a distribui¢éo
do poder e na efetividade das instituicdes participativas(AVRITZER, 2010; PIRES, 2011).

Recentemente, a literatura sobre o tema deu mais um passo em direcdo a
construcdo de uma teoria deliberativa mais robusta. Embora as formulacdes tedricas
tenham retornado a um patamar de abstragdo extremamente elevado, o qual aumenta
novamente o fosso entre a dimenséo tedrica e o trabalho empirico realizado para testar
as teorias, a formulacdo de uma teoria deliberativa elaborada de um ponto de vista
sistémico, pode contribuir significativamente para compreensdo das democracias
contemporaneas.

A perspectiva dos sistemas deliberativos, como vem sendo chamada, concebe os
resultados dos processos democraticos como produtos de um sistema de instituicoes
politicas integradas por diversos mecanismos. Assim, 0 processo democratico é visto
como um "liga e desliga" dos multiplos componentes deste sistema por onde circulam
ideias, propostas, interesse e outros elementos que estao envolvidos no processo de
construcdo de decisbes politicas. Esse modelo sustenta que s6é podemos ter uma
compreensdo adequada das democracias contemporaneas se apreendermos 0s
mecanismos que sustentam esse sistema. O processo deliberativo ndo pode ser
compreendido se abordado apenas no nivel micro. E preciso entender como as diversas
instituicdes politicas influenciam umas as outras.

Neste artigo, buscamos oferecer uma contribuicdo a esse debate a partir de um
estudo empirico. Assumimos a impossibilidade de abordar os sistemas deliberativos tal
como formulado pela teoria. Consequentemente, propomos abordar o estudo dos
sistemas deliberativos de uma perspectiva de nivel meso, entdo, formulamos a ideia de
subsistemas deliberativos. Estes correspondem aos subconjuntos dos sistemas
deliberativos (nivel macro) formados por algumas instituicbes (nivel micro) reunidas por
determinados critérios que apresentaremos. O objeto de estudo analisado aqui é o

subsistema dos conselhos de politica da cidade de Belo, capital do Estado de Minas
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Gerais - Brasil. Este é formado por 22 conselhos, para 0s quais conseguimos levantar
informacBes. N6s abordamos esse subsistema a partir de um Unico mecanismo de
integracdo, qual seja a co-afiliacdo dos conselheiros em mais de um conselho, doravante
conectores. A literatura sobre o tema tem destacado esses mecanismos considerando o
papel das burocracias nestes conselhos sem, entretanto, deixa escapar a dimenséo da
participacdo dos atores da sociedade civil.

Para realizar o estudo, aplicamos a metodologia de Social Network Analysis
(SNA), especificamente as técnicas Affiliation Network Analysis (or Two-Mode Network
Analysis). NOs acreditamos que essa metodologia é a mais apropriada para testar o
modelo dos sistemas deliberativo, cujos elementos fundamentais sdo 0s mecanismos
gue conectam o sistema. Sem esses mecanismos seria impossivel produzir resultados,
por isso nosso argumento destaca que para explicar resultados (como e por que foram
produzidos) é necessario entender os mecanismos de interacdo dos sistemas
deliberativos.

Os resultados mostram que o subsistema dos conselhos de politicas de Belo
Horizonte, em outubro de 2014, encontrava-se totalmente integrado por meio da co-
afiliacdo dos conselheiros. Identificamos papeis diferentes desempenhados pelos
conselheiros representantes do poder publico e os da sociedade civil. No primeiro caso,
os dados apontam para uma especializacdo, ja identificada pela literatura, dos
conselheiros do poder publico. Esses tém a funcéo de realizar a integracéo interna desse
subsistema. No segundo caso, embora tenham menor importancia como conectores
internos do subsistema analisado, nossa analise sugere que 0s representantes da
sociedade civil sdo, em hipétese, os conectores externos do subsistema dos conselhos
de politica. Isto é, eles representam um dos mecanismos que conectam o subsistema
analisado aos outros subsistemas do sistema deliberativo total. Além disso, esses atores
cumprem a funcéo de criar lacos diretos entre alguns conselhos.

A primeira secdo desse artigo apresenta a teoria dos sistemas deliberativos.
Destacamos o0s principais aspectos deste quadro analitico e oferecemos nossa
contribuicdo ao propor a abordagem empirica dos subsistemas. Em seguida,
apresentamos as hip6teses elaboradas com base na literatura abordada. Na terceira
secao, explicitamos aspectos da metodologia aplicada: notas sobre a SNA e descricédo
do dado analisado. Na quarta secdo, descrevemos as caracteristicas do subsistema
considerando a integragdo via co-participacdo dos atores nele imersos. Por fim, nas

consideragfes finais apontamos caminhos para que o trabalho realizado aqui seja levado
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adiante. Sob esse aspecto, destacamos a importancia de produzir dados tendo em vista
0s demais mecanismos que podem contribuir para integracdo do subsistema de
conselhos, a identificacdo e analise de outros subsistemas segundo os critérios que
destacaremos e a construcdo de dados que permitam entender melhor a funcdo dos

atores da sociedade civil como conectores de subsistemas.

A teoria deliberativa e a visdo sistémica na producéo de politicas publicas?.

O tema da legitimidade das decisdes produzidas em regimes democraticos foi
alcado ao centro principal das atengdes de um significativo conjunto de autores, desde
o0 inicio dos anos 1990, com emergéncia de uma ampla producéo teérica nomeada por
Dryzek (2010) como deliberative turn. Os propositores do modelo deliberativo partilham
0 entendimento de que a legitimidade da democracia depende, em parte, da qualidade
da deliberacdo realizada pelos cidadéos e seus representantes (MANSBRIDGE et al,
2012). A producao tedrica deste modelo contribuiu para a aproxima¢do das pesquisas
desenvolvidas por dois modelos inicialmente “antagbnicos” - participativo e
representativo -, porque a qualidade da deliberacdo democratica passou a ser objeto de
analise tanto nos parlamentos quanto nas iniciativas participativas e deliberativas que
emergiram em diversas partes do mundo.

No ambito internacional, a andlise dos diferentes féruns deliberativos e suas
relacbes com o sistema politico tem ganhado a atencdo recente de autores que se
dedicam ao estudo da teoria deliberativa, reunidos em torno da discussao sobre o que
denominaram de um modelo sistémico de democracia deliberativa. Embora a abordagem
sistémica ndo seja inteiramente nova, inclusive no ambito da teoria deliberativa na qual
ja tinha sido objeto da atencdo de Habermas (2003), o enfoque dado a questao pode ser
considerado promissor, ha medida em que busca propor uma analise das diversas
instancias deliberativas do sistema politico e suas formas de interacdo muatua. Assim,
busca-se observar tanto a deliberacdo no ambito dos corpos legislativos quanto das
“pequenas iniciativas deliberativas” (MANSBRIGDE et al, 2012, p.1).

A origem da discussédo sobre um sistema deliberativo estd em um artigo publicado
por Mansbrigde (2009[1999], p.207), no qual a autora sugere a influéncia da

“conversagao cotidiana” no “amplo sistema deliberativo das democracias”, isto é, a

1 Este topico € uma versao reformulada de parte de um texto anteriormente apresentado (SILVA, 2014) no
IX Encontro Anual da Associacgdo Brasileira de Ciéncia Politica. Agradecemos aos comentarios preciosos
de Adrian Lavalle recebidos naquela ocasido, a partir dos quais o presente artigo foi elaborado.
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conversagdo entre representantes formais e informais em féruns publicos, na midia,
entre ativistas politicos em espacos privados sobre assuntos que o publico deveria
discutir. Em outros termos, esteve em relevo, neste primeiro momento, a proposi¢cao da
existéncia de um amplo sistema deliberativo, que seria influenciado pelas discussbes
realizadas entre os cidaddos nos espacos formais e informais de discussédo sobre as
guestdes e assuntos relacionados a politica.

Mais recentemente, Mansbridge et al definiram um sistema como

um conjunto de partes diferenciadas, mas interdependentes, com fungbes
distribuidas e conectadas de forma a construir um todo complexo. Ele requer
diferenciacdo e integracéo entre as partes, alguma divisdo funcional de trabalho
bem como alguma interdependéncia funcional de forma que a mudanca em um
componente redundara em mudangas em outros. Ele envolve conflito e solugédo
de problemas politicos baseado na fala. Porque a fala? Por ser uma forma de
comunicacdo menos exigente que pode envolver desde a demonstracdo, a
expressao e a persuaséo até o proprio debate (2012, p.4, tradugéo livre).

O modelo sistémico seria, entdo, um instrumental analitico importante para se
refletir sobre a influéncia de cada uma das partes sobre o todo e vice-versa. Antes de
passarmos a descricdo e analise critica do modelo, no entanto, faz-se necessario
apresentar suas caracteristicas principais, suas origens histéricas e as categorias
analiticas propostas pelos autores que tem se dedicado a proposi¢cdo do modelo.

No livro Deliberative Systems, J. Mansbridge, J. Bohman, S. Chambers, T.
Christiano, A. Fung, J. Parkinson, D. F. Thompson e M. E. Warren buscam uma resposta
analitica vigorosa a dificil tarefa de se repensar as relacdes e as dinamicas estabelecidas
entre os diversos foruns deliberativos. Presentes em varios regimes democraticos, esses
funcionam em contextos de larga escala. Em outros termos, o principal objetivo do livro
€ oferecer um modelo para se repensar a relacao entre deliberacdo e democracia em
contextos caracterizados pela vasta extensao territorial, pela pluralidade de atores e pela
multiplicidade de arenas deliberativas.

Percebe-se, portanto, no objetivo do livro uma proposta de ajuste no foco central
do modo como as arenas deliberativas vinham sendo estudadas, isto €, avaliavam-se
individualmente as arenas e féruns deliberativos, a partir da sua capacidade de
incrementar a legitimidade das decisdes politicas ali produzidas. Os autores se referem
aos estudos sobre a qualidade da deliberacdo tanto nos corpos legislativos quanto nas
pequenas iniciativas deliberativas. Constatam, no entanto, a necessidade do
desenvolvimento de pesquisas com foco em um amplo sistema interdependente, dado
gue nenhuma arena deliberativa, isoladamente, teria a capacidade de incrementar a
legitimidade da maior parte das decisdes e das politicas produzidas pelos regimes
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democraticos (MANSBRIDGE et al, 2014, p. 1-2, traducao livre). Tem-se assim, a
passagem de um nivel micro de analise ao nivel macro.

A abordagem sistémica traria trés importantes contribuices. Em primeiro lugar,
permite pensar sobre a democracia deliberativa em contextos societais de larga escala.
Com isto busca-se oferecer uma nova solucao a um desafio antigo da teoria democratica
deliberativa, qual seja: o problema da escala. Isto porque a deliberacéo face a face s6 é
viavel em pequenos grupos, pois a ampliagdo dos atores afeta e pode até inviabilizar a
gualidade dos processos de discussédo e deliberacdo (PARKINSON, 2006). Trata-se de
uma questao central para o estudo dos regimes democraticos, que perpassa a discussao
de autores defensores dos modelos representativo, participativo e deliberativo?. Isto &, a
literatura acerca da participacdo politica destaca como variavel relevante para seu
estudo a questédo da extensao territorial (escala) dos locais nos quais ela se desenvolve.
Esta discussdo esta presente em autores “precursores” do modelo da democracia
participativa, tal como Macpherson (1978) e Pateman (1992), que ja apontavam como
possiveis limites aos arranjos institucionais inseridos no modelo, a ampliacdo do nimero
de participantes e dos horizontes nos quais ela se desenvolve.

Os diversos modelos de andlise da democracia, tanto na corrente deliberativa
guanto representativa, reconhecem que as deliberacdes realizadas nas diferentes
arenas sdo organizadas pelos estados ou unidades subnacionais e estdo confinadas a
esta esfera. Neste sentido, questionam Mansbrigde et al (2012), como se poderia afirmar
gue a sociedade como um todo, o demos, as pessoas que a compdem deliberam em
conjunto? A resposta dos autores caminha no sentido de afirmar as potencialidades de
se pensar em termos de um modelo sistémico, uma vez que ele “expande a escala da
analise para além da consideracdo dos espacos isoladamente e nos permite pensar
acerca das deliberagfes e interagbes desenvolvidas entre os espagos ao longo do
tempo” (MANSBRIDGE et al, 2012, p. 2, traducéo livre).

A segunda contribuicdo do modelo sistémico advém da proposicao de se analisar
a divisdo de trabalho entre as partes do sistema, mas sem a exigéncia de que cada uma
delas seja caracterizada por todas as virtudes da boa deliberacdo. Soma-se a esta
consideracdo o fato de que o relacionamento entre as partes nem sempre € marcado

pela relacdo de complementaridade. Os autores mencionam a existéncia, também, de

2 N&o esta nos propésitos deste artigo apresentar as especificidades desses modelos e a “disputa” tedrica
estabelecida entre eles. Desenvolvemos esta discussdo em outro lugar (SILVA, 2013). Para uma
discussdo mais detalhada sobre as especificidades de cada um dos modelos recomenda-se ver:
Chambers (2012); Cunningham (2009); Santos e Avritzer(2002); Young (2001).
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alguns momentos de deslocamentos (displacement) no sistema. Nesta circunstancia,
mesmo quando a deliberacdo de uma Unica parte pode ser avaliada como problematica,
nao necessariamente produzird um impacto negativo sobre o todo, pois as outras partes
podem compensar essa deficiéncia. Inversamente, uma arena institucional que pareca
exemplar do ponto de vista da deliberagéo ali produzida, pode parecer menos benéfica
sob a perspectiva do sistema. Em outros termos, a existéncia de deslocamentos pode
ndo ser totalmente prejudicial ao sistema deliberativo, na medida em que nédo se
considera que cada parte tenha necessariamente uma Unica funcéo. Além do mais, como
algumas partes podem compensar a deficiéncia de outras, mesmo com a presenga de
deslocamentos € possivel se chegar a deliberagdo democréatica (MANSBRIDGE et al,
2012, p. 2, tradugéo livre).

A terceira contribuicdo da abordagem sistémica relaciona-se a introducdo de
grandes questdes contextuais que impactam os espacos individuais e conformam as
possibilidades de deliberacbes efetivas (MANSBRIDGE et al, 2012, p. 2, traducdo livre).
Logo, uma abordagem sistémica nos permite observar mais claramente onde o sistema
pode ser aperfeicoado e, assim, recomendar instituicbes ou outras inovacdes que
possam suplementar o sistema em suas areas de fragueza (MANSBRIDGE et al, 2012,
p. 4, traducéo livre).

A seguir, Mansbridge e demais autores se dedicam a analisar trés elementos
caracteristicos dos sistemas politicos que, usualmente, ndo sdo considerados como
parte do exercicio da deliberacdo democrédtica. Para tanto, explora-se o papel
desempenhado pelos experts, pelos protestos e formas de pressao da sociedade e, por
fim, pela midia partidaria.

A presenca de experts em espacos e instituicdes tende a aumentar a qualidade
da informacéo disponivel para a deliberacao, mas, simultaneamente, desrespeita o saber
popular e representa um problema relacionado a inclusdo democratica de todos os
cidadaos leigos naquele assunto. Isto €, sdo excluidos do processo decisorio os cidadaos
ndo especialistas.

No que se refere aos protestos e formas de presséo da sociedade, a distingdo
analitica importante refere-se a consideracéo de que estes elementos podem violar a
condicdo ideal de deliberacdo, na acepcdo habermasiana, segundo a qual deve
prevalecer a forca do melhor argumento. Mansbridge et al (2012) sugerem que uma
teoria sistémica consistente requer a elaboracdo de uma interpretacdo capaz de

estabelecer uma linha divisoria entre a presséo e a persuasao, em condi¢cdes nas quais
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se espera a prevaléncia do melhor argumento. A influéncia nao deliberativa pode advir
de varias formas e as duas mais dificeis de serem enfrentadas pela teoria deliberativa
relacionam-se ao dinheiro e a pressdo. Estes dois elementos podem funcionar como
mecanismos de distingdo entre os participantes de uma arena deliberativa, isto é, a
presenca desses elementos em arenas deliberativas pode romper com os pressupostos
da igualdade, do respeito matuo e da ndo coer¢do entre os participantes. Por outro lado,
0s protestos e as formas de presséo da sociedade podem cumprir um importante papel,
no contexto das arenas deliberativas, relacionado ao fato de conseguirem inserir, na
agenda destas instituicées, as demandas e tematicas vocalizadas por aqueles atores
gue estao, geralmente, excluidos destes espacos (YOUNG, 2001).

Por fim, no que se refere a atuagdo da midia partidaria, embora ela seja “parte
crucial do sistema deliberativo em qualquer democracia moderna, ela ndo tem
desempenhado um papel substantivo na teoria deliberativa recente” (MANSBRIGDE et
al, 2012, p. 19, traducéo livre). A analise sistémica da midia desenvolvida pelos autores
coloca em foco trés critérios: o epistémico, o ético e o das funcbes democraticas
desempenhadas por ela nos sistemas deliberativos. No que se refere ao primeiro critério,
a “midia partidaria” pode incrementar a transmissao de informacdes confiaveis e Uteis,
gue ajudam os cidadaos a interpretar os fatos e produzir conexdes entre estes fatos e as
politicas publicas, tornando-se cidadaos criticos e vigilantes. Por outro lado, também tem
crescido as reportagens partidarias nos EUA que provocam a falsificacdo dos fatos e a
disseminacao de informac@es falsas. Em relacéo ao critério ético, as noticias e os outros
meios de comunicacdo podem afetar o grau de civilidade e de respeito entre os cidadaos.
Certos tipos de noticias partidarias podem incrementar o grau de incivilidade entre os
cidadaos, mas nao esta claro se “partidarismo” (partisanship) €, em si mesmo, incivil ou
envolve a falta de respeito entre os cidaddos. Finalmente, a midia pode desempenhar
um importante papel de inclusao politica democratica. Embora a internet seja uma fonte
gue propicia 0 aumento da informacéo acerca da politica obtido pelos cidadaos, ela pode
dividir os cidadaos e debilitar a funcéo deliberativa da incluséo politica (MANSBRIGDE
et al, 2012, p. 21).

Apés a realizacdo da caracterizacdo do SD, os autores passam a descrever
alguns problemas da abordagem sistémica, por meio da apresentacdo de cinco
patologias que a caracterizariam. A primeira delas foi denominada de tight-coupling e diz
respeito as situacbes nas quais as partes do sistema estédo fortemente acopladas umas

as outras e, por isto, existe uma dificuldade para que os mecanismos de correcdo se
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facam presentes e atuantes. A segunda esta relaciona & uma condicdo contraria a
primeira, ou seja, uma situacdo denominada de decoupling, que se refere & um grau de
dissociagcdo tdo alto entre as partes do sistema, que mesmo quando se observa a
existéncia de boas razdes emergentes em uma das partes, elas ndo penetram as demais
partes, tamanha é a separacdo entre elas. O terceiro problema é o da dominacéo
institucional, isto é, aguela situacdo na qual uma das partes do sistema consegue exercer
o dominio sobre todas as demais, tal como ocorre em sociedades autoritérias. A quarta
patologia é a dominacdo social. Ela emerge quando um interesse social particular ou
uma classe social especifica influencia as demais partes do sistema deliberativo. Por fim,
a quinta patologia ocorre quando os cidadaos, os legisladores e 0s gestores estdo muito
divididos em razéo da forte adesdo aos principios ideolégicos, as questdes étnicas, a
religido, ou outras clivagens capazes de acirrar a divisdo entre as partes, de tal forma
gue nao sao consideradas como validas as opinides daqueles individuos pertencentes
aos grupos diferentes dos seus.

Na mesma coletanea, o artigo de Thomas Cristiano (2012) prop6e uma analise
importante acerca da divisdo do trabalho entre experts e os cidaddos comuns, no interior
do processo de discussdo e deliberacdo de uma sociedade democratica. O autor
guestiona se tal divisdo é possivel de ser caracterizada como democrética e se pode ser
considerada e analisada de forma integrada. Em outros termos, importa saber se uma
sociedade demaocrética pode utilizar adequadamente 0s recursos intelectuais da divisdo
do trabalho, que seja capaz de dar sustentacdo a um formato institucional compativel
com a ideia da discusséo racional entre os cidaddos acerca das leis e das politicas
publicas. A resposta do autor ao questionamento é afirmativa, isto é, sustenta-se que é
possivel se alcancar uma forma razoavelmente democratica de divisdo do trabalho, que
inclua os experts no processo de discussdo com os cidadaos. A confluéncia desses
atores traria beneficios e ganhos ao processo deliberativo, por duas razdes principais: 1)
pelo fato de que os experts sédo os responsaveis por descobrir 0s meios mais adequados
para se alcancar os melhores resultados, sob a perspectiva epistémica; 2) os cidadaos
s&80 0s responsaveis por prover os objetivos basicos de uma sociedade (CHRISTIANO,
2012, p. 29). Com base nesta divisdo do trabalho as deliberagbes podem ser iniciadas
pelo segundo grupo, que vai definir os objetivos a serem alcancados pela sociedade,
gue, por sua vez, serdo aperfeicoados pelo primeiro grupo, em conjunto com os gestores
publicos, com o propésito de implementar tais objetivos por meio das leis e das politicas

publicas.
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O artigo de John Parkinson (2012) aborda a democratizacdo dos sistemas
deliberativos. Embora a deliberacdo ocorra em varias esferas da vida social, nem sempre
ela é democratica. Ademais, a participacdo publica pode facilmente tornar-se mais
reativa do que propositiva. O objetivo principal do autor € mostrar se faz sentido falar ndo
apenas da deliberacdo em termos macro, mas de uma macro democracia deliberativa,
entendida como a democratizacao das decises oriundas dos processos de uso publico
da razdo. A andlise desenvolvida “da suporte, com precaugdes, a ideia de que um
sistema deliberativo possa funcionar em principio, mas com algumas especificacbes
importantes acerca dos procedimentos”. Sustenta-se algumas condi¢bes necessarias
para a democratizacdo do SD, quais sejam: 1) um modelo de representacdo baseado
nas relag@es fluidas entre representantes e representados; 2) demanda-se critérios mais
exigentes de justificacdo publica, para se alcancar uma maior capacidade deciséria dos
sistemas deliberativos e gerar mecanismos de responsividade; 3) aborda-se a
importancia dos “mecanismos de transmissdo” capazes de traduzir os atos de
contestagcdo em atos de governanca e, mais ainda, transformar as deliberagbes
realizadas no @mbito micro em deliberacfes de larga escala macro (PARKINSON, 2012,
p.152, p.162-163).

Apesar de toda a consisténcia do modelo apresentado no livro e dos avancos
descritos em cada um dos artigos, no sentido de caracterizar uma abordagem sistémica
da politica deliberativa, alguns problemas permanecem em aberto. Em primeiro lugar, o
caréater inédito e propositivo do modelo, no sentido de produzir interpretacfes capazes
de descrever as contribuicdes oriundas das partes do sistema e seus possiveis impactos
sobre o todo, ainda demanda avancos e aperfeicoamentos. N&o fica claro para o leitor
como se da a interacdo e a conexao entre as partes (MENDONCA, 2013; FARIA, 2013).
Em segundo lugar, além do aperfeicoamento do modelo tedrico presente no primeiro
ponto, permanece o desafio metodoldgico de se construir técnicas de pesquisa capazes
de captar a andlise das partes em relagdo ao todo e vice-versa, ou seja, faz-se
necessario o desenvolvimento de estratégias metodoldgicas capazes de indicar o modo
como as partes se relacionam, a importancia de cada uma das partes sobre o sistema e,
também, os efeitos do sistema sobre as partes. Neste sentido, um ponto de partida
importante seria identificar os avangcos acumulados no amplo conjunto de pesquisas
realizadas sobre as iniciativas deliberativas desenvolvidas no ambito micro analitico, Por
outro lado, as técnicas da Social Network Analysis oferecem as ferramentas que podem

contribuir.
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Mendonga (2013) realiza uma ampla revisdo dessa literatura e identifica uma
lacuna, qual seja, a auséncia de conectores entre as diferentes partes do sistema. Neste
sentido, sugere aos democratas deliberativos prestar a atencdo nos seguintes
elementos, que potencialmente poderiam induzir a conexdo entre as partes: “1)
burocracia; 2) a midia; 3) a circulacdo de participantes e seus representantes; 4) o
desenho e as normas que constituem as instituicdes participativas” (MENDONCA, 2013,
p.1). Percebe-se, a partir dos elementos sugeridos, um aperfeicoamento do modelo e
um avanco no sentido de pensar a realidade de outros paises, para além da realidade
anglo-saxdnica na qual se baseiam a maior parte dos exemplos de sistemas
mencionados por Mansbrigde et al (2012).

Cunha e Almeida (2012) partem da mesma literatura e do sugerido modelo de
sistema deliberativo para compreender as arenas deliberativas da politica de Assisténcia
Social no Brasil. As autoras se valem de uma ampla analise normativa do desenho da
politica publica em questao e identificam os diversos féruns componentes do “sistema
deliberativo da politica de assisténcia social”. Deste modo, buscam realizar uma
combinacgédo entre os achados empiricos das pesquisas realizadas sobre a politica de
assisténcia social e os ganhos conceituais trazidos pelo modelo de sistema deliberativo.
Mansbrigde et al j& apontava para a necessidade de se produzir estudos capazes de
realizar uma combinacdo entre os achados empiricos e os avangos conceituais (2012,
p. 19).

Faria e Lins (2013) apresentam contribuicdo importante, também baseada na
estratégia analitica de se avaliar um sistema integrado de participacdo e deliberacdo. As
autoras interpretam a dindmica de operagdo das conferéncias de politicas publica de
saude, no Brasil, e buscam investigar o processo de conexao e coordenacdo entre as
partes, desde o ambito local até o nacional. Elas concluem sustentando a existéncia de
um sistema na area, embora apresente problemas e necessidade de aperfeicoamento.
Faria, Silva e Lins (2012), também ancoradas na teoria de sistemas, buscam aplicar o
modelo para descrever o carater sistémico presente nas conferéncias de politicas
publicas de duas areas tematicas: assisténcia social e politicas para as mulheres.
Concluem que as duas areas possuem todos 0s requisitos institucionais para operar
como um sistema integrado de participacao e deliberagao.

A literatura brasileira que tem utilizado a perspectiva sistémica para a realizacao
de estudos empiricos apresenta algumas limitagbes estruturais. Em primeiro lugar, a

proposicdo de Cunha e Almeida (2012) ainda estid centrada em uma Unica &rea de
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politica publica. Neste sentido, embora elas consigam demonstrar e sustentar a presenca
de elementos sistémicos nas normas que regem o funcionamento desta area de politica
publica, ela ainda é pensada de forma isolada em relacdo as demais areas e arenas da
politica, tal como os corpos legislativos, ou desacoplada das arenas da mesma natureza,
mas de politicas tematicas diferentes. Faria, Silva e Lins (2012) apresentam um avancgo
ao pesquisar comparativamente duas areas de politicas publicas (mulheres e assisténcia
social), nos trés niveis de governo. Consegue-se mostrar os fluxos e conexdes
estabelecidos entre os atores dos diferentes niveis. Ademais, demonstra-se também o
modo como os resultados do nivel local podem se transferir aos demais (estadual e
nacional) na realizacdo das conferéncias de politicas publicas. No entanto, uma lacuna
persistente refere-se a possivel existéncia de conexdes entre as instituicdes e atores das
duas areas de politica em questao e, também, destas com as demais.

Diante do novo modelo dos sistemas deliberativo e da literatura que vem se
adensando em torno dele, nosso objetivo nesse artigo é oferecer uma contribuicao
empirica que forneca elementos para o desenvolvimento da teoria e, principalmente,
contribua para diminuir o fosso entre a formulacao tedrica e as pesquisas empiricas.
Nesse sentido, julgamos necessario conceber um nivel meso dentro da teoria que facilite
a aproximacao empirica dos pressupostos teéricos formulados e assim possibilite o teste
de algumas hipéteses passiveis de serem formuladas. Entre o micro (as partes do
sistema) e 0 macro (conjunto completo das partes) que estruturam a teoria dos sistemas
deliberativos, destacamos a existéncia de subgrupos de arenas deliberativas que
encontram-se mais densamente conectadas. Esses formam subsistemas que se
permitem apreender mais facilmente. Conceitualmente, 0s subsistemas s&o
subconjuntos das partes dos sistemas deliberativos conforme definidos por Mansbridge
et al (2012).

Subsistemas pode ser identificado por diferentes critérios. Inicialmente, sugerimos
que: podemos delimita-los em funcdo da natureza das arenas deliberativas, assim
podemos falar de subsistemas de féruns participativos, tais como, conselhos de politica,
audiéncias publicas, conferéncias, etc; ou falar de um subsistema de legislativos
municipais ou estaduais. Um segundo critério para identificarmos subsistemas sao as
tematicas que orientam a acdo politica em torno da qual se organiza o processo
deliberativo, assim podemos falar em subsistemas da educacdo, da juventude, da
assisténcia social, dos direitos da crianca e adolescentes. Ainda destacamos um terceiro

critério para delimitacdo dos subsistemas deliberativos e que pode contribuir para a
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operacionalizagdo empirica da teoria discutida aqui. O terceiro critério esté relacionado
a territorialidade, isto é, subsistemas podem ser definidos por sua vinculacdo a um
espaco geografico: uma cidade, uma regido etc.

Esses critérios ndo sao excludentes e podem ser combinados para melhor
delimitar um subsistema. Neste artigo, elegemos o primeiro critério (natureza das arenas
deliberativas) com elemento principal na definicho do subsistema aqui analisado.
Todavia, aplicamos também o terceiro critério para definir as fronteiras do subsistema.
Destarte, 0 objeto de andlise nesse artigo € composto pelos conselhos de politicas
publicas da cidade de Belo Horizonte, Minas Gerais, Brasil. Outras combinacdes seriam
possiveis, contudo o impacto direto da escolha feita sera sobre a construcdo do dado
analisado. Isto é, a definicdo dos critérios para identificar subsistemas afeta o alcance
dos dados que permitiram abordar empiricamente os sistemas deliberativos (ou
subsistemas dentro destes).

Assumimos aqui, que tal como formulada a teoria dos sistemas deliberativos é
impossivel de ser testada no momento. Por essa razdo a abordagem dos subsistemas
se coloca como uma estratégia frutifera. Particularmente, essa abordagem mantém em
primeiro plano o que julgamos ser o elemento central da teoria dos sistemas
deliberativos: a interacdo entre as partes do sistema. Portanto, além de delimitar os
subsistemas é necessario tornar claro quais sdo 0s mecanismos que conectam suas
partes. Esses podem ser formais ou informais, variando de regras claramente formuladas
as relacbes de amizade. Para os subsistemas baseados na natureza das arenas
deliberativas, sugerimos alguns elementos: a co-afiliagdo dos atores que atuam no
subsistema, as normas que regulam as relacdes entre as instituicoes, as relagdes de
amizades entre os membros das instituicdes, a realizacdo de reunibes entre membros
das arenas e outras formas de colaboracao, tais como promocao de eventos, emissao
de pareceres, notas técnicas, posicionamentos conjuntos. Para esse estudo, os dados
levantados se limitam & analise da integragédo do subsistema a partir da co-afiliacao dos
conselheiros aos conselhos de politicas publicas analisados. Este é um trabalho
exploratério e visa apontar um caminho para operacionalizar a teoria dos sistemas
deliberativos. Em trabalhos futuros, buscaremos investigar os efeitos de outros
mecanismos sobre a integracdo do subsistema analisado.

Do ponto de vista metodoldgico, este trabalho inova ao aplicar técnicas da Social
Network Analysis para analisar os dados produzidos. Essa metodologia assume como

pressuposto que as interacdes entre as partes devem ficar no primeiro plano da analise,
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constituindo assim o elemento principal para explicar os efeitos das estruturas de
relacbes entre as partes. Discorremos sobre as vantagens dessa abordagem e

construcdo dos dados na se¢édo de metodologia abaixo.

Problemas e hipo6teses

A analise da literatura precedente sugere o desafio de se realizar pesquisas
empiricas capazes de explicitar a existéncia de um amplo sistema deliberativo nas
democracias contemporaneas. Nestes termos, € possivel sustentar a existéncia de um
sistema participativo e deliberativo integrado no Brasil? Em caso afirmativo, quais seriam
0s componentes destes sistemas? A existéncia de precondi¢cdes normativas que
induzam a formacéao de sistemas de gestdo das politicas esta presente apenas nas areas
da saude (SUS) e assisténcia social (SUAS) ou pode ser encontrado também em outras
areas? Quais seriam 0s principais conectores destes sistemas? Eles seriam formais ou
informais? Embora ndo seja possivel responder todas estas questdes no ambito deste
artigo, concentraremos a atencdo na Ultima delas. Para tanto, buscaremos testar a
relevancia de um dentre os quatro conectores sugeridos por Mendonc¢a(2013), quais
sejam: 1) burocracia; 2) midia; 3) relacbes entre os participantes e seus
representantes; 4) normas e o desenho das instituicdes participativas. Concentraremos
a atencdo no item 1. A nossa hip6tese é a de que 0s conectores mais expressivos sdo
aqueles de natureza informal, baseados na dindAmica de funcionamento e interacdo entre

as instituicdes e atores, em especial aqueles oriundos da burocracia.

Metodologia

A abordagem metodoldgica desse artigo é a Social Network Analysis (doravante
SNA). Com foco nas relacdes entre as partes da estrutura de relacdes entre as partes
(pessoas ou organizacbes), a metodologia leva o pesquisador a centrar-se nos
mecanismos que integram partes isoladas. Nesse sentido, ela permite uma abordagem
especial que inclui, ao mesmo tempo, o nivel micro, meso e macro de analise. Assim, é
possivel entender tanto a importancia dos atores individualmente, quanto dos subgrupos
e do conjunto total de atores que compde um determinado sistema. Atores podem ser
constrangidos ou dominantes em uma estrutura de relacdo, mas a estrutura pode
dificultar ou facilitar determinados processos (comunicacdo, difusdo, inovacao etc)
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dentro de um sistema. Os subgrupos por sua vez, podem tanto atuar como atores
isolados, quanto no ambito da estrutura.

Fica claro que as técnicas da SNA permitem analisar as cinco patologias
identificadas pelos teoricos dos sistemas deliberativos. Especificamente, situacdes de
tight-coupling podem ser verificadas por meio de andlises do grau de coeséo da rede,
por meio da analise de densidade, proximidade e distancia entre os atores. Decoupling
é facilmente verificado pela andlise de subgrupos, entre elas: island, blockmodeling,
cliques, k-core analysis. Situa¢Bes de dominacao institucional podem ser verificadas por
meios de andlise de centrality and power analysis. As outras duas patologias, dominacao
social e clivagens, podem ser estudas com apoio da SNA combinando dados sobre as
relacbes entre as partes (estruturais) com variaveis de atributo que revelem
caracteristicas dos atores que atuam nas partes dos sistemas associadas as dimensfes
econbmicas, de consumo, ideoldgica, étnica, religiosa etc.

A SNA ajuda a produzir uma interpretacdo realista da politica, que busca
compreender conjuntamente a dindmica deliberativa, desde os corpos legislativos até as
micro iniciativas deliberativas. E realista porque pode incorporar no modelo variaveis
caracteristicas da luta cotidiana pelo poder; seja pela abordagem dos efeitos do jogo de
interesses dos grupos, tal como compreendida pela competicdo pluralista; seja pela
reproducéo das desigualdades derivada do acesso diferenciados dos individuos aos
recursos de poder, principalmente, o dinheiro e a capacidade de presséo, e; por fim, pela
constatacdo de que o poder decisorio dos formuladores de paoliticas e das elites (politicos
e gestores) podem prevalecer sobre as deliberagbes oriundas das micro arenas
deliberativas.

Assim, podemos vencer o desafio metodologico de se construir técnicas de
pesquisas capazes de produzir achados empiricos qgue mostrem, ao mesmo tempo, a
dindmica de funcionamento das partes e seus impactos sobre o sistema deliberativo
como um todo. Neste sentido, a abordagem da SNA, que também tem sido utilizada no
desenvolvimento de pesquisas sobre as politicas publicas brasileiras, pode oferecer
avancos consistentes. Neste estudo, mobilizamos uma técnica especifica da SNA, qual
seja: Affiliation Network Analysis (or Two-Mode Network Analysis). Essa € uma
ferramenta que permite estudar a relagdo entre dois grupos de dados de natureza
diferentes, chamados eventos e atores (BORGATTI & HALGIN, 2011; NOOY,
BATAGELJ & MRVAR, 2011; RIBEIRO & ANDRADE, 2013).
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Este tipo de abordagem permite identificar o modo como os elementos de um
grupo conectam-se com os de outro grupo. Seu pressuposto fundamenta-se na ideia de
gue, por um lado, atores que frequentam os mesmos espacos sao similares em seus
gostos e atitudes. Por outro lado, 0s espacos que compartilham participantes tendem a
ser iguais em estrutura e nas decisdes que produzem, pois 0s atores transportam ideias,
inovagbes e normas de uma instituicdo a outra. Neste estudo assumimos estes
pressupostos e destacamos gque os conselheiros, ao participar de mais de um conselho,
facilitam a difusdo de razles, ideias e interesse nos subsistemas e assim contribuem
para o aumento da legitimidade das decisfes ali produzidas.

Os dados foram coletados no dia 07 de outubro de 2014 diretamente do portal da
Prefeitura de Belo Horizonte®. Levantamos o nome dos conselheiros titulares e suplentes
em 22, dos 23 conselhos relacionados pela prefeitura. Apenas para o Conselho Municipal
de Protecao e Defesa do Consumidor ndo encontramos informacédo disponivel nem no
portal da PBH, nem através de ferramenta de busca. Os dados de dois conselhos
(Educacéo e Saude) foram encontrados através da ferramenta de busca Google, uma
vez que ndo havia informacdo sobre a composicdo deste no portal da Prefeitura. Os
dados foram tratados dando origem a uma matriz de incidéncia que apontou o0s
conselhos que cada conselheiro participa. Estes dados foram inseridos no Software
Pajek 4.01 for social network analysis e Ucinet 6.461 for social network analysis. Apds
esses procedimentos levantamos um Two-mode network com 870 vértices, sendo 22

conselhos de politica e 848 conselheiros.

Resultados

Com o objetivo de fornecer nossa contribuicdo ao debate, analisamos o conjunto
de conselhos de politicas publicas da cidade de Belo Horizonte, Minas Gerais - Brasil, a
partir de uma perspectiva sistémica. Nossa abordagem é exploratéria e o argumento
central destaca que os conselhos formam um subsistema deliberativo. Como parte do
sistema deliberativo mais amplo, o qual envolve movimentos sociais, ONGs, Secretarias
e Ministérios, Cameras Legislativas, Executivos etc, este subsistema destaca-se como
uma inovacgao que permitiu ampliar a democracia ao criar novos espacgos de participagao
na politica formal para atores tradicionalmente excluidos. Nesta andlise inicial,
concentramos na forma como os atores que atuam neste subsistema (conselheiros)

conectam suas partes (os conselhos). Enquanto o primeiro grupo se distingue por ser

3 http://colegiados.pbh.gov.br/sgc/iFramePortalPbh.php?int_codigoColegiado=5&tc=
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originario da sociedade civil, do poder publico ou do mercado, o segundo se distingue
pela natureza das politicas publicas as quais os conselhos estdo associados. Assim,
temos as seguintes categorias de conselhos: 1) politicas sociais (educagédo, saude,
assisténcia social, seguranca alimentar, alimentacdo escolar, auxilio do transporte
escolar, cultura, drogas etc.); 2) politicas urbanas (mobilidade, habitacdo, saneamento,
turismo, desenvolvimento econémico, patriménio histdrico); e 3) conselhos de direitos
(juventude, mulher, idoso, crianca e adolescente, igualdade racial, deficiéncia,
consumidor).

A primeira aproximagé&o dos dados mostra que, tal como argumentado pela teoria,
0s espacos deliberativos nas democracias modernas encontram-se conectados. Ao
observar apenas um aspecto da conexdo entre estes espacos deliberativos (a
coparticipacdo de alguns membros), verificamos, conforme mostra a figura 1, que o
subsistema de conselhos na cidade de Belo Horizonte encontra-se completamente
conectado por alguns atores que participam de mais de um conselho e por conselhos
que compartilham a participacdo de alguns conselheiros. Estes atores formam uma
classe especial através dos quais ideias, razdes e informacdes podem fluir de um
conselho a outro. Neste sentido, o subsistema tende a produzir um maior grau de
legitimidade de suas decisdes, ao mesmo tempo que permite uma maior influéncia entre

0s atores que ali atuam.

Figura 1 - Subsistema deliberativo dos conselhos de politicas de Belo Horizonte -
Minas Gerais, Brasil - conectividade e centralidade.

Fonte: Elaboragédo Propria
Legenda:
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Cinza escuro = Conselhos; Cinza Claro = Conselheiros

O subsistema dos conselhos de politicas analisado aqui é formado por 22
conselhos e 848 conselheiros. Embora com uma densidade baixa de 0,05%, o
subsistema apresenta uma alta taxa de transitividade (0,769). Enquanto a primeira
caracteristica pode apontar o afastamento da patologia do tight-coupling e suas
consequéncias seja positiva (possibilidade de se disparar mecanismos de corre¢éo) ou
negativa (dificuldade de difusdo de razdes e informacgbes), a segunda caracteristica
mostra que os conselhos que coafiliam conselheiros, e conselheiros que coparticipam
em um conselho, tendem a aumentar sua sobreposi¢cdo. O fenbmeno da transitividade
observado, pode resultar na formacdo de subgrupos que, por sua vez, criam um
ambiente propicio para a segunda patologia destacada pela literatura: decoupling.
Consequentemente, para este subsistema, reforca-se a hipétese da dificuldade de se
desencadear um processo de difusdo de razdes e opinides.

Além da conectividade e da transitividade do subsistema, a figura 1 mostra que
alguns conselheiros sdo mais ativos que outros (circulos cinza-claros maiores). Estes
sdo os atores que conectam os conselhos ao participar de varias instituicdes do
subsistema. Neste caso, 0s mais ativos sdo representantes do poder publico que
participam, em geral de 4 ou 5 conselhos. Por outro lado, os conselhos que se destacam
como aqueles que mais compartiiham membros com outros conselhos sédo: Conselho
Municipal da Assisténcia Social (21 conselheiros), Conselho Municipal do Idoso (19),
Conselho Municipal de Politica Urbana (16), Conselho Municipal de Mobilidade Urbana
(16), Conselho Municipal da promocéao da Igualdade Racial (14).

A figura 2 mostra o subsistema dos conselhos de politica de Belo Horizonte,
excluindo os conselheiros que apenas participam de um conselho. Nesta figura, fica claro
gue a relacéo entre os conselhos acontece, principalmente, em funcdo da participacdo
de conselheiros representantes do poder publico (circulos cinza-claros). Entretanto,
foram identificados alguns casos de representantes da sociedade civil conectando dois
conselhos (circulos brancos). Estes atores da sociedade civil desempenham uma func¢ao
especial no sistema ao conectar, por exemplo, o conselho municipal de saude (nimero
15 no canto esquerdo da figura) ao restante do sistema. Também se destacam a
estabelecer uma relacdo direta entre o Conselho Municipal de Educacdo (n° 8) e o
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e Adolescente (n° 19), bem como o Conselho

Municipal da Cultura (n° 6) e o Conselho Municipal do Auxilio ao Transporte Escolar (n°
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21) e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social (n° 5) e de Pessoas Portadoras de

Deficiéncia Fisica (n° 10).

Figura 2 - Subsistema deliberativo dos conselhos de politicas de Belo Horizonte -
Minas Gerais, Brasil - conectores do subsistema, receptividade e atividade.
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Fonte: Elaboragéo Propria

Legenda:

Cinza escuro = Conselhos; Cinza Claro = Conselheiros representantes do Poder publico; Branco =
Conselheiros representantes da Sociedade Civil

A participacdo dos atores da sociedade civil como conectores do subsistema de
conselhos é pequena, pois representam apenas 14,95% dos casos. O que pode ser
explicado em partes devido a questdo da pluralidade da sociedade civil e sua atuacao
mais especializada. Isto é, a diferenca encontrada deriva do fato dos conselheiros da
sociedade civil atuarem de forma mais especializadas em areas tematicas. Seus
membros atuam em diferentes instituicbes que compde o sistema deliberativo mais
amplo, mas instituicbes que trabalham com a mesma tematica. Por exemplo, os
membros de uma ONG da salde, tendem a se interessar prioritariamente por outras
partes do sistema deliberativo ligadas a saide: o conselho de saude, a conferéncia de
saude, movimento de salde, as audiéncias publicas relacionadas a questao da saude
etc. Isso indica que esses atores encontram-se conectados em outros subsistemas e seu
papel de conectores pode ser melhor analisados em um subsistema delimitado pela
tematica que guia a acao politica.

Por sua vez, os representantes do poder publico representam 64,49% dos
conectores do subsistema. A participacéo maior desse tipo de ator na fungéo de conector
do subsistema de conselhos, pode ser explicada pela natureza diferente da relacao entre
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atores e os conselhos. Os atores estatais, podem ser nomeados a revelia da sua vontade
e, dependendo da pasta na qual trabalham (Secretaria da fazenda, Secretaria do
Planejamento). Diferente dos atores da sociedade civil, sua relacdo com o subsistema
nao responde exclusivamente a afinidade tematica. Representantes do poder publico
podem ser indicados para varios conselhos, pois suas areas de origem podem ser muito
generalistas®.

Os achados apontam que a exclusao dos conselheiros da sociedade civil do
subsistema de conselhos causaria poucos prejuizos para sua integracdo. Sao 0s
representantes do poder publico os principais conectores deste subsistema sob o ponto
de vista da coafiliagdo. Todavia, este achado nao significa que a sociedade civil possua
um papel pouco relevante para o sistema deliberativo mais amplo. Ao contrario, sua
funcdo pode estar associada & sua capacidade de conectar subsistemas formais aos
subsistemas informais. Logo, considerando o sistema deliberativo no nivel agregado,
esses atores podem ser considerados importantes conectores de subsistemas. Eles se
destacam por circular nos diferentes espacos de deliberagédo, conselhos de politicas,
féruns, movimentos, audiéncias publicas, casas legislativas etc, conforme indicado
acima. Em funcéo dos diversos acoplamentos e desacoplamentos em diferentes partes
do sistema geral, sdo atores portadores de informacgdes valiosas, importantes para o
funcionamento adequado do sistema deliberativo. Esta é uma hipétese que deve ser
trabalhada em outro momento, a andlise apresentada aqui ndo é suficiente para testa-
la, mas aponta a marginalidade desses atores enquanto conectores dos subsistemas
dos conselhos de politicas publicas em Belo Horizonte.

As contribui¢gBes da sociedade civil e demais cidadaos para o processo decisorio
sdo destacadas por muitos autores. Dentre eles, Thomas Cristiano (2012) aponta a
importancia da sociedade civil e dos atores sociais para trazer as discussées do senso
comum para serem discutidos juntamente com os experts. Este processo traz um ganho
ao processo decisorio ao incorporar razdes e opinides ndo especializadas para a solugéo
de problemas. Young (2001), por sua vez, sustenta a importancia da presenca dos
movimentos sociais nas arenas decisdrias, pois cumprem a funcao de problematizar as
exclusdes nestes espacos, conferindo voz aos atores sociais geralmente ausente destas
arenas. Parkinson (2012) enfatiza a presenca da sociedade nos minipublicos como um

4 Os conselhos correspondem aos 20,56% dos conectores restantes. Neste trabalho ndo analisamos as
relagBes entre os conselheiros a partir da co-participagéo nos conselhos. Tecnhicamente, isso significa que
nao analisamos a One-Mode Networks de conselheiros.
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canal de transmissédo capaz de viabilizar o exercicio da razdo publica e trazé-la da
sociedade para o Estado.

A analise dos conectores neste subsistema sugere, ainda, que no caso analisado
houve uma especializagdo dos representantes do poder publico na funcdo de
conselheiro, haja vista o numero consideravel de atores que se repetem atuando em
diferentes conselhos. Alguns autores (TATAGIBA, 2002, SILVA, 2013, CUNHA, 2013)
chamam a atencao para esse fendbmeno, destacando que ele é proprio de municipios de
pequeno porte. O caso analisado mostra, também, o fendmeno da especializacdo dos
representantes do Estado em uma Metrépole. Esse achado leva-nos a indagar se o
processo de amadurecimento das instituicbes participativas do tipo conselhos de
politicas tornou o fendmeno da especializacdo dos representantes do poder publico um
fenbmeno generalizado para este tipo de subsistema.

Os dados analisados revelam, todavia, que a especializacdo destes conselheiros
encontra-se submetida a natureza das politicas publicas as quais os conselhos estao
vinculados. A coparticipacdo dos conselheiros vinculados ao poder publico coloca em
relacdo conselhos que trabalham com politicas da mesma natureza. Nossa analise
mostra que os conselhos se conectam mais fortemente quando o tipo de politica a qual
estdo vinculadas encontram-se na mesma categoria. Portanto, politicas cuja decisdes
em seus conselhos tendem a se afetar mutuamente, caracteristica que tende a reforcar
a legitimidade das decisdes tomadas. Porém, essa dindmica presente no subsistema
tende a contribuir para emergéncia da patologia de decoupling, haja vista que ocorrer a
formacg&o de subgrupos dentro dos subsistemas que dificultaram a difuséo de razées,
ideias e informacdes, limitando, assim, o debate entre as partes do subsistema.

Para ilustrar e explorar esse achado, separamos a one-mode network de
conselhos da two-mode network e realizamos uma island analysis. Isto €, isolamos o
grupo de conselho da rede original e analisamos a forma como os conselheiros
conectores estabelecem a relagéo entre os conselhos a partir da co-afiliagdo. A partir
dessa abordagem foi possivel identificar os subgrupos de conselhos que estdo mais
fortemente conectados entre si por compartilhar um nimero maior de conselheiros®.

5 A abordagem da analise de ilhas exige que o pesquisador defina o tamanho minimo e maximo dos
subgrupos que devem ser encontrados. Isso significa definir o nimero de atores que podem ser incluidos
num subgrupo considerando a intensidade dos lacos entre eles. Nesta andlise definimos o0 minimo de 2 e
0 maximo de 9, sob esses critérios o programa Pajek para andlise de redes sociais procurou subgrupos
de no minimo 2 e no maximo 9 atores. O nimero maximo so6 € completado quando todos os atores que se
ligam ao grupo pelos lagos de menor intensidade n&o ultrapassam a 9 atores, caso iSso ocorra 0 programa
seleciona para o subgrupo o numero mais préoximo do maximo definido, mas ligados pela mesma
intensidade a ilha. Metaforicamente, essa situacéo é similar a dizer que s6 podem participar de uma festa
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Dentro desses subgrupos, podemos observar quais os conselhos s&o mais similares por
compartilhar um maior nimero de conselheiros. Considerando que as razfes trocadas
nos diferentes conselhos podem circular, via conselheiros compartilhados dentro do
subsistema, especialmente, de modo mais facil entre os subgrupos de conselhos
encontrados, nosso argumento destaca que a legitimidade das decisdes ali produzida
tende a ser reforgada.

A figura 3 mostra os resultados. Ha, no subsistema de conselhos, trés ilhas
definidas pelo numero de conselheiros compartilhados entre os conselhos. Encontramos
uma pequena ilha com dois conselhos (centro parte superior), composta pelos conselhos
municipais de seguranca alimentar e nutricional e os conselhos de alimentacdo escolar,
sendo clara a relacdo entre as duas politicas. Estes conselhos compartiiham 4
conselheiros (dois do poder publico e dois da sociedade civil). Neste subgrupo, a
centralidade dos conselhos dentro do subsistema (tamanho dos circulos) mostra que o
primeiro conselho encontra-se, mais fracamente conectado aos outros, pois o conselho
de alimentacdo escolar compartilha poucos membros com outras instituicbes do
subsistema.

Figura 3 - Ilhas no Subsistema deliberativo dos conselhos de politicas de Belo
Horizonte - Minas Gerais, Brasil - Centralidade total.
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fonte: Elaboracao Propria
Legenda:
Preto = Ilha 1; Cinza escuro = llha 2; Cinza Claro = Ilha 3; Branco = Conselhos isolados.

atores que sdo queridos na mesma intensidade pelo grupo, respeitando a capacidade maxima de lotacéo
do espaco onde a festa ocorrera.
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Uma segunda ilha chama atencdo, encontra-se a direita na figura. Esta é
composta por conselhos associados, de um modo geral, ao planejamento e
desenvolvimento urbano. Este subgrupo reuni os conselhos municipais de
desenvolvimento econbmico, habitacdo, saneamento, mobilidade urbana, meio
ambiente, politica urbana e patriménio cultural. Uma caracteristica marcante dessa ilha
€ a posicao central ocupada pelo conselho municipal de mobilidade urbana, o qual € o
gue mais compartilha membros dentro deste subgrupo. Em funcéo dessa posicdo, este
conselho é o que encontra melhores condi¢des para acessar as informacdes de debates
sobre a questdo de desenvolvimento e planejamento da cidade. Essa caracteristica
revela a possibilidade de ocorréncia da patologia de dominacéo institucional dentro do
subgrupo. Entretanto, dada a configuracdo geral do subsistema analisado, nenhum
conselho apresentou condicdes de dominar todo o subsistema deliberativo dos
conselhos da cidade de Belo Horizonte. Do ponto de vista dos conselheiros, tornar-se
conselheiro nesta instituicdo pode trazer grandes vantagens ao individuo. Destaca-se,
ainda, sua forte relacdo com o conselho municipal de politica urbana.

A terceira ilha do subsistema é formada por um conjunto de conselhos ligados as
politicas de direitos. Constatamos que esta parte do subsistema encontra-se fracamente
dividido. Ha, no subsistema deliberativo de conselhos, a presenca de um setor
organizado em torno do conselho de juventude. Em parte, isto pode ser reflexo de uma
concepcgdo de politica de juventude que envolve diretamente as politicas de esporte,
cultura e promocéo da igualdade racial. Por outro lado, os conselhos de politicas de
direitos de minorias se organizam em torno do conselho municipal de assisténcia social,
onde se observou uma forte relacdo entre esse conselho e os conselhos municipais de
direitos da crianga e adolescente e de idoso. Essa relagdo com o conselho de assisténcia
social pode ser explicada, principalmente, em funcéo das suas conexdes com a area da
crianca e do adolescente e do idoso. Certamente, isto deriva das normativas das politicas
e da presenca dos equipamentos publicos relacionados & promocé&o dos servi¢os nessas

areas (asilos, centros de passagem, abrigos etc).

Podemos verificar, ainda, a presenca - no subsistema deliberativo analisado - de
cinco conselhos municipais fracamente conectados via co-afiliacdo dos conselheiros. Os
conselhos municipais de pessoas portadoras de deficiéncia, auxilio de transporte
escolar, politicas sobre drogas, educacdo e salde estdo menos integrados ao

subsistema. Embora alguns compartilhem poucos conselheiros com muitos conselhos
23



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 118

do subsistema,® nenhum dos 5 conselhos indicado se conectou aos subgrupos que
existem no subsistema. Consequentemente, esses sado 0s espacos deliberativos nos
quais as decisfes sao construidas com menos probabilidade de se tomar em conta as
razdes presentes em outros conselhos. Assim, sdo conselhos que precisam encontrar

outros mecanismos para reforcar a legitimidade de suas decisfes.

Consideracdes finais

Mostramos no artigo uma mudancga no enfoque dos estudos realizados a partir da
perspectiva da teoria deliberativa. Inicialmente, o0s teoricos envolvidos no
desenvolvimento dos estudos dos minipublicos e das arenas deliberativas que
emergiram em varias partes do mundo, estavam concentrando suas atencfes na
capacidade de cada uma destas arenas incrementar a legitimidade das decisbes
produzidas no ambito daquela arena deciséria. Recentemente, autores expressivos do
campo se reuniram para propor um modelo de andlise sistémico, no qual se procura
oferecer as ferramentas analiticas para se pesquisar o0 amplo sistema deliberativo das
democracias contemporaneas (MANSBRIDGE et al, 2012). Isto é, pretende-se verificar
as condi¢cOes para a deliberagdo em larga escala, considerando-se tanto a pluralidade
de atores quanto a vasta extensao territorial dos regimes democraticos contemporaneos.

Apresentou-se uma caracterizacdo do modelo sistémico proposto por Mansbrigde
et al 2012, com o intuito de apresentar suas particularidades e potencialidades. Em
seguida, procurou-se explicitar as dificuldades derivadas da aplicacdo do modelo para a
realizagdo de pesquisas empiricas. Realizou-se uma revisdo da literatura nacional que
tem partido do modelo sistémico para produzir estudos sobre as instituicées
participativas. Foi possivel observar avancos na proposicao de modelos mais amplos de
andlise, capazes de incorporar diversas dimensdes do funcionamento das instituicdes
participativas analisadas. No entanto, os estudos ainda estdo muito concentrados na
andlise de instituicbes de uma mesma area tematica de politica piblica. Mesmo os
estudos que introduziram mais de uma area tematica na pesquisa, ainda nao

conseguiram mostrar as conexdes existentes entre as diferentes areas de politicas

6 O tamanho dos circulos mostra o grau de conexdo de um conselho com todos os outros. Assim, 0s
circulos maiores representam conselhos que mais compartiiham conselheiros dentro do subsistema.
Entretanto, alguns conselhos nessa situagdo compartilham apenas um conselheiro com outros conselhos.
Isto €, eles estdo fracamente conectados com outros conselhos considerando que os pares identificados
nas ilhas compartilham de 3 a 8 conselheiros. A intensidade desses lagos esta indicados na figura 2 pela
espessura e cor das linhas. As conexdes fortes estdo representadas por linhas mais grossas e mais
escuras.
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publicas. Também é preciso avancar para a construcao de estudos capazes de captar
as conexdes entre as diferentes partes do sistema.

Diante desses desafios, procurou-se construir um modelo de analise exploratério
capaz de incluir 22 (vinte e duas) areas tematicas de politicas publicas, que contam com
a participacdo de mais de 800 (oitocentos) conselheiros. Com base nestas informacdes,
procurou-se verificar quais seriam os conselhos que compartilham a participacdo dos
mesmos atores com outros conselhos. Por outro lado, procurou-se também investigar os
atores com a participacdo em varios conselhos, que pudessem, assim, fazer alguma
conexao entre estas diferentes instituicdes. Em outras palavras, diante da dificuldade de
realizar estudos empiricos capazes de indicar os conectores dos sistemas deliberativos,
realizou-se uma investigacdo que pudesse identificar as possiveis conexdes
estabelecidas entre os vinte e dois conselhos de politicas publicas de Belo Horizonte.

Os resultados encontrados permitem afirmar a existéncia de conselheiros que
participam de varios conselhos. Neste sentido, podem ser considerados elos de conexao
entre as instituicdes, uma vez que as experiéncias vivenciadas em cada instituicao
podem ser compartilhadas com as demais nas quais este ator se faz presente.
Principalmente, quando as areas tematicas sdo afins, € possivel que a experiéncia
vivenciada em um conselho possa ser compartilhada com os conselheiros de outras
areas, favorecendo o intercambio de informacfes e a comunicacdo entre as areas.

A andlise de ilhas revelou a existéncia de subgrupos dentro do subsistema de
conselhos de Belo Horizonte fortemente conectados e a presenca de um conjunto de
conselhos menos conectado ao sistema. Entretanto, resta investigar a conexado dos
conselhos da cidade com outros espagos deliberativos. Isto €, é preciso investigar como
este subsistema deliberativo se integra ao restante do sistema deliberativo da cidade. A
andlise apresentada aqui, mostra que os representantes do poder publico em Belo
Horizontes sdo importantes conectores do subsistema de conselhos, o0 que ndo acontece
com os atores da sociedade civil. Sobre estes coube levantar a hipétese de que eles
podem ser os principais elos entre o subsistema de conselhos com outros subsistemas

do sistema deliberativo geral.
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Participacédo, Deliberacédo e Financiamento Habitacional: um estudo

exploratério dos debates nas Instituic6es Participativas

RESUMO

Este trabalho visa entender o processo de participacdo social dos atores politicos
envolvidos no ambito das politicas habitacionais, a partir do propdsito firmado para a
execucdo de tal politica social via formatos institucionalizados de participacédo
adotados pelo governo Lula (2003-2010) e mantidos pelo governo Dilma (2011-
2014). Almejamos entender, de forma mais aprofundada, em que medida a
organizagdo dos atores envolvidos em uma politica publica influencia de forma
decisiva as instituicfes participativas das quais fazem parte. Com viés exploratorio e
comparativo entre dois contextos especificos (os periodos de 2009/2010 e
2013/2014), serdo analisados atas e resolucdes emitidos pelos trés conselhos
componentes do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) — o Conselho Curador do
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (CGFGTS), o Conselho do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (CGFNHIS) e o Conselho das Cidades
(ConCidades). Para a andlise dos 85 documentos dos colegiados em tela, propomos
a categoria “discursos politicamente relevantes sobre o financiamento habitacional”
como aquela capaz de nos fornecer um panorama geral sobre a importancia deste
tipo de discussdo nas InstituicBes Participativas durante o periodo analisado.
Concluimos que o CGFNHIS encontra-se esvaziado politicamente e que o
ConCidades se debruca sobre o financiamento habitacional como parte de um
escopo mais amplo da politica urbana. Ressaltamos o CCFGTS como o principal
colegiado relacionado ao tema do financiamento habitacional, apresentando mais
discussoes e decisdes substantivas a ela relacionadas.

Palavras-chave: Participacdo Social; Deliberacdo; Politica Habitacional

INTRODUCAO

A questéo urbana no Brasil vem, nos altimos quinze anos, ganhando relevo e
institucionalizag@o conforme atestam distintas iniciativas no ambito do executivo e do

legislativo federal. Durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso a frente do
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Governo Federal, no ano 2000, foi aprovado, a guisa de direito Constitucional, o
“Direito a Moradia”, como importante marco normativo para a concepcao de
cidadania no pais. Na sequéncia, ap6s longa tramitacdo no Congresso Nacional
logrou-se, em 2001, a aprovacdo do assim chamado “Estatuto das Cidades™,
instrumento juridico basilar para a elaboragédo das politicas urbanas nacionais. No
governo de Luiz Inécio Lula da Silva, por sua vez, foi criado o Ministério das Cidades
(MCid), em 2003. A partir de 2005, comecou o0 processo de formulacdo da Nova
Politica Nacional de Habitacdo (PNH) mediante a elaboracdo do Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab) e aprovacao, via Lei Federal, do Sistema Nacional Habitac&do
de Interesse Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de Habitagc&o de Interesse Social
(FNHIS)*. Resumidamente, estes sdo alguns dos principais passos legais e
institucionais tomados pelo governo brasileiro, apds 1988, rumo a novas praticas e
perspectivas para a politica urbana e habitacional.

A fim de entender o processo atual de participacdo social no financiamento de
programas ligados a politica habitacional criados pelo governo Lula e mantidos ao
longo do primeiro mandato de Dilma Rousseff (2010-2014), este trabalho visa
comparar os formatos institucionalizados de participacdo adotados por ambos os
governos para os atores politicos envolvidos no ambito das politicas habitacionais
previstas no PlanHab. Estes mecanismos séo: 1. O Conselho Curador do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (CCFGTS); 2. O Conselho Gestor do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (CGFHNIS) e; 3. O Conselho das
Cidades (ConCidades). Consideramos que as trés instituicbes interagem e
condensam 0s pontos mais relevantes no que se refere a politica urbana no pais.
Além disso, sao de escopo nacional, 0 que as torna, portanto, comparaveis do ponto

de vista da abrangéncia de suas resolucdes e discussdes. Na parte trés deste

3 A Lei Federal n. 10.257/01, também conhecida como Estatuto da Cidade, representa a
materializacdo dos esfor¢os concentrados de diversos atores sociais envolvidos na regulamentagéo
do capitulo constitucional que dispde sobre a politica urbana. Uma de suas concepgdes vertebrais é a
de funcdo social da terra, uma mudanga paradigmatica com relacdo as normativas juridicas
anteriores a este diploma legal que diz respeito ao fim e escopo amplo da prépria raison d’étre das
cidades e da propriedade urbana. Para uma discussdo mais aprofundada deste conceito, ver Mattos
(2001, 2002) e Vichi (2007).

4 A Lei Federal n. 11.124/05, institui 0 SNHIS enquanto tentativa de centralizar todos os programas e
projetos destinados a habitacdo de interesse social. A aplicacdo dos recursos ocorreria de forma
descentralizada entre os niveis de governo, essencialmente via FNHIS. Portanto, a lei também
apresenta os dispositivos e regras de funcionamento deste. Para uma discussdo mais aprofundada
destes mecanismos, ver Dutra (2013).
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trabalho discutiremos de forma detalhada nossa estratégia de geracdo e de analise
de dados, além das especificidades do corpus de pesquisa.

Trabalhamos com duas premissas. A primeira afirma que a organizacdo das
instituicbes participativas previstas no PlanHab permite aos atores politicos
envolvidos na politica habitacional perseguirem seus interesses para esta area de
politica social. A segunda premissa afirma que politica habitacional, além de ser
processada como uma politica social, € também implementada como uma politica de
crescimento econdémico. Almejamos, portanto, entender de forma mais aprofundada,
em que medida a organizacdo dos atores envolvidos em uma politica publica
influenciam de forma decisiva as instituicdes participativas nas quais tém assento.
Para isso, consideramos como atores politicos envolvidos na politica habitacional: 1.
a sociedade civil (Centrais sindicais, movimentos sociais, organizacdes patronais,
think tanks, dentre outros); 2. organiza¢des ligadas ao governo federal ( Ministérios,
autarquias, secretarias, 6rgdos de controle, representantes dos governos
subnacionais, dentre outros); e 3) a classe empresarial ligado a construcédo civil
(sindicato e organizacdes ligados a industria, comércio, servico, dentre outros)®.

Nossa hip6tese entende que, no caso da politica habitacional, em periodos de
crise econdmica — ou seja, 2009 e 2013 - o governo federal prioriza 0s mecanismos
de participacdo tematicos disponiveis, mas altera a forma com que os demais atores
politicos envolvidos na politica habitacional perseguem seus interesses. Em outras
palavras, momentos de crise econdmica tendem a fortalecer o viés “de mercado” da
politica habitacional, o que no caso brasileiro reveste-se nos resultados e promessas
do PMCMV. Como consequéncia, o espaco deliberativo promovido pelo viés “social”
do PlanHab é menos expressivo, 0 que diminui a influéncia deliberativa dos atores
gue dela fazem parte.

1. ATORES POLITICOS E INSTITUICOES PARTICIPATIVAS NA POLITICA DE
HABITACAO DE LULA E DILMA

A politica habitacional inaugurada com o governo Lula (2003-2010) pode ser
resumida a partir de dois marcos institucionais. O primeiro deles € a clara tentativa

de retomar a organizacdo da politica habitacional a centralidade deciséria

5 Esta classificacdo foi adaptada das discussdes melhor apresentadas em Melo (1988) e Dutra
(2013).
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anteriormente exercida pelo Governo Federal (com destaque para o periodo do
Banco Nacional de Habitacdo, BNH, entre os anos de 1964 a 1985) (DUTRA, 2013).

Em relagdo a estrutura funcional do MCid, ao criar quatro secretarias para
lidar com a tematica urbana - sendo uma delas voltada exclusivamente para a
habitacdo — sinalizou-se positivamente para a quebra de paradigmas na é&rea
habitacional por integra-la em sentido mais amplo a questdo urbana. Em termos
praticos, em paralelo a producéo de unidades habitacionais, estavam ac¢des voltadas
para desenvolvimento Institucional e Cooperacdo técnica dos agentes publicos
envolvidos, além da urbanizacdo de assentamentos precarios (as trés diretorias da
Secretaria Nacional de Habitacdo, respectivamente), fato de grande relevancia no
historico da politica habitacional brasileira.

Além da inovacdo em termos de programas implementados, € importante
ressaltar a tentativa de integracdo entre os entes federados para a promocdo de
uma politica habitacional descentralizada (DUTRA, 2013), e o poder inédito atribuido
a participacdo popular nas decisdes sobre a implementacdo e financiamento da
politica habitacional. Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
superar os padrdes tradicionais da relacdo entre o Estado e a sociedade civil tem
ocorrido via conselhos, conferéncias de politicas publicas e as experiéncias de
Orcamento Participativo. A mobilizacdo em politicas publicas também tem assumido
diversas formas, incluindo féruns publicos de participagdo e debate, formas
mediadas por tecnologias de informacdo, dentre outras comissfes e comités
especificos (PIRES, 2013).

No caso do MCid, a criacdo do Conselho das Cidades (ConCidades) e dos
Conselhos Gestores dos fundos de habitacdo em &ambito federal(CGFNHIS),
estadual (FEH) e municipal (FMHIS) — sempre no ambito do SNHIS - demonstravam
sinais de mudanca no padrdo de formulacdo da politica publica pelo seu carater
deliberativo®. A aprovacdo do FNHIS responde ao primeiro projeto de lei popular
pés-constituicdo 88 e foi recebido com grande entusiasmo no inicio dos anos 2000
pelos movimentos populares. A importancia do CGFNHIS para a estrutura do SNHIS
esta no fato que este conselho deve aprovar “todas as acfes de dispéndio dos
recursos e da sistematica operacional dos programas financiados deste fundo”
(DUTRA, 2013, p. 108).

6 As siglas em nivel estadual e municipal podem sofrer alteracées, segundo a estrutura institucional
de cada estado e municipio brasileiro que aderiu ao SNHIS.
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No entanto, apesar do positivo cenario descrito, a politica de habitacédo é
sensivel em dois itens: a) o grau de influéncia dos atores politicos envolvidos; e b) o
poder de decisdo desses atores no que se refere ao financiamento. No primeiro
caso, a habitacédo é uma politica publica de aspecto privado, uma vez que a principal
forma de intervencdo governamental tem ocorrido via promo¢do de um bem
individual: a unidade habitacional (ARRETCHE, 1990; DUTRA, 2012). Aqui é
importante ressaltar o papel do Estado em uma area de politica social que se

encontra:

numa espécie de ‘area de interse¢do’ entre, de um lado, as analises que
dizem respeito a politica econbmica e suas implicacbes sobre o
desenvolvimento de uma determinada atividade produtiva — no caso, o setor
de construgdo habitacional — e, de outro lado, as analises que dizem
respeito & emergéncia e evolucdo de politicas estatais, sejam elas politicas
sociais ou urbanas (ARRETCHE, 1990, p. 10).

s

Como veremos ao longo deste trabalho, é primordial discutir a politica
habitacional considerando esta peculiaridade, uma vez que os atuais programas de
ordem governamental ressaltam tal l6gica. Em relacdo ao financiamento
habitacional, ainda é sensivel o grau de entendimento que praticas de participacao e
deliberacdo assumem perante o tema, em causa e consequéncia direta da
interferéncia dos interesses privados nesta area de politica social. A mobilizagédo do
Poder Publico, dos agentes privados e da sociedade civil tem, nesse sentido,
seguido trajetérias distintas.

Ao longo do segundo mandato do Presidente Lula (2006-2010), o governo
federal institucionaliza seus projetos e a¢cdes de investimento de maneira conjunta e
integrada via Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Soma-se a esse
cenario a criagdo do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), em 2009, em
resposta a crise econdmica internacional (CARDOSO ei al, 2011; LOUREIRO et al,
2014). Como resultado, desloca-se a logica habitacional anteriormente preocupada
com o aspecto urbano previsto na PNH para aquela voltada a uma preocupacéao
com o crescimento econdmico via fortalecimento da construcdo civil (BONDUKI,
2009; CARDOSO ei al, 2011; LOUREIRO et al, 2014).

A partir de entdo, comegam a surgir criticas acerca do papel exercido pelo
ConCidades: apesar do carater vinculante as decisGes do MCid, o ConCidades tem
tido dificuldade de desempenhar suas funcdes relacionadas a deliberacdo sobre a

politica habitacional (LITWINCZIK, 2013). Também passa a ser questionada a
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funcdo dos demais instrumentos da nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH) dado
0 nimero de obras contratadas, financiadas e executadas vis-a-vis as do PMCMV.
Ao longo da gestdo do governo Dilma (2011-2014), deu-se inicio ao PAC 2 e
consequente aumento no nimero de unidades habitacionais a serem produzidas
pelo MCMV, concomitante a estagnacdo de ac¢bes e programas no ambito do
SNHIS. Nesse sentido, acreditamos que tanto para o governo Lula quanto Dilma, a
estrutura mais “popular” e preocupada com a politica urbana e social esta revestida
no SNHIS; aquela considerada mais “de mercado” e econdmica esta fortemente
centrada no PMCMV. Esta analise comparativa nos parece, até entdo, pouco
explorada e se faz importante em termos do grau de participacdo ascendido pela
sociedade civil, setor privado e o0s governos subnacionais (os estados e o0s

municipios) na politica habitacional.

2. INSTITUICOES PARTICIPATIVAS: HA ESPACO PARA DELIBERACAO E
FINANCIAMENTO?

Cabe, aqui, uma breve reflexdo sobre o papel das Instituicbes Participativas
no que se refere & sua capacidade — ou auséncia dela — de deliberar
consequentemente sobre a gestdo financeira de uma determinada politica publica.
Uma vez que estamos nos debrucando sobre o tema da organizacdo dos diversos
atores sociais em torno da politica habitacional brasileira, cumpre darmos um passo
atrds e nos perguntarmos: ha espaco para a deliberacdo sobre financiamento nos
colegiados participativos? Como podemos, a luz da teoria mais recente sobre
participacdo e deliberacdo, aumentarmos o entendimento sobre este ponto
especifico dos debates travados nestas instituicbes? Para avangamos nesta
compreensdo, entendemos que sdo necessarios discutirmos a natureza deste tipo
de arranjo institucional, apresentando suas caracteristicas definidoras.

O surgimento de instituicdes participativas’ tais como as aqui estudadas deve
ser compreendido com referéncia ao contexto politico brasileiro p6s-Constituicdo de
1988, no qual se tem atribuido as instancias de participacdo popular no Estado —
notadamente os conselhos, as conferéncias de politicas publicas e as diversas

experiéncias de Orcamento Participativo (OP), dentre outras - o potencial de

7 Este ponto foi elaborado com mais profundidade em Soares (2013).
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superacdo dos padrfes tradicionais da relacdo entre este e a sociedade civil. O
horizonte vislumbrado pela atuacdo concreta destes canais evidenciaria, para
inimeros scholars e pesquisadores, as possibilidades de realiza¢édo de justica social
através da inclusao direta dos cidadaos e cidadds na democratizacdo dos processos
decisorios das cidades ao possibilitarem mecanismos efetivos de reconstrugdo, em
linhas democraticas, da cultura politica de uma sociedade estruturalmente
autoritaria, hierarquizada, violenta e economicamente desigual (AVRITZER e
NAVARRO, 2003; AVRITZER, 2007; BRASIL, 2004; BRASIL, 2011; CUNHA, 2012;
GRAZIA e RIBEIRO, 2002)8.

Diante do desafio de promover a participacdo popular nos rumos decisorios
de politicas publicas diversas e, no limite, na definicdo das linhas estruturantes dos
governos em diversos niveis, a variavel “desenho institucional” tem se apresentado
como de imensa relevancia para a compreensdo das experiéncias participativas
levadas a termo em diversas partes do mundo e no Brasil. Fung (2004) e Fung e
Wright (2003), por exemplo, vém chamando a atengéo para a complexidade inerente
e os efeitos decorrentes das escolhas procedimentais e metodoldgicas realizadas
guando se institui mecanismos de acesso cidaddo as instancias decisérias da
administragdo publica.

Quais seriam, entdo, os desenhos de politicas publicas que “encorajariam” a
participacdo popular em seu interior? Que caracteristicas devem apresentar para
serem considerados “porosos” as contribuigdes dos cidaddaos comuns? Segundo
Fung e Wright (2003), o design de politicas publicas capaz de abrigar a participacao
e a deliberagcdo populares deve forcosamente apresentar trés elementos
constitutivos: 1. a propriedade da devolucao, ou seja, favorecer a reorganizacéo do
aparelho estatal para que seja delegada a unidades locais uma consideravel
capacidade deliberativa sobre os elementos de uma politica; 2. Apresentam a
necessidade de supervisdo e coordenacdo centralizadas, buscando evitar que as
unidades de uma politica publica ou conselho se tornem entidades atomizadas, sem

8 A proliferacdo destas experiéncias foi objeto de diversos estudos (GRAZIA e RIBEIRO, 2002).
Somente a titulo de exemplo, o balango realizado pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
das experiéncias de participac@o popular promovidas ou apoiadas pelo Governo Federal durante os
dois mandatos do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) apresenta nimeros expressivos
ndo apenas no que se refere a criagdo, expansdo e consolidacdo de Conselhos Nacionais de
Politicas Publicas (foram criados 16 neste periodo) e na realizacdo de Conferéncias Nacionais de
Politicas Publicas (com 74 edi¢des realizadas), mas também na construcdo de diversos Planos
Nacionais estratégicos, no debate sobre a politica externa brasileira e no estabelecimento de mesas
de negociacao salarial permanentes, dentre outras iniciativas (BRASIL, 2011).
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comunicacgéo entre si e; 3. Finalmente, devem estar focadas no Estado e serem de
carater ndo voluntarista, visando a “colonizagdo” do Estado e uma consequente
revisdo de seus procedimentos ao longo da orientagdo central de facilitagdo e
promocao da participacdo popular. Neste sentido, a politica urbana nacional parece
reunir tais caracteristicas, o que a torna especialmente apta ser objeto de analise de
nossa proposta, uma vez que se apresenta como constituida pelos trés colegiados
participativos objetos de nossa andlise.

Os conselhos de politicas publicas se configuram como uma instituicdo
participativa baseada sobretudo na légica representativa que implica existéncia de
deliberacdes inclusivas, de publicidade de suas decisdes e de autonomia no que
tange & sua estrutura de funcionamento interno. Ao contrario de instituicbes
desenhadas para a participacdo massiva dos cidaddos, os conselhos séo
desenhados para favorecer a interacdo face a face de cidaddos implicados num
processo coletivo de tessitura publica de razdes. Neste sentido, favorecem a
participacdo de um namero menor de individuos, ao passo em que, supostamente,
promovem um maior aprofundamento do exercicio da troca argumentativa e da
sustentacdo publica de preferéncias, deep core da concepcdo mais abrangente de
deliberacdo (CUNHA, 2009; AVELINO, 2012).

E nestes ambientes institucionais que h& uma proliferacdo de discursos
relacionados ao amplo campo da politica urbana. Na sequéncia, propomos o
delineamento experimental de uma categoria analitica que nos permitira observar,
de forma mais fidedigna, em que medida os atores sociais participantes dos

Conselhos em tela se debrugam sobre o tema do financiamento habitacional.

3. DISCURSOS POLITICAMENTE RELEVANTES SOBRE O FINANCIAMENTO
HABITACIONAL: ELEMENTOS DEFINIDORES DE UMA CATEGORIA DE
ANALISE

O nosso trabalho apresenta como categoria principal a ser analisada a de
“discursos politicamente relevantes”, especialmente aqueles proferidos em relacédo a
participacdo da sociedade civil na tomada de decisdes sobre o financiamento da
politica habitacional. Objetivaremos, desta feita, vasculhar os diferentes conjuntos de
discursos desta natureza e tentar compreender sua expressividade (ou, ao contrério,
sua pouca importancia) no conjunto geral de discussdes empreendidas no interior
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dos conselhos aqui analisados. Em termos simples, os discursos “politicamente

relevantes” apresentam, para Dryzek (1996), as seguintes caracteristicas:

1. uma ontologia, ou um conjunto de entidades cuja existéncia é
reconhecida.
2. atribuicdo de agéncia a algumas entidades: estas entidades, sejam

elas individuos, grupos, instituigdes, ninfas da madeira (wood nymphs), ou
classes sociais podem agir; outras entidades podem tdo somente sofrer
acoes.

3. para agentes, alguma atribuicdo de motivo e concomitante negagéo
de outros motivos.

4. relacbes tomadas como dadas (especialmente hierarquias) entre
agentes e outras entidades (DRYZEK, 1996, p. 109, tradu¢é@o nossa).

Esta categoria se reveste de especial interesse para nosso estudo porque
sera a lente através da qual nos debrugaremos sobre o corpus sob andlise para
trazer a lume a discussédo aqui empreendida sobre a o poder decisério dos atores
sobre o financiamento habitacional. No presente estudo, estamos interessados
sobretudo em, pelo menos, um tipo de discurso, qual seja, o discurso centrado na
conferéncia de agéncia a um ator social qualquer, envolvido direta ou indiretamente
no processo de financiamento.

Com vistas a elaboracdo de instrumento metodolégico que dé conta dos
objetivos do trabalho, propusemos uma combinacéo de alguns principios da Analise
do Discurso com procedimentos simples da Andlise de Contetudo Classica
(KRIPPENDORF, 1989; BAUER e GASKELL, 2002), quais sejam: 1. A teoria e a
pratica classica da analise de conteudo reforcam a necessidade de uma sele¢éo de
textos especificos a serem analisados; 2. A construcdo de um referencial de
codificacdo se faz necesséria para guiar a leitura do analista diante da miriade de
textos com que se depara; 3. A tendéncia em focalizar nas freqUiéncias da
ocorréncia de palavras ou argumentos pode ser potencializada com a andlise
aprofundada do teor efetivo das grandes tendéncias apresentadas. Assim, n&o
interessa apenas saber que este ou aquele argumento se repetiu mais que outro
mas, fundamentalmente, o teor destes argumentos e como estes interagem no
ambito dialégico caracteristico de um férum participativo como o aqui apresentado.

Ademais, operacionalizamos a categoria dryzekeana de “discurso” a partir de
trés niveis, compondo, desta feita, trés unidades de analise: A) fragmento de
fala/vocalizag&o (por exemplo, uma frase no interior de uma vocalizacdo mais ampla,
interjeicbes e assertivas positivas ou negativas, dentre outras similares); B)

fala/vocalizagdo completa (0 conjunto completo das sentengas proferidas por um
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individuo num determinado momento); C) conjunto de falas (como, por exemplo,
num debate). Debrucamo-nos sobre um conjunto de 17 atas das reunifes realizadas
no CCFGTS entre marco e dezembro de 2009 e marco a dezembro de 2013. Em
relacdo ao FNHIS levamos em conta 17 resolucdes exaradas entre fevereiro de
2009 a dezembro de 2010 e margco de 2013 a dezembro de 2014. Por fim, em
relacdo ao ConCidades coletamos 51 resolucées no mesmo periodo considerado

para o CGFNHIS. Estes dados se encontram compilados no quadro 3, no apéndice.

3.1 Conselho Gestor do FNHIS

Como j4 ressaltado anteriormente, o FNHIS tem carater simbdlico e politico
importante para o contexto habitacional, haja vista que foi uma proposta pioneira
enquanto projeto de lei popular, que tramitou no Congresso Federal por mais de
uma década até ser finalmente aprovado em Lei Federal, em 2005. Segundo a
mesma lei, 0 FNHIS é um dos meios de aporte de recursos financeiros ao SNHIS —
conjuntamente ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e o FGTS. Para além
dessa caracteristica, o diferencial do FNHIS para a politica habitacional
implementada via SNHIS é a centralizacdo e geréncia dos recursos or¢camentarios
de todos os programas que fazem parte desse sistema. Nesse ambito, o CGFNHIS é
a principal instancia decisoria dos recursos financeiros a serem aportados nas a¢fes
que revestem o SNHIS.

Vale ressaltar outra caracteristica do FNHIS. A aplicacao dos recursos ocorre
de duas formas: via repasse a entidades privadas sem fins lucrativos; ou ocorre via
transferéncia fundo a fundo de forma descentralizada para com os demais niveis de
governo, a medida que estes cumprem com processo formal de adesdo ao SNHIS.

Em relacdo a composicdo do CGFNHIS, Segundo a Lei Federal n.
11.124/2005, este conselho tem carater deliberativo e a composicdo de seus
membros deve ser paritaria por 6rgaos e entidades do Poder Executivo e
representantes da sociedade civil. Ainda, é necessario que a proporcao de % (um
qguarto) do total de vagas seja composta por representantes dos movimentos
populares.

O presidente do Conselho é exercida pelo MCid. Os integrantes da sociedade
civii sdo definidos pelo ConCidades. A estrutura dos seus membros esta

apresentada na tabela 1, no apéndice deste trabalho. No entanto, vale ressaltar, a
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titulo de informacéo para a andlise a seguir, a composicdo de seus membros. Séo
eles: 12 representantes do Poder Publico Federal; quatro representantes de
movimentos populares, trés representantes da area empresarial; trés representantes
da area dos trabalhadores, um representante dos profissionais, académicos e
pesquisadores; e um representante de organizacBes n&o-governamentais. Os
membros da sociedade civil sdo os mesmos que compdem o ConCidades.

As competéncias do CGFNHIS incluem:

Art. 15. Ao Conselho Gestor do FNHIS compete:

| — estabelecer diretrizes e critérios de alocacdo dos recursos do FNHIS,
observado o disposto nesta Lei, a Politica e o Plano Nacional de Habita¢&o
estabelecidos pelo Ministério das Cidades e as diretrizes do Conselho das
Cidades;

Il — aprovar orcamentos e planos de aplicacdo e metas anuais e
plurianuais dos recursos do FNHIS;

11l — deliberar sobre as contas do FNHIS;

IV — dirimir ddvidas quanto a aplicacdo das normas regulamentares,
aplicaveis ao FNHIS, nas matérias de sua competéncia;

V —fixar os valores de remuneracao do agente operador; e

VI — aprovar seu regimento interno.
Paragrafo Gnico. Na aplicacéo de recursos pelo FGTS na forma de subsidio
na area habitacional seréo observadas as diretrizes de que trata o inciso |
deste artigo (BRASIL, 2005).

O principal documento emitido pelo CGFNHIS é a resolucdo, todas elas
publicadas no Diario Oficial da Uniao (DOU), e disponiveis no sitio virtual do MCid.
Optou-se pela analise somente das resolugfes aprovadas pelo mesmo. Para os
anos de 2009 e 2010, foram aprovadas 14 resolucdes (correspondentes as de
namero 24 a 37) e para os anos de 2013 e 2014, foram aprovadas trés resolucfes
(correspondentes as de numero 53 a 55). Do total de 17 resolucdes publicadas,
adotamos como parametro de andlise a identificacdo do conteddo de cada uma
delas, selecionando somente aquelas cujas proposicbes estavam vinculadas a

financiamento habitacional®. Os resultados encontram-se no quadro 1, abaixo:

9 A relacdo entre as resolugdes e suas propostas encontra-se no apéndice deste trabalho.
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QUADRO 1 - Analise do contelido das Resolucdes do CGFNHIS ligadas a
financiamento (2009/2010 e 2013/2014)

Tipo Total

Aprova as contas do FNHIS (em relacdo ao exercicio do ano anterior) 4
Diretrizes de execucdo e critérios de selecdo de propostas e alocacdo de recursos, )
no &mbito dos programas do FNHIS

Diretrizes para participacéo financeira dos beneficiarios da “Agao Apoio a produgéo 1
social da moradia”, do FNHIS

Distribuicdo de recursos entre as a¢fes orcamentarias vinculadas ao FNHIS 1
Processo selecdo de propostas de habilitacdo aos recursos do FNHIS 1
Regras de Adesao ao SNHIS 6
TOTAL 15

Fonte: Elaborag&o propria a partir de Brasil (2015b)

Do total de 17 resolucdes, 15 delas estdo ligadas a funcdo de financiamento
habitacional. Atribuimos tal fato, em primeiro lugar, ao proprio perfil e as atribuicdes
colocadas ao CGFNHIS. Todas as resolucdes aprovadas estdo de acordo com as
competéncias previstas no artigo 15 da Lei Federal 11.124/2005.

Para além do aspecto formal, duas considera¢des sao importantes. Vale
observar o niumero de resolugbes que se referem aos prazos e condicfes para
adesdo ao SNHIS: do total de 14 resolugbes no periodo de 2009/2010, sdo 05
(cinco) as que se relacionam as regras de adesao ao SNHIS, sendo que a maior
parte delas trata da extensédo do prazo para o cumprimento das obrigatoriedades de
adesao ao Sistema. Inicialmente, o prazo era dezembro de 2009. Ao final do ano de
2010, o prazo havia sido adiado para dezembro de 2011. A importancia no
cumprimento dessas obrigatoriedades é simples: sua néo realizacdo implica no
blogueio de repasses de recursos federais via FNHIS aos fundos habitacionais das
unidades federadas. Nesse sentido, grande atencdo do CGFNHIS foi dada para
garantir que o SNHIS funcionasse de forma descentralizada entre os niveis de
governo.

A segunda observacdo ressalta a clara a vinculacdo dos investimentos
programaticos e recursos financeiros do FNHIS as ac¢fes do PAC. Nas resolugfes
gue alteram e/ou prop8em diretrizes para execucdo ou definicdo de critérios de
financiamento dos programas do FNHIS, encontra-se no predmbulo de muitas
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resolucdes a adaptacdo dos programas do FNHIS aquelas do PMCMV — uma vez
gue o primeiro foi criado em 2005, ao passo que o segundo foi criado no ano de
2009. Vale lembrar que o FNHIS tem como principal fonte de recursos o Orgamento
Geral da Unido OGU), que de certa forma foi contingenciado pelo PAC, enquanto
estratégia prioritaria do governo federal para superar a situacdo de baixo
crescimento econdmico e apresentar taxas mais elevadas de crescimento
(LOUREIRO et al, 2013).

Em relacdo ao periodo de 2013/2014, € claro o esvaziamento do CGFNHIS
em termos do namero de resolugcdes aprovadas: somente 03 (trés), sendo que duas
delas sdo acdes rotineiras tais como a aprovacao das contas do FNHIS do exercicio
do ano anterior. Em relacdo a terceira resolugdo aprovada, esta também esta
relacionada aos prazos e condi¢cBes para adesao ao SNHIS. No entanto, seu carater
€ substancialmente diferente daquele encontrado no periodo anterior; se até o ano
de 2012 a preocupacdo era para com as datas para apresentacdo das
condicionalidades para adesdo ao SNHIS, a resolucdo do ano de 2014 trata do
critério de prestacdo de contas dos recursos vinculados a Acdo “Provisdo
Habitacional de Interesse Social” (a principal acdo em termos de aporte financeiro do
FNHIS), cujo objeto é: “a conclusdo e entrega aos beneficiarios das unidades
habitacionais contratadas pelo Banco Morada S/A, no ambito do Programa Minha
Casa, Minha Vida” (BRASIL, 2014). Neste caso é possivel ndo somente observar a
vinculacdo das atividades de financiamento do FNHIS aquelas propostas pelo
PMCMV, como também parece diminuir a necessidade de adesdo ao SNHIS,
conforme as regras previstas em sua criagédo, no ano de 2005.

Em suma, o que podemos afirmar do CGFNHIS, em termos do contelido das
suas resolucdes é a preponderancia das regras necessarias a adesao ao SNHIS. No
entanto, em termos de participacao e representatividade, ha um grande déficit: dos
atores que compdem o CGFNHIS, ndo fazem parte representantes dos demais
entes federados. As regras e normas aprovadas para a execuc¢do financeira dos
programas do FNHIS e as condicionalidades impostas aos demais niveis de governo
tém consequéncias para que o Sistema funcione de forma integrada e
descentralizada, principio basilar da proposta colocada pelo MCid na conducéo de

uma nova politica habitacional. Ndo € nosso objetivo destacar as implicacbes
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politicas deste cenario®, mas de indicar que a forma com que esta instancia
participativa foi articulada pode ser um dos fatores de baixa institucionalizacdo do

SNHIS enquanto programa habitacional.

3.2 Conselho Curador do FGTS

O Conselho Curador do FGTS faz parte da estrutura do Ministério do
Trabalho e Emprego do Governo federal e sua composi¢cédo pode ser visualizada na
tabela 01, no apéndice. A titulo de esclarecimento, os trés principais grupos de
representantes séo: o poder publico federal (ministérios, Caixa Econdmica Federal e
Banco Central do Brasil); representantes dos trabalhadores; e representantes dos
empregadores (via confederacdes).

De acordo com a Lei Federal 8036/199, compete ao CCFGTS:

| - estabelecer as diretrizes e os programas de alocagdo de todos os
recursos do FGTS, de acordo com os critérios definidos nesta lei, em
consonancia com a politica nacional de desenvolvimento urbano e as
politicas setoriais de habitacdo popular, saneamento basico e infra-estrutura
urbana estabelecidas pelo Governo Federal;

Il - acompanhar e avaliar a gestdo econdmica e financeira dos recursos,
bem como os ganhos sociais e 0 desempenho dos programas aprovados;

Il - apreciar e aprovar os programas anuais e plurianuais do FGTS;

IV - pronunciar-se sobre as contas do FGTS, antes do seu
encaminhamento aos 6rgdos de controle interno para os fins legais;

V - adotar as providéncias cabiveis para a correcdo de atos e fatos do
Ministério da Agdo Social e da Caixa Econdémica Federal, que prejudiquem
0 desempenho e o cumprimento das finalidades no que concerne aos
recursos do FGTS;

VI - dirimir davidas quanto a aplicagdo das normas regulamentares,
relativas ao FGTS, nas matérias de sua competéncia;

VII - aprovar seu regimento interno;

VIII - fixar as normas e valores de remuneracao do agente operador e dos
agentes financeiros;

IX - fixar critérios para parcelamento de recolhimentos em atraso;

X - fixar critério e valor de remuneracao para o exercicio da fiscalizacao;

Xl - divulgar, no Diario Oficial da Unido, todas as decisGes proferidas pelo
Conselho, bem como as contas do FGTS e 0s respectivos pareceres
emitidos.

XIl - fixar critérios e condicbes para compensagdo entre créditos do
empregador, decorrentes de depdsitos relativos a trabalhadores néo
optantes, com contratos extintos, e débitos resultantes de competéncias em
atraso, inclusive aqueles que forem objeto de composi¢éo de divida com o
FGTS (BRASIL, 1990).

Os documentos analisados em relacdo ao CCFGTS foram as atas de

reunides disponiveis no sitio virtual do FGTS, ligado & Caixa Econémica Federal

10 para uma andlise sobre essa questdo, ver em DUTRA (2013).
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(CEF). No ano de 2009 foram realizadas 11 reunides, ao passo em que 2013 foram
6. As atas do Conselho Curador do Fundo de Garantia (CCFGTS) mereceram de
nossa parte uma atencéo especial devido ao fato de que as mesmas apresentavam
um alto grau de detalhamento, condicéo necessaria para a aplicacdo da metodologia
por nés proposta. Por isso, consideramos que andlise ja relevante poderia ser
encontrada em dois anos de analise, ao invés de quatro anos (2009 e 2010; e 2013
e 2014). Ao nos debrucarmos sobre 266 paginas das reunifes realizadas nos anos
de 2009 e 2013, buscamos sobretudo discernir a presenca de discursos
politicamente relevantes sobre o financiamento habitacional (DPOL) e, mais ainda,
0s nucleos tematicos destes.

Na contagem geral dos discursos politicamente relevantes sobre o
financiamento habitacional percebe-se que o grupo que aglutina os ministérios e
demais 6rgdos da administracéo federal que fazem parte do Conselho apresenta um
maior nimero destes (111) em contraposicdo ao nimero menor dos membros que
compdem a bancada da sociedade civil (66), ou seja, uma preponderancia de 62 %

em relacdo ao total (177). Os dados estdo no gréafico 1, abaixo.

Grafico 1: total de discursos politicamente relevantes por segmento
(2009 e 2013)

GOV SCIVIL

Abreviaturas: Governo (GOV); Sociedade Civil (SCIVIL)
Fonte: elaboracao propria a partir de CEF (2015)

Este dado, desagregado para favorecer a observacdo dos discursos
politicamente relevantes emitidos por cada organizacdo individualmente, revela
achados interessantes. Conforme podemos observar no grafico 2 abaixo, no que se

refere ao segmento governamental, a distribuicdo acontece da seguinte forma:
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Grafico 2: total de discursos politicamente relevantes por 6rgdos do governo
federal (2009 e 2013)

© & & L K & S K ¢ & @
¥ & SSRGS F LS O
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Abreviacdo: Ministério das Cidades (MCidades); Caixa Econdmica Federal (CEF); Secretéario-
Executivo (SE); Presidéncia (PRES); Ministério do Trabalho e Emprego (MTE); Ministério da
Fazenda(MF); Banco Central do Brasil (BACEN); Casa-Civil da Presidéncia da Republica (CCPR);
Convidados ( CONV); Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC); Ministério dos
Transportes (MT); Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG);

Fonte: elaboracao propria a partir de CEF (2015)

Percebe-se que o Ministério das Cidades (MCidades) e a Caixa Econdmica
Federal (CEF) s&@o os ©6rgdos governamentais que mais vocalizaram,
individualmente, discursos politcamente relevantes sobre o financiamento
habitacional, apresentando, respectivamente, 32 e 25 discursos deste tipo. Se
considerarmos que o Presidente (PRES) e o Secretario-Executivo (SE) do Conselho
pertencem ao Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) demonstra-se também sua
enorme influéncia nestes debates.

Julgamos que esta conformacdo parece sugerir que o MCid faz valer seu
papel de principal formulador da politica habitacional em ambito federal, pautando as
discussBes sobre seu financiamento. Este, por sua vez, é operado pela CEF, que
contribui para o debate balizando as questbes técnicas nele implicadas. Tendo em
vista, por fim, que se trata do investimento de recursos oriundos da contribui¢do dos
trabalhadores brasileiros (e também da contribuicdo patronal), parece plausivel que
o0 MTE, através de seus representantes, também tenha participacdo expressiva nos
debates do colegiado em tela.

Quando nos voltamos para os dados desagregados relativos a bancada da
sociedade civil, o seguinte cenério se apresenta, conforme pode ser visualizado no

grafico 3 abaixo:
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Grafico 3: total de discursos politicamente relevantes por organizacfes da
sociedade civil (2009 e 2013)
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Abreviacdo: Confederagdo Nacional do Comércio (CNC); Central Unica dos Trabalhadores (CUT);
Confederacdo Nacional da Industria (CNI); Confederagdo Nacional de Servicos ( CNServicos);
Confederacdo Nacional do Sistema Financeiro (CONSIF); Confederagdo Nacional dos Transportes
(CNT); Uniéo geral dos Trabalhadores (UGT); Central Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB);
For¢a Sindical (FS); Nova Central Sindical dos Trabalhadores (NCST); Confederacéo Nacional da
Saude (CNSaude).

Fonte: elaboracao prépria a partir de CEF (2015)

Destacam-se, na qualidade de maiores vocalizadores da sociedade civil de
discursos politicamente relevantes sobre o financiamento habitacional no CCFGTS,
em primeiro lugar, a Confederagdo Nacional do Comércio (CNC), seguida da Central
Unica dos Trabalhadores (CUT) e da Confederacéo Nacional da Inddstria (CNI), com
23, 10 e 8 discursos deste tipo, respectivamente.

Avaliamos que a expressiva maioria de discursos oriundos da representacao
do CNC diz respeito sobretudo ao seu amplo comprometimento com toda a cadeia
produtiva relacionada a produc¢do habitacional, o que se reflete em seu interesse nos
debates travados no interior do Conselho. O mesmo pode ser dito da CNI, uma vez
gue aglutina a representacdo dos empresarios donos das grandes empreiteiras da
construcao civil, diretamente envolvidas na confeccdo e implementacéo das politicas
de habitacdo, notadamente o PMCMV. Por fim evidencia-se um baixo ndamero de
discursos emitidos pelas representacbes sindicais, com a excecdo da CUT.
Aventamos a possibilidade de que a maior presenca discursiva deste grupo possa
denotar um maior amadurecimento politico e apropriacdo técnica em relacdo aos
debates travados no CCFGTS.

Por fim, faz-se necessario examinarmos o teor destes discursos politicamente
relevantes, buscando auferir os nucleos centrais das vocalizacbes referentes ao

financiamento da politica habitacional e seus temas correlatos. Classificamos cinco
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categorias, a saber: 1. Financiamento Habitacional (FHAB) - relacionado as
aliquotas de financiamento, indexacdo de precos, remuneracbes para obras
contratadas, limites de teto de financiamento, limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, montante disponivel para investimentos e oferta de crédito
habitacional, relatérios de gestéo e afins; 2. Habitagdo de Interesse Social (HIS) —
em que se discutiu o déficit habitacional, a provisédo de habitacéo de interesse social
e sua definicdo; 3. Programa Minha Casa, Minha Vida — quando foram catalogados
todos os discursos que tinham como objeto central o referido programa; 4. Mercado
Habitacional (MHAB) — em que constam a discussdo sobre a participacdo das
empresas privadas nos programas habitacionais, compra de cotas de fundos
imobiliarios, a discussao sobre a imagem do FGTS junto ao publico de tomadores de
crédito e temas correlatos; e 5. Politica Habitacional (POLHAB) — que se refere a
disputa por reducdo ou acréscimo de aliquotas e valores, divergéncia na
interpretacdo de resolucdes, debates sobre algum aspecto mais amplo da politica
habitacional, orientagbes emanadas pelos diversos agentes politicos envolvidos nas
discuss0es e apreciacdes sobre a conjuntura politica do pais.

No grafico 4 abaixo, apresentamos a quantidade de discursos por cada

nicleo tematico identificado:

Grafico 4: Nucleo tematico dos discursos politicamente relevantes
(2009 e 2013)

HIS |14
MHAB - |30
MCMV - |32
FHAB - 41
POLHAB - 54
0 1|0 2|o 3|o 4|o 5|0 60

Abreviacdo: Habitacdo de Interesse Social (HIS); Mercado Habitacional (MHAB); Programa Minha
Casa, Minha Vida (MCMV)/ Financiamento Habitacional (FHAB); Politica Habitacional (POLHAB).
Fonte: elaboracao propria a partir de CEF (2015)



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 142

19

Segundo os dados apresentados, podemos inferir que o0 CGFGTS é também
um local de forte articulacdo da politica habitacional de um modo geral, uma vez que
54 discursos tiveram como objeto o delineamento de balizas politicas para a
realizacdo da politica de financiamento habitacional que, por sua vez, apresentou 41
discursos com esse nucleo tematico. Evidencia-se assim, a nosso ver, uma forte
articulacdo entre discussao politica e concretizacdo técnica das propostas mediante
o debate de limites financeiros, faixas de renda e indexacao de precos dos imoéveis e
das obras contratadas.

O PMCMV, por sua vez, apresenta na sequéncia 32 discursos que o tiveram
como tema central, denotando, desta forma, sua centralidade na condi¢do de politica
estruturante da macropolitica anticiclica adotada pelo Governo Lula em 2009 para o
enfrentamento da crise econdmica de 2008. Este dado deve ser observado em
conjunto com aqueles relativos ao Mercado Habitacional (MHAB), que aglutinou
agueles discursos que abordaram a questao do envolvimento da iniciativa privada na
politica habitacional.

Em relacdo ao tema da HIS, diretamente vinculado ao SNHIS, vale lembrar
gue a principal fonte de recursos para este é oriundo do FNHIS. Este fundo, por sua
vez, tem como grande aporte de recursos o Orcamento Geral da Unido e ndo o
FGTS. Todos os discursos ligados a essa categoria encontram-se nas atas
referentes ao ano de 2009, inexistindo no ano de 2013, o que é condizente com o
periodo de implementagdo do SNHIS. No entanto, a criacdo do PMCMV, de certa
forma “atropela” esta diretriz, fortalecendo os programas ligados a politica de
mercado, qual seja, aqueles diretamente relacionados a dindmica da producéo de
unidades habitacionais.

3.3 Conselho das Cidades

O Conselho das Cidades é o colegiado responsavel por emanar as diretrizes
mais amplas da politica publica urbana em nivel federal. Composto por 86
conselheiros!!, esta instituicdo se debruca sobre a pluralidade de temas que
compdem a politica urbana como um todo, tais como as politicas de saneamento,

mobilidade urbana e habitacdo, além de estabelecer pardmetros especificos

11 A sua composicéo pode ser apreciada em detalhes no Decreto Federal n. 5790/06, esquematizado
no quadro 05, no apéndice.
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relativos a determinados instrumentos urbanisticos, participar de atividades
institucionais e deliberar sobre sua prépria composi¢cao e organizacao interna.
Segundo o Decreto Federal n. 5.790 de 25 de maio de 2006,

Art. 32 Ao ConCidades compete:

| - propor programas, instrumentos, normas e prioridades da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano;

Il - acompanhar e avaliar a implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, em especial os programas relativos a politica de
gestdo do solo urbano, de habitacdo, de saneamento ambiental, de
mobilidade e transporte urbano, e recomendar as providéncias necessarias
ao cumprimento de seus objetivos;

Il - propor a edigcdo de normas gerais de direito urbanistico e manifestar-
se sobre propostas de alteracdo da legislacéo pertinente;

IV - emitir orientagBes e recomendacgdes sobre a aplicagdo do Estatuto da
Cidade e dos demais atos normativos relacionados ao desenvolvimento
urbano;

V - promover a cooperacao entre os governos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e a sociedade civil na formulagdo e
execucao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano;

VI - incentivar a criacdo, a estrutura¢do e o fortalecimento institucional de
conselhos afetos a politica de desenvolvimento urbano nos niveis
municipais, regionais, estaduais e do Distrito Federal;

VIl - promover, em parceria com organismos governamentais e n&o-
governamentais, nacionais e internacionais, a identificacdo de sistemas de
indicadores, no sentido de estabelecer metas e procedimentos com base
nesses indicadores, para monitorar a aplicacéo das atividades relacionadas
com o desenvolvimento urbano;

VIII - estimular acdes que visem propiciar a geragdo, apropriacdo e
utilizagdo de conhecimentos cientificos, tecnolégicos, gerenciais e
organizativos pelas populacdes das areas urbanas;

IX - promover a realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a
aplicacdo e os resultados estratégicos alcancados pelos programas e
projetos desenvolvidos pelo Ministério das Cidades;

X - estimular a ampliagdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de
participacdo e controle social, por intermédio de rede nacional de 6rgaos
colegiados estaduais, regionais e municipais, visando fortalecer o
desenvolvimento urbano sustentavel;

XI - propor diretrizes e critérios para a distribuicdo regional e setorial do
orgamento anual e do plano plurianual do Ministério das Cidades;

XII - propor a criagdo de mecanismos de articulagcdo entre os programas e
os recursos federais que tenham impacto sobre o desenvolvimento urbano;

Xl - promover, quando necessario, a realizacdo de seminarios ou
encontros regionais sobre temas de sua agenda, bem como estudos sobre
a definicdo de convénios na &rea de desenvolvimento urbano sustentavel e
da propriedade urbana, a serem firmados com organismos nacionais e
internacionais publicos e privados;

X1V - eleger os membros para o Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitagdo de Interesse Social, na forma e no quantitativo fixados pelo
regulamento previsto no art. 10, § 3°, da Lei n° 11.124, de 16 de junho de
2005;

XV - dar publicidade e divulgar seus trabalhos e decisfes;

XVI - convocar e organizar a Conferéncia Nacional das Cidades, nos
termos do art. 15; e

XVII - aprovar seu regimento interno e decidir sobre as alteracdes
propostas por seus membros.

Paragrafo Gnico. Em consonancia com as resolugfes a serem emitidas
pelo ConCidades, previstas no inciso IV, o Ministério das Cidades



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Lei/L11124.htm#art10%C2%A73
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Lei/L11124.htm#art10%C2%A73
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disciplinar4, no ambito da suas competéncias, as matérias relativas a
aplicagéo do Estatuto da Cidade e dos demais atos normativos relacionados
ao desenvolvimento urbano. (BRASIL, 2006).

Trés tipos de resolugbes sdo exarados pelo Concidades: administrativas,
normativas e recomendadas. Para os anos de 2009 e 2010, foram duas (02)
resolucdes administrativas, trés (03) resolugbes normativas, e 23 resolucdes
recomendadas, totalizando 28 resolucdes para o periodo*?. Para os anos de 2013 e
2014, foram seis resolu¢cdes administrativas, uma resolucdo normativa, 16
resolucdes recomendadas, totalizando 23 resolucdes para o periodo. Nesse sentido,
fica clara a preponderancia de resolucdes recomendadas, o que nos possibilita
prever, de antemao, o carater politico assumido por essa institui¢ao.

No quadro 02, abaixo, podemos observar a tabulagédo dos dados referentes a
este corpus de pesquisa em termos dos temas que compuseram as resolugdes

analisadas no periodo selecionado.

QUADRO 02
Analise do contelido das Resolucdes do ConCidades (2009/2010 e 2013/2014)

Tema Total
Conselho das Cidades 13
Copa do Mundo Fifa 2014 2
Legislacéo 16
Mobilidade 3
Programa de Aceleracéo ao Crescimento (PAC) | 1
Programa de Aceleracédo ao Crescimento (PAC) I 1
Politica Nacional de Habitacdo (PLANHAB) 1
Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB) 4
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) 7
Plano Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) 1
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) 2
TOTAL 51

Fonte: Elaboracao prépria a partir de Brasil (2015a)

No periodo analisado, a primeira caracteristica que chama a atenc¢éo a partir

dos dados compilados é a diversidade de temas discutidos pelo ConCidades. Tal

2.0 nimero, data, natureza e tema das resolugdes podem ser vistos com detalhes no quadro 04 no
apéndice.
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resultado é esperado diante do proprio escopo de atividades proposto para este
Conselho. O tema que aparece no maior numero de resolucdes refere-se a prépria
estrutura do ConCidades em seu funcionamento interno: foram 13 do total de 51
resolucdes emitidas.

Nesta seara, percebe-se que a tematica habitacional strictu sensu néo se
configura como a principal preocupacdo do colegiado, representando
aproximadamente 20% do total (um total de 10 resolugdes entre as 51 emitidas). Em
relacéo ao contelido substancial destas, podemos discernir sete (07) resolugdes cujo
objeto foi o PMCMV com duas (02) resolucdes relacionadas ao SNHIS e uma
relacionada ao PLANHAB. Interessante ressaltar que esta Ultima delibera sobre a
propria aprovacdo do PLANHAB, o que parece estar de acordo com a estrutura
institucional criada inicialmente pelo governo Lula na conducéo das novas diretrizes
da Politica Nacional no Brasil.

Este, por si s6, ndo é um dado que nos autorize a afirmar peremptoriamente
gue o PMCMV seja mais importante, do ponto de vista do ConCidades, do que o
SNHIS e mesmo frente a outras teméticas abordadas pelo Conselho. E necessério,
para tanto, que passemos a uma avaliacdo em conjunto dos trés colegiados

analisados, na secao conclusiva deste artigo.

4. O MERCADO E O SOCIAL: A ANALISE DE DUAS INSTANCIAS PARA A
HABITACAO

Este trabalho buscou mapear, de forma introdutéria, o debate relativo ao
financiamento habitacional no ambito dos trés colegiados que fazem parte do
PlanHab: o Conselho das Cidades, o Conselho do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social e o Conselho Curador do FGTS. Nosso objetivo era entender em
gue medida a organizacdo dos atores envolvidos em uma politica publica influencia
de forma decisiva as instituicdes participativas das quais fazem parte. Para tanto,
analisamos as resolucdes emanadas pelos dois primeiros entre 2009/2010 e
2013/2014, assim como as atas das reunides do ultimo colegiado referentes aos
anos de 2009 e 2013.

Em relacdo aos atores, percebe-se que a estrutura institucional dos conselhos
convoca atores de segmentos semelhantes: o Poder Publico esta majoritariamente
representado pelo do Governo Federal a partir dos Ministérios e dos Bancos que
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atuam como gestores ou agentes financeiros do sistema habitacional. O setor
privado esta composto por representantes de entidades empresariais, e 0s demais
membros presentes nas trés esferas sdo os representantes dos trabalhadores.
Académicos, organizacbes nao-governamentais e 0s movimentos populares se
fazem representados somente no CGFNHIS e no ConCidades. Ainda que o volume
de recursos financeiros nao tenha sido item de analise ao longo do trabalho,
podemos argumentar que é marcante a vinculacao dos recursos ligados a habitacédo
segue a légica de financiamento via FGTS, e este ligado diretamente a politica de
geracdo de empregos e renda. Ou seja, 0 ciclo econémico do pais parece estar
atrelado ao bom funcionamento da politica de provisao e financiamento habitacional.

No que se refere ao escopo dos conselhos aqui analisados, tomados
isoladamente em suas particularidades, cada um dos colegiados se debruca sobre
escopos diferenciados de temas que orbitam no grande campo da politica urbana,
numa divisdo de trabalho que tem por objetivo abranger todas as decisdes
relacionadas a investimentos, legislagbes e funcionamento da maquina publica
envolvidas em seu processo. Neste sentido, observar cada uma das instituicdes em
tela revela as principais matérias de deliberacdo com as quais as mesmas se
ocuparam no periodo analisado.

Cumpre ressaltar que, no que se refere ao tema do financiamento
habitacional nas instituicbes participativas analisadas, tanto o CGFNHIS quanto o
CCFGTS se definem pelo fato de serem responsaveis pela gestdo de fundos
monetarios que, muito embora sejam compostos por fontes de recursos distintos, se
destinam ao investimento habitacional de forma ampla. Neste sentido, € esperado
gue ambos os Conselhos discutam e apresentem propostas em relacao: 1. diretrizes
de execucdo orcamentaria; 2. definicAo de critérios de selecdo de propostas e
alocacéo de recursos de seus programas; 3. distribuicdo de recursos entre acoes
orcamentarias vinculadas aos respectivos fundos; 4. aprovacdo de decisdes de
investimento; 5. aprovacdo das contas do exercicio contabil do ano anterior; 5.
diretrizes para a participacdo financeira dos beneficiarios. O ConCidades, por sua
vez, apresenta um carater mais politico e de articulador entre os atores sociais
envolvidos na politica habitacional.

A andlise das resolucbes CGFNHIS, primeiramente, demonstra, de forma
clara, o esvaziamento politico de seu poder decisorio, fortemente centrado em temas

relativos a organizacdo federativa do SNHIS e pouco conclusivo no que se refere a
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decisfes de investimento em provisdo habitacional. Evidenciamos tal fato nos dois
periodos analisados. Entre 2009 e 2010, foi preponderante deliberar sobre as regras
de adesdo ao SNHIS. As demais questdes referentes a critérios de sele¢cédo de
beneficiarios e ac6es orcamentarias também estiveram presentes.

No entanto, para o segundo periodo, as poucas resolu¢cdes aprovadas (3),
cumpriram diretriz pr6 forma do regimento e ndo se discutiu critérios de alocacao de
recursos, uma vez que nao foram implementados programas geridos por recursos
deste fundo. Dessa forma percebe-se que, os atores politicos envolvidos nessa
insténcia, exerceram pouca influéncia no computo geral da politica habitacional
brasileira.

O ConCidades, por sua vez, demonstrou forte atuacéo, para os dois periodos
analisados, em termos de atencdo a legislacdo referente a politica urbana. Nesse
sentido, foram temas de debate na questéo habitacional tanto o PMCMV, quanto o
SNHIS e o PlanHab, e parece ter o financiamento habitacional como apenas mais
um dos temas de deliberacdo, sem se apresentar como seu foco principal.

Por fim, em referéncia a analise do CGFGTS, podemos destacar que o
governo se mantém como o principal mediador politico dos debates sobre o
financiamento habitacional, apresentando um grande numero de discursos
politicamente relevantes concentrados em trés atores principais, quais sejam, o
Ministério das Cidades, a Caixa Econdbmica Federal e o Ministério do Trabalho e
Emprego. Ademais, tendo em vista que a maioria dos discursos emitidos diz respeito
a arquitetura da politica habitacional latu sensu e as formas de concretizacado
financeira das decisfGes nele tomadas, nos autoriza a afirmar que o CGFGTS é o
ator politico mais relevante quando se aborda o tema do financiamento habitacional
no pais.

Neste ambito, é necessario ressaltar o papel histérico que tal fundo
representa historicamente para a construcdo e consolidacao da politica habitacional
brasileira, desde sua criacdo em 1966. Ou seja, apesar dos grandes avancos
promovidos recentemente pelos governo Lula e Dilma, ha de se pesar a influéncia
do FGTS enquanto avalista ndo apenas desta politica mas também em relagéo ao
crescimento econémico do Brasil como um todo.

Ao buscarmos, entretanto, o discernimento de linhas gerais de acdo e rumos
mais amplos da politica habitacional brasileira refletida nestas instituicdes, podemos
afirmar que sua observacdo nos conduz a sublinharmos, muito fortemente, que a
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orientacdo geral desta converge, atualmente, com grande clareza para a
centralizacdo dos investimentos e esfor¢os politicos na elaboracéao e implementacéo
do PMCMV em detrimento das decisdes relacionadas ao financiamento da politica
de habitacdo de interesse social. Desde o0 seu lancamento em 2009, o referido
programa, inicialmente concebido como uma resposta anticiclica vigorosa a crise
econdmica internacional de 2008, progressivamente tornou-se o “carro-chefe” do
PAC em todas as suas fases.

Em outras palavras, para propormos uma dicotomia de simples entendimento,
a politica habitacional brasileira, analisada desde o ponto de vista do tema do seu
financiamento, se pauta por uma logica fortemente voltada para o mercado privado
de habitagdo, em detrimento da provisédo de habitacdo de interesse social para uma
ampla faixa da populacdo que ndo tem condicdes de aceder as faixas de
financiamento do programa. Um dos indicios encontrados em nossa andlise que vai
ao encontro dessa afirmacdo estd na auséncia observada de propostas e
discussbes referentes a ac¢des e/ou programas habitacionais alternativos a: 1. o
PMCMV; 2. a producao de unidades habitacionais. Nas trés instancias analisadas, o
unico programa discutido de alguma forma neste sentido foi o “A¢do Apoio a
Produgao Social da Moradia”. Este, por sua vez, embora seja ligado ao SNHIS, mas
nao ofereceu novas chamadas publicas a partir de 2010.

Do ponto de vista metodolégico, cremos ter engendrado uma ferramenta de
investigacdo de discursos que, embora apresente pontos a serem melhor
trabalhados, apresenta a flexibilidade necessaria a captacdo dos discursos
politicamente relevantes sobre o financiamento habitacional em atas com maior grau
de detalhamento, como foi o caso daquelas oriundas do CCFGTS. Nossa
investigacdo foi capaz de revelar ndo apenas 0s principais atores envolvidos no
processo deliberativo deste colegiado como, também, demonstrou a centralidade
dos debates em torno do PMCMV desde seu langcamento em 2009. Estamos certos
de que uma ampliagdo do numero de atas observadas conferiria ainda mais
fidedignidade aos dados aqui apresentados.

Destaque-se que, por fim, consideramos que este estudo € apenas uma
primeira aproximac¢ao ao instigante debate das instituicdes participativas no ambito
da politica urbana, com especial foco para as decisdes relacionadas ao
financiamento habitacional, um dos setores estratégicos do desenvolvimento

nacional dos ultimos quinze anos no pais. A agenda de pesquisa que se descortina
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a partir dai sera, certamente, matéria instigante para o campo da ciéncia politica

para os anos vindouros.
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QUADRO 03 - NUMERO TOTAL DE DOCUMENTOS ANALISADOS

INSTITUICAO || PERIODOS DE ANALISE | TOTAL
PARTICIPATIVA | 2009/2010 | 2013/2014

DO PLANHAB
CC FGTS 11 6 17
ConCidades 28 23 51
CG FNHIS 14 3 17
TOTAL 60 38 85

Fonte: Elaborag&o propria a partir de BRASIL (2015a; 2015b), e CEF (2015).

TABELA 01: Composigdo dos membros do CGFNHIS

29

Poder Publico Federal Sociedade Civil
Quant Orgao Quant Vinculacio
2 Ministério das Cidades 04 Movimentos populares
1 Ministério da Ciéncia e Tecnologia 03 Area empresarial
1 Ministério da Cultura 03 Area dos trabalhadores
Min. Desenvolvimento Social e Combate profissionais,
! a Fome o1 académicos, pesquisador
1 Min. Planejamento, Or¢gamento e Gestao 01 Org. ndo governamentais
1 Ministério da Integracédo Nacional
1 Ministério do Meio Ambiente
1 Ministério da Fazenda
1 Ministério da Saude
1 Ministério do Trabalho e Emprego
1 Caixa Econdmica Federal
TOTAL 12 TOTAL 12

SOMA: 24

1 Os membros da sociedade civil sdo eleitos pelo ConCidades.
Fonte: Elaborado por DUTRA (2013).
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TABELA 2: Composicdo dos membros do CCFGTS

Poder Publico Federal

Sociedade Civil

Quant Orgéo Quant Vinculacdo
1 Ministério do Trabalho e Emprego 1 Forga sindical
1 Ministério das Cidades 1 CUT
1 Casa Civil da Presidéncia da Republica 1 Unido Geral Trabalhadores
1 Sec.Gel da Presidéncia da Republica 1 Central Trabalhadores
1 Min. desenvolvimento, industria, e comex 1 Nova Central Sindical
1 Min. Planejamento, Or¢camento e Gestédo 1 Conf. Nacional Indistrias
1 Minstério da Saude 1 Conf. Nac. Sistema Financeiro
Conf. Nacional do Comércio,
1 Ministério dos Transportes 1 ) )
bens, servicos e turismo
1 Caixa Econdmica Federal 1 Conf. Nac. Servigos
] Conf. Nac. salde, hospitais,
1 Banco Central do Brasil 1
estabelecimentos e servigos
1 Conf. Nac. Transporte
TOTAL 10 TOTAL 11
SOMA: 21
Fonte: Elaboracao prépria a partir de CEF (2015).
QUADRO 04
Resolucdes do ConCidades ligadas ao Financiamento (2009/2010 e 2013/2014)
NUMERO DATA TIPO OBJETO
70 24.03.2009 | Recomendada | Divulgacao critérios MCMV
72 26.03.2009 | Recomendada | Diretrizes PAC |
73 26.03.2009 | Recomendada | Politica de Mobilidade urbana
10 30.06.2009| Normativa | Regimento 4a conferéncia ConCidades
19 02.07.2009 | Administrativa | Eleicdo membros GT Terra Legal
20 02.07.2009 | Administrativa | Eleicdo membros GT Servigo Moradia Social
74 02.07.2009 | Recomendada | Revisdo da lei 6.766/1979
75 02.07.2009 | Recomendada | PLANSAB
77 02.07.2009 | Recomendada | Cumprimento do decreto n. 5296/2004
83 08.12.2009 | Recomendada | Acompanhamento Estatuto das Cidades
84 08.12.2009 | Recomendada | V Férum Urbano Mundial
86 08.12.2009 | Recomendada | PLANSAB
Politica Nacional de Prevencéo e Mediagéo de Conflitos
87 08.12.2009 | Recomendada | Fundiarios Urbanos
79 15.10.2009 | Recomendada | Pauta para a 4a conferéncia ConCidades
80 15.10.2009 | Recomendada | Critérios de priorizacdo programas Mcid
81 15.10.2009 | Recomendada | Aperfeicoamento Projeto de Lei n°. 1.687/2007
11 26.05.2010| Normativa |Eleicdo membros ConCidades
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89 26.05.2010 | Recomendada | Diretrizes PAC I

90 26.05.2010 | Recomendada | Projeto de Lei do Senado n°® 99/ 2010
91 26.05.2010 | Recomendada | Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades
12 21.10.2010| Normativa | Eleicéo entidades CGFNHIS
85 21.10.2010 | Recomendada | Aprovacdo PLANHAB

92 21.10.2010 | Recomendada | Regularizac&o fundiéria urbana
93 21.10.2010 | Recomendada | SNHIS

95 21.10.2010 | Recomendada | GT Copa do Mundo Fifa 2014
98 06.12.2010 | Recomendada | Conflitos fundiarios urbanos
96 07.12.2010 | Recomendada | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
97 07.12.2010 | Recomendada | Programa Bicicleta Brasil.

17 07.06.2013 | Normativa Eleicdo membros ConCidades
144 07.06.2013 | Recomendada | PLANSAB

145 07.06.2013 | Recomendada | GT PLANSAB

146 07.06.2013 | Recomendada | PMCMV

148 07.06.2013 | Recomendada | Politica Fundiaria

153 02.10.2013 | Recomendada | Desenvolvimento urbano

154 02.10.2013 | Recomendada | PMCMV

155 02.10.2013 | Recomendada | PLANSAB

156 02.10.2013 | Recomendada | PMCMV

159 02.10.2013 | Recomendada | SNHIS

161 26.03.2014 | Recomendada | PMCMV

163 26.03.2014 | Recomendada | Copa

164 26.03.2014 | Recomendada | Legislacéo

165 25.07.2014 | Recomendada | Apoio PNPS

24 26.03.2014 | Administrativa | Cria Comissao

25 26.03.2014 | Administrativa | GT PAC MOBILIDADE

26 26.03.2014 | Administrativa | GT politicas Mcid

28 12.05.2014 | Administrativa | Procedimento

29 25.07.2014 | Administrativa | GT reunido HABITAT Il

151 25.07.2014 | Recomendada | Pacto Nacional da Mobilidade
168 25.07.2014 | Recomendada | PNRS

31 31.10.2014 | Administrativa | GT 6a reunido ConCidades
172 03.12.2014 | Recomendada | GT Energia Elétrica

Fonte: Elaboracao prépria a partir de Brasil (2015a)
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QUADRO 05: Composicdo dos membros do ConCidades

32

Poder Publico Federal Poder Publico Estadual Poder Publico Municipal Outros
Quant Orgéo Quant Orgéo Quant Orgéo Quant Orgéo
. Entidades
3 MCid 8 Empresariais
1 Casa Civil da Presidéncia da Republica 8 Ent. de Trabalhadores
1 Ministério da Cultura
Entidades
1 Ministério da Integracéio Nacional Representantes do i
¢ Poder Publico Estadual, 6 aggg;ﬁféa:ae
1 Ministério da Saude do Distrito Federal; Representantes do pesquisa
1 Min. do Des. Social e Combate & Fome ou de entidades civis de POd?r_P”F’"CO
_ _ _ representacdo do Poder Municipal; ou de
1 Ministério do Meio Ambiente 9 Publico Estadual e do 12 entidades civis de
. 5 Organizagtes néo-
- - Distrito Federal, representacao do 4 :
1 Min. E)O Planejamento, Orgamento e observado o Critério de Poder Publico governamenta|s
Gestdo o Municipal
rodizio entre os Estados, P
1 Ministério do Trabalho e Emprego o Distrito Federal e as 23 Movimentos Populares
_ i entidades civis!
1 Ministério do Turismo
1 Min. Da Ciéncia e da Tecnologia
1 Sec. Rel. Inst. Presidéncia a Republica
1 CEF
SOMA 16 SOMA 9 SOMA 12 SOMA 49

TOTAL DE MEMBROS: 86

! Segundo o decreto federal 5790/2006, paragrafo segundo, nove representantes dos Governos Estaduais e do Distrito Federal, indicados pelos respectivos
representantes legais tém com direito a voz e sem direito a voto, o que os coloca na condi¢cdo de observadores, condicionando o direito de participar a
existéncia de Conselho Estadual das Cidades, ou outro drgdo colegiado com atribuigdes compativeis no &mbito da respectiva Unidade da Federacao.

Fonte: Elaborado por Dutra (2013)
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Il Encontro Internacional Participacdo, Democracia e Politicas Publicas
27 a 30 de abril de 2015, UNICAMP, Campinas (SP)

ST 07 — Estado e gestao da participacdo social

Participacdo da sociedade civil no planejamento gov  ernamental

Jovani Augusto Puntel*

Este artigo pretende trazer elementos que possam contribuir para a reflexao sobre o
tema da participacdo da sociedade civil no planejamento governamental, a partir da
elaboracdo do Plano Plurianual do Estado do Rio Grande do Sul, no periodo do
Governo Tarso Genro (2011/2014). Nesse periodo o governo do Estado estimulou a
participacdo da sociedade civil na esfera governamental desenvolvendo um amplo
arranjo institucional denominado de “Sistema de Participacdo”. Fundamentalmente,
pretende-se apresentar 0s mecanismos participativos desenvolvidos e analisar os
reflexos dessa participacdo na elaboragdo do Plano Plurianual (2012-2015),
verificando ainda, a continuidade das metodologias participativas na elaboracdo do
PPA (2016/2019). Os elementos para este debate sdo trazidos através de pesquisa
documental e entrevistas com os principais atores envolvidos na elaboracdo do PPA
para os periodos citados.

Palavras chave: participacdo, planejamento governamental.

Sobre os processos de planejamento

Conforme Cardoso (2011), um plano de desenvolvimento consiste em um
esquema coerente e fundamentado de objetivos, com metas quantitativas e
qualitativas, com ac8es de carater econdmico, social e politico. Um bom plano deve
ter objetivos, metas e a¢bes escolhidas, avaliadas e implementadas de acordo com
certos critérios, a serem cumpridos, atingidos e executados em determinado tempo.
Deve haver instrumentos que permitam ao plano ser implementado e monitorado para
as devidas acBes de controle, revisbes e correcbes de rumos. Um plano de longo

prazo ou uma politica de desenvolvimento partem do diagndstico, objetivos e metas,

1 Doutorando em Desenvolvimento Regional pela Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC).
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instrumentos, atividades ou agdes. Sao resultados de atividades de pesquisa aplicada
e de planejamento de problemas e soluctes, de selecdo de critérios, de analise de
alternativas e meios para viabilizar o alcance dos objetivos daquilo que foi proposto
resolver.

Para Mindlin (2010) o planejamento é um modelo teérico para orientar a acéo,
sendo que as primeiras experiéncias de planejamento governamental surgiram na
Unido Soviética com o Plano Quinquenal em 1929. Até entdo, o Unico pais que usava
o planejamento. Nos paises capitalistas as discussdes sobre planejamento partem da
necessidade de se atingir certos objetivos econdmicos e sociais. Até a década de
1930 néo era plausivel se falar em planejamento, pois acreditava-se que qualquer
intervencao na economia era nociva por romper com a competicao, e que o “6timo de
pareto”, através da livre competicdo levava ao melhor dos mundos, ao contrario que
ocorria na economia socialista onde os precos eram estabelecidos pela Comissao
Central. N&o tardou a se perceber que a expansao dos mercados e as pequenas
intervencdes do Estado eram incapazes de proporcionar os resultados esperados pela
sociedade. Frente a diversas crises ciclicas, desemprego, instabilidade do sistema
econbmico e a nova énfase pelo desenvolvimento econ6mico, optou-se pela
elaboracédo de planos racionais de politica econémica. A crenca ha capacidade do
automatismo do mercado estava desacreditada, surgindo assim novos instrumentos
de analise econdmica e maneiras para atuar sobre a realidade.

No Brasil, a década de 1930 marca o inicio de uma série de eventos e praticas
qgue visam dar nova dindmica ao desenvolvimento econdémico do pais, sob uma
politica centralizadora e intervencionista do Estado que prevaleceu até o final dos
anos de 1980. A partir de deste periodo sdo tomadas iniciativas que mudam o eixo
dindmico da economia, da agricultura de base exportadora para o conjunto de
atividades industriais e de servicos. Parte-se do principio de que a partir de 1940
mostra-se um periodo apropriado para se analisar 0s processos de planejamento e
desenvolvimento encampados pelo Estado brasileiro. Trata-se de um periodo de
transicdo no sistema politico, do inicio da revolucdo industrial brasileira, e que marca
as tentativas de se usar o planejamento como instrumento para definir o modelo de
desenvolvimento.

Somado a este contexto brasileiro, a Crise de 1929 gerou tensées importantes
no comércio exterior, forcando mudancas estruturais que marcaram o inicio do

processo de industrializacdo brasileira, determinado pelas hegemonias econdmicas,
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sob organizacdo politica do Estado. No contexto politico, o Estado nacional que se
apoiava num equilibrio de forcas tradicionais vivia um periodo de crise. O
enfraquecimento da hegemonia cafeeira (S&o Paulo, Minas Gerais) originou o
enfraquecimento do poder central, 0 que poderia gerar um ambiente de guerras civis,
dado as contendas politicas de grupos regionais. Vargas procurou recompor essa
estrutura de poder através da alianca com grande parte da classe politica tradicional
e as forcas armadas, porém, sem alterar as estruturas tradicionais de poder ja
constituidas.

Dessa forma o Estado foi amparado por grupos ou setores hegemonicos e se
organizou para viabilizar primeiramente os interesses daquela classe que Ihe oferecia
suporte. Considerando que ha disparidades regionais, interesses de grupos regionais
econdmicos, a definicdo de politicas governamentais pressupde uma unidade de
comando que é constantemente tencionada por processos hegemoénicos. Tendo em
vista priorizar tais interesses de tais grupos que detinham maior poder, o Estado
brasileiro assume o papel de promotor do desenvolvimento, intervindo
crescentemente nos aspectos econdmicos, na politica fiscal, salarial e de crédito,
conduzindo seu modelo de planejamento com vistas a dar suporte a uma ampla
politica de desenvolvimento econdmico, fundamentada nos padrdes do industrialismo.

Com esse intuito os grupos politicos detentores do poder realizaram
importantes mudancas nos 6rgdos governamentais e inovaram na politica financeira,
esbocando as novidades na relacdo entre poder publico e os setores produtivos,
apontando para a necessidade de uma reorganizagdo dos mercados de capital e da
forca de trabalho. A montagem do Estado ganha importancia

na medida em que o Brasil ja se integra no sistema mercantil engendrado
pela extensdo do capitalismo comercial e em que a ruptura dos nexos
coloniais formais ndo implicava nenhuma alteracdo profunda nas formas
dessa integracdo, impunha-se uma revolugdo paralela interna, que
implantasse no pais concepgdes econdmicas, técnicas sociais e instituicdes
politicas essenciais para o intercambio e a associacdo com as nagdes
hegemadnicas do sistema. (FERNANDES, 1981, p.35).

Com esse intuito o Governo Federal criou departamentos, planos, comissoes,
conselhos, promulgou leis e decretos e incentivou debates oficiais em torno dos
problemas econdmicos administrativos, educacionais, tecnologicos com vistas a
reorientar e incentivar as atividades produtivas. A Constituicdo de 1937 fortaleceu os
principios nacionalistas e intervencionista frente a orientacdo liberal adotada até

entdo. Em sintese, a origem da ideologia e das préticas de planejamento no Brasil
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foi uma combinagdo privilegiada de condigbes (economia de guerra,
perspectivas de desenvolvimento industrial, problemas de defesa nacional,
reestruturacdo do poder politico e do Estado, nova constelacdo de classes
sociais) que transformou a linguagem e a técnica do planejamento em um
componente dinamico do sistema politico-administrativo. Ou melhor, a
linguagem e a técnica do planejamento foram incorporadas de forma desigual
e fragmentéaria, segundo as possibilidades apresentadas pelo sistema
politico-administrativo e os interesses predominantes do setor privado da
Economia. (IANNI, 1986, p. 68).

Seguindo lanni (1986), a partir das décadas de 1930 e 1940 foram realizados
importantes diagndsticos da economia brasileira, que apontavam os principais
gargalos para o desenvolvimento, com destaque para o relatério Simonsen (1944-
1945) e os estudos das missdes técnicas americanas: Missdo Taub de 1942, que
apresentou um programa de investimentos de dez anos que nunca foi executado; a
Misséo Abbink (1943); a Comisséo Mista Brasil - EUA (1950-1953), que identificou os
“pontos de estrangulamento” que apontava para a necessidade de investimentos
prioritérios, incentivou a criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDE) e recomendou o estudo de viabilidades tanto para investimentos publicos ou
privados. Também foi criado o Departamento Administrativo do Servico Publico
(DASP) e elaborado o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa
Nacional para o periodo de 1939 a 1943. A partir de 1945 ha uma reestruturacédo do
aparelho econémico voltado para o liberalismo e aprofundamento dependente da
economia brasileira. Draibe chama a atencdo que nesse periodo

foram objetos de extingdo ou neutralizagdo exatamente os 0Orgdos
potencialmente capazes de cumprir fungdes centralizadoras de coordenagédo
e planejamento. A supressao da Comissdo de Mobilizagdo Econdmica, do
Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial e da Comissdo de
Planejamento Econdmico, a reestruturacéo do DASP e a imediata revogacgao
do artigo que disciplinava a instalacdo do Conselho de Economia Nacional
implicaram efetivo desarmamento do aparelho estatal, afetando
particularmente o organismo administrativo naquilo que, no periodo anterior,
consistira na tentativa de dotar o Estado de instrumentos de coordenagéo e
planificagdo econdmica. (1985, p. 141).

Devido ao avanco do processo de industrializacdo brasileira, questionava-se
sobre que caminhos o pais deveria seguir: se pela restauracdo do projeto liberal
orientado pela teoria das vantagens comparativas ricardianas e pela divisdo
internacional do trabalho, ou por um novo projeto de desenvolvimento por meio da
industrializacdo induzida pelo Estado. Aos poucos, 0 conceito de planejamento e
desenvolvimento econdmico passaram a ser apropriados tanto para governantes,
politicos, empresérios e técnicos, como por boa parte da sociedade brasileira.

Neste contexto o Estado brasileiro assume o papel de promotor do

desenvolvimento, intervindo crescentemente nos aspectos econémicos, na politica
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fiscal, salarial e de crédito, conduzindo seu modelo de planejamento com vistas a dar
suporte a uma ampla politica de desenvolvimento econémico fundamentada nos
padrées do industrialismo. Com esta perspectiva de desenvolvimento foram criadas
instituicbes, 6rgados, e desenvolvido varios planos. Dentre os diversos planos e
departamentos, Giacomoni (2006) cita que foi criado o Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP) e elaborado o Plano Especial de Obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional — 1939-1943). Em 1943, o DASP preparou o
Segundo Plano Quinguenal, o Plano de Obras e Equipamentos (POE), que viria ser
implementado entre 1944-1948. A terceira tentativa de planejamento foi o Plano Salte
(Saude, Alimentacdo, Transporte e Energia - 1950-1954), mas acabou sendo
abandonado. No Governo Juscelino Kubitschek foi elaborado o Plano de Metas (1956-
1961), que articulou investimentos entre o capital privado nacional, entre o capital
estrangeiro e o Estado, para se investir no processo de industrializacéo e estimulo ao
crescimento econémico.

Ainda, conforme Peiffer (2006), entre 1979 e 1994 foram testados 13 planos
econdmicos ortodoxos, com politicas monetaria e fiscal restritivas, e heterodoxos que
incluiam controle de precos e politica de rendas. As primeiras tentativas com viés
ortodoxo e alinhado com o Fundo Monetério Internacional (FMI), buscava o ajuste do
balango de pagamentos: o plano Delfim | (1979), combina a maxima desvaloriza¢éo
cambial com medidas de manutencdo do crescimento e a conclusédo dos projetos do
Il PND. O plano Delfim Il, em 1981, promove o arrocho monetario; e o Delfim lllI/FMI
em 1983, faz uma nova méaxi, arrocho monetéario e fiscal e as famosas cartas de
intencdes ao FMI e a intervencao do Fundo. O plano Dornelles, em 1985, no inicio da
Nova Republica, congela as tarifas publicas, comprometendo ainda mais o equilibrio
financeiro das empresas estatais; o Plano Cruzado |, em fevereiro de 1986, decreta o
congelamento dos precos; o Cruzado I, em 1986, trés dias apos as elei¢des, flexibiliza
alguns precos e tarifas publicas; o Plano Bresser, em 1987, cria a Unidade Referencial
de Precos (URP) como novo indexador fixo por 90 dias, e decreta o fim do gatilho
salarial. Os planos do Mailson elevaram a taxa de juros a estratosfera; o Plano “Feijao
com Arroz”, em 1988, o Plano Verédo, em 1989; o Plano Collor | (1990), faz o confisco
da poupanca; o Collor Il, em janeiro de 1991, congelou precos e ajustou tarifas; o
Plano Marcilio, de 1991-1992, tenta o ajuste gradual com ortodoxia e promove a
renegociacao da divida externa e o Plano Real, que com méritos mantém a inflacdo

sob controle desde junho de 1994.
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Entre equivocos e acertos foram desenvolvidos uma série de planos,
destituidas e criadas diversas instituicdes e 6rgaos de planejamento e apoio ao
planejamento. O mérito deste processo consiste e entender que sem planejamento as
possibilidades e dificuldades de encontrar solu¢gbes para as mazelas de um pais tao
grande e diverso, “carregado de vicios” politicos e administrativos pareciam se
complexibilizarem cada vez mais. Entretanto, o que predominou nesta trajetdria foi a
ruptura e as descontinuidades dos planos desenvolvidos, além do mais, 0s processos
de avaliagdo de tais planos ou foram inexistentes ou pouco aproveitados,
considerando que em diversos periodos o0s planos subsequentes pouco se
relacionavam com os planos anteriores, isso quando ndo estavam totalmente
desconectados.

Tendo em vista superar tais desafios, buscava-se aperfeicoar a méaquina
publica, direcionando o foco da administracdo publica para a melhoria da performance
do aparato estatal, enfatizando a modernizacdo e o incremento de sua capacidade
operacional, na linha das proposicdes gerencialistas da denominada nova gestéo
publica, como enfatizou Jenkins (1998), ao tratar sobre as Reformas no Estado. A
intencdo era reduzir a incompeténcia e a ineficiéncia frente a burocracia
governamental, partindo de uma critica, até certo ponto reducionista da burocracia
publica. Esse modelo se assentou em novos conceitos e praticas de gestdo,
inspirados na administracdo privada, tendo em perspectiva assegurar maior
responsabilidade e, principalmente, maior eficiéncia na provisdo de servi¢os publicos
a populacao.

A partir de 1995 o Estado deixa de seguir 0 modelo burocratico de carater
weberiano e comeca a Reforma Gerencial, sendo que a administracdo é orientada
pelos critérios da eficiéncia. Conforme Spink (1998), até o final dos anos 1960 e inicio
dos 1970 os processos de aperfeicoamento eram orientados pelas Na¢des Unidas e
eram tratados como “reforma administrativa”, englobando mudancas na administracdo
publica, como a estrutura administrativa, fluxo de processos, estrutura de pessoal,
entre outros. Com a inclusao de novas atribui¢cdes da administracéo publica na década
de 1990, passou-se a utilizar o termo Reforma do Estado?, trazendo uma ampla

reflexdo sobre as relacdes entre a sociedade e o0 aparelho estatal.

2 As Reformas de Estado devem ser entendidas como tentativa do Estado se adequar aos novos
desafios, que na sociedade contemporanea do século XX foram decorrentes dos processos de
globalizagéo, pelo fato de o capitalismo haver-se tornado dominante em nivel mundial e os mercados
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A institucionalizac&do dos Planos Plurianuais

Considerando a retomada do Estado democratico e da Constituicdo de 1988, a
década dos 1980 representa um importante avango institucional na concepg¢éo de
politicas subnacionais de desenvolvimento. Somado a esses elementos, aquela
década conviveu com um intenso movimento de globalizacdo econémica e crise
financeira do Estado, o que orientou a mudanca do modelo de Estado intervencionista
para um padrdo de crescimento orientado pelo mercado, com menor intervengéo do
Estado no desenvolvimento econémico e por propostas de agdo publica quase que
exclusivamente voltadas para o ajuste macroecondémico de curto prazo. As instituicdes
de desenvolvimento regional montadas no periodo precedente perderam a sua
capacidade de formulacdo e intervencao, tornando-se 6rgaos incapacitados para o

exercicio da funcao para a qual foram criados. Para Alves,

os anos 80 podem ser considerados a “década das inovagdes capitalistas”,
da flexibilizagdo da produgcdo, da “especializacdo flexivel’, da
desconcentragdo industrial, dos novos padrdes de gestdo da forca de
trabalho, tais como just—in—time / Kan—-ban, CCQ’s e Programas de Qualidade
Total, da racionalizagéo da produgéo, de uma nova divisdo internacional do
trabalho e de uma nova etapa da internacionalizagdo do capital, ou seja, de
um novo patamar de concentracdo e centralizagdo do capital em escala
planetaria. Na verdade, foi a década de impulso da acumulagéo flexivel, do
novo complexo de reestruturacdo produtiva, cujo “momento predominante” &
0 toyotismo. (1999. p.81)

Os impasses do Estado desse periodo revelam sua posicao subalterna dentro
de uma ordem social que imperava a racionalidade do capital. Frente a uma forte crise
econdmica foi transferido para o setor privado tudo aquilo que poderia ser controlado
pelo mercado, cabendo ao Estado o subsidio para a saude, educacdo, cultura e
pesquisa cientifica, recusando o papel de regulador social. Buscava-se desonerar 0
Estado terceirizando atividades do setor publico, criando Agéncias Executivas,
Agéncias Reguladoras e fomentando a criacdo de Organiza¢Bes Sociais. Porém o
problema néo era

diminuir o tamanho do Estado, mas sim, adequa-lo a nova realidade, na qual
0S governos terdo menos recursos e poder e enfrentardo uma realidade social
mais complexa em que os atores serdo mais auténomos e fluidos. Em tal
panorama, o Estado serd cada vez mais importante porque ndo ha outra
instituicdo ou agente que dé conta, sozinho, das demandas coletivas da
sociedade contemporanea. E para atingir este fim, os governos terdo que
otimizar seus recursos, estabelecer parcerias com a comunidade, com o
mercado e com o Terceiro Setor, descentralizar tarefas, aumentar sua
capacidade de regulacdo econémica e modificar a forma de provisdo dos

terem sido todos abertos para a competicdo capitalista e pelo avanco do regime democratico, que
recentemente tem se tornado regime politico predominante.
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servigos publicos, principalmente na &rea social. (ABRUCIO e FERREIRA
COSTA, 1998: p.5).

Neste contexto de mudanca, a tarefa de planejar as a¢des publicas mostrava-
se como um desafio a ser enfrentado. Com esta perspectiva, no ano de 1988 foi
institucionalizado o Plano Plurianual de Desenvolvimento (PPAs) como instrumento
de planejamento oficial do Estado. Este instrumento deveria se constituir num
instrumento coordenador de todas as acdes governamentais e orientar as Leis de
Diretrizes Orgcamentérias (LDOs), os Orcamentos Anuais (LOASs), além de orientar 0s
Planos Setoriais. Elaborado para um periodo de quatro anos, esse instrumento busca
eliminar a duplicidade de planejamento e otimizar a utilizacdo dos recursos publicos
nas acdes governamentais. (BRASIL 1988, art. 165, 166 e 167).

Ao criar este instrumento de planejamento, os constituintes atentaram para que
o plano explicitasse as inten¢des do governo, que oferecesse coeréncia as agbes ao
longo do tempo e que organizasse consistentemente as intervencfes parlamentares
nos orcamentos. Constata-se ainda a preocupacdo em criar condicdes para o
exercicio regular da avaliacdo e controle das acdes e das despesas publicas,
aperfeicoando assim o0 modelo de planejamento que se habituava a realizar até entéo.

O artigo 74, | e Il da Constituicdo Federal determinou que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, devem avaliar o cumprimento das metas previstas
no PPA, a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido. Exige
ainda a comprovacao da legalidade e avaliacdo dos resultados quanto a eficicia e a
eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial dos 6rgaos e entidades da
administracédo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado. Esse processo culminaria com o Congresso Nacional exercendo sua
competéncia de a cada ano, julgar as contas prestadas pelo presidente da Republica
e apreciar os relatérios sobre a execucao dos planos de governo. (BRASIL, CF, 1998.
art. 49, 1X).

Entretanto, com a institucionalizacdo dos Planos Plurianuais nem os debates,
nem tampouco as questdes sobre o planejamento estatal foram dadas como
enceradas. Conforme Garcia (2001), o primeiro PPA (1991-1995) ndo pode ser
considerado um plano de desenvolvimento. Foi preparado somente para cumprir a
regra constitucional, sendo uma peca burocratica limitada e que ndo estabelecia os
vinculos entre o planejamento plurianual e 0os orgamentos anuais, ndo cumprindo com

seu proposito.
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Assim cada plano apresentava as peculiaridades da época, sendo que o PPA
(1996-1999) expds como estratégias de acdo para o desenvolvimento a construcao
de um Estado moderno e eficiente, a reducéo dos desequilibrios espaciais e sociais;
a insercdo competitiva e modernizacao produtiva. Chama a atencao nesse plano que
a estratégia da “reducao dos desequilibrios espaciais e sociais” consistia em criar as
condicbes para que o mercado promovesse a reducdo das desigualdades. Esse
periodo foi marcado pela reducédo da intervencdo do Estado, estimulo da parceria
publico-privado e uma série de mudancas estavam sendo dadas, tendo em vista a
reforma gerencial que se encaminhava.

O Decreto no 2.829, de outubro de 1998 estabeleceu normas importantes para
elaboracéo e gestédo do PPA e dos or¢camentos da Unido, ja utilizadas no PPA para o
periodo 2000-2003. Nesse plano o foco da ag¢édo do governo estava na preocupacgao
com o0s resultados a serem atingidos na sociedade, na transparéncia e
responsabilizacdo. Além do mais, as Leis de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO) e os
or¢camentos anuais precisam de ser compativeis com o que dispde o Plano Plurianual
(PPA), bem como todos os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos na Constituicdo, ou seja, nenhum gasto de governo podera ser iniciado sem
prévia inclusdo no PPA ou sem a lei que autorize tal inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade.

O artigo 74, |1 e Il da Constituicdo Federal de 1988 determina que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, um sistema de
controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no
PPA e a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido. Exige
comprovacao da legalidade e a avaliacdo dos resultados quanto a eficacia e a
eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial dos 6rgaos e entidades da
administracao federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades de
direito privado.

Ao tratar sobre os desafios do planejamento e do aperfeicoamento do proprio
PPA, Garcia (s/d) salienta que nado é possivel continuar fazendo remendos nos PPA,
na ingléria esperanca de torna-lo um plano estratégico de governo. Deve-se
reconhecer seus limites e usa-los a favor de uma maior direcionalidade na atuacdo
governamental, reduzindo ritos burocratizantes, oferecendo maior visibilidade aos
processos administrativos. Neste contexto, permanece o desafio de organizar um

verdadeiro processo de planejamento governamental, o que passara pela criacdo das
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bases constitucionais e legais para tanto, mas, também, por um intenso esforgco
cognitivo e conceitual, cultural e normativo, organizativo e gerencial capaz de
desenha-lo e leva-lo a pratica. O autor finaliza constatando que existem condicfes
objetivas para tanto, e que a sua necessidade crescentemente é sentida pelos atores

sociais responsaveis.

Os Planos Plurianuais e o processo participativo no Rio Grande do Sul

Para Carneiro (2014), desde o contexto de redemacratizacao do pais nos anos
de 1980 e, sobretudo, a partir da promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, ha
uma proliferacdo de canais de participacdo na formulacdo e implementacdo de
politicas publicas no pais. Desse processo resultou um repertério amplo e
heterogéneo de préticas e instancias de participacdo direcionadas a incorporacao das
organizacdes civis nas deliberacdes concernentes a assuntos de interesse publico,
em especial aqueles relacionados a provisdo de bens e servicos a populagéo.
Conforme 0 mesmo autor, esse fendmeno tem se manifestado de forma mais intensa
nos niveis subnacionais de governo, em especial nos governos locais, para 0s quais,
em varias ocasifes, ha determinacéo legal de criacdo de instancias participativas.

O Orcamento Participativo de Porto Alegre criado em 1989, serviu como modelo
de participacdo da sociedade civil no planejamento governamental e, a partir dessa
experiéncia, na década de 1990, se espalharam no Brasil varios espacos voltados a
participacdo da sociedade civil (a exemplo dos orcamentos participativos, conselhos,
féruns), na esteira dos principios da democracia participativa, objetivando o exercicio
da cidadania através da participacdo, contemplados na Constituicdo de 1988.
(AVRITZER, 2007).

Essa importancia da participacdo da sociedade civil nas decisdes de gestédo
governamental, na agenda nacional e mundial, tem ocorrido num contexto historico
de mudancas socioeconémicas, culturais e politicas, que influenciaram
significativamente em diversas dimensdes da vida social e na forma de tratar a coisa
publica. Nesse contexto, organismos internacionais e o proprio Estado viram se
agravar os desafios para se construir projetos coletivos, considerando que cada vez
mais tem se agravado as relacfes de confianca entre a classe politica, as instituicées
de Estado, e a sociedade civil, apesar das diversas formalidades democraticas

instituidas por diversos governos ao longo dos anos. (FEDOZZI, s/d).
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Por sua vez, o Estado do Rio Grande do Sul apresenta larga tradicdo em
processos participativos, tanto no &mbito orcamentario ou estritamente politico, como
também em outras esferas da vida social, tais como em associacdes de bairros, clubes
de maes, conselhos populares, conselhos de politicas publicas, conselhos de direitos
— que, ao longo do tempo, acumulam experiéncias e disseminam habilidades préprias
do processo participativo. (BROSE, 2010).

A participacdo da sociedade civii no planejamento governamental foi
institucionalizada no Governo Alceu Collares (1991-1994), quando foram criados os
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs), e posteriormente, no
Governo Antdnio Britto (1995-1998), foi instituida por Lei, a “Consulta Popular”,
também com o objetivo de estimular a participacdo da populagdo na elaboracdo do
orcamento estadual. Segundo Carginin (2014), o retorno de temas e preocupacgdes
relacionados ao planejamento, a elaboracao de politicas de desenvolvimento regional
e a instituicdo de mecanismos de participacdo popular no Rio Grande do Sul foi
influenciado, em grande medida, pela emergéncia da questdo da estagnacgédo do
desenvolvimento da Metade Sul, que apresentou uma acao politica de cunho regional,
iniciada em meados da década de 1980, em favor da sua emancipa¢do como unidade
federativa, provocando uma reacdo do Governo do Estado, que, associado ao
Governo Federal, propuseram iniciativas para apoiar o desenvolvimento daquela
regiao.

Esses processos participativos, de planejamento governamental e de
participacdo da sociedade civil sdo referendados pela Carta Magna de 1988, que
destacou o Plano Plurianual (PPA), como instrumento que baliza a acéo
governamental e culmina na programacao or¢camentaria do poder executivo. Enquanto
tal, o PPA define as prioridades de governo num horizonte temporal de quatro anos,
estabelecendo as diretrizes, 0s objetivos e as metas da administracao publica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes. Com base no PPA, o poder executivo
elabora a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) que, aprovada pelo poder legislativo,
estabelece as prioridades e metas para 0 ano subsequente, orientando a formulagéo
da proposta da Lei Or¢camentéria Anual (LOA). (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

No governo Tarso Genro (2011-2014) foi criado um amplo “Sistema de
Participacdo”, buscando fortalecer o didlogo da sociedade civil com o governo, seja
via internet, féruns regionais, participacdo individual e participacao institucional,

estimulando a participacdo da sociedade nas decisdes orcamentarias, seja através da
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votacgdo das prioridades da Consulta Popular, dos féruns dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento. Assim, a elabora¢éo Plano Plurianual Participativo para os anos de
2012-2015 oportunizou uma ampla rede participativa na sua construcdo, como
demostrado na figura abaixo.

Figura 1 — Sistema Estadual de Participacdo Popular

Sistema Estadual de
Participacao Popular
e Cidada

Decisoes
Orgamentérias
PPA Participativo COREDES CDES Gabinete dos Gabinete do Gabirsetef)igﬂal
Prefeitos Governador
Orcamento Caonselhos Setoriais Camaras Plenérias de Governador
Participativa com e de Direitos Tematicas Interiorizagao Responde
= Hepiee Relagtes Governo
Federativas Escuta
Didlogos para Encontros para
& Deserolvi- ok bi Governador
Pergunta
mento nento

Programa de Combate as Desigualdades Regionais
Objetivos de Deserwohimento do Milénio

Fonte: Sistema Estadual de Participacdo Popular e Cidada, 2012, p.11.

Conforme ressaltou o “entrevistado 1", estes mecanismos de participacdo
serviram para a elaboracdo do PPA 2012-2015, para a elei¢cdo das prioridades dos
orcamentos anuais e para estreitar o dialogo entre governo e sociedade. Serviram
como mecanismos de consulta a sociedade, como ainda serviram para a prestagao
de contas sobre a realizacdo do planejamento e didlogo com o governo em outros
campos, como, por exemplo, um canal de comunicacéo virtual onde “a comunidade

pergunta e o Governador responde”.

A elaboracéo do PPA Participativo 2012-2015 foi elaborado com base no Plano
de Governo, nos Objetivos Estratégicos, discutidos com a populacdo também em

Seminarios Regionais e via internet. Os Seminarios Regionais foram organizados em
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cada uma das nove Regides Funcionais de Planejamento,® sendo que esses eventos
reuniram 6.000 pessoas e mais de 350 instituicbes. Conforme frisou o Secretario do
Planejamento, Gestao e Participacdo Cidada, Jodo Motta, "a discussdo publica do
Plano Plurianual, de forma participativa e deliberativa, é inédita no Brasil. Temos a
responsabilidade de legitimar o que foi debatido nos seminarios regionais e através
das ferramentas virtuais e apresentar programas que oferecam alternativas a
execuc¢do das principais demandas".

Autores como Acharya, Houtzager e Lavalle (2004) mencionam que diversos
pesquisadores, lideres politicos e formuladores de politicas publicas acreditam que a
participacdo direta da sociedade civil na elaboracdo de politicas publicas contribui
para democratizar o Estado e para dar voz a grupos politicamente marginalizados, o
gue demanda que, cada vez mais, se estude esses desenhos institucionais e as
dindmicas de tomada de decisdo no interior desses processos participativos.

Neste sentido o PPA Participativo 2012/2015 beneficiou-se da estrutura de um
amplo Sistema de Participacdo Cidadad no Rio Grande do Sul, constituido por um
processo de didlogo, um processo de escuta por parte dos governantes e técnicos
sobre as necessidades da populacdo, no sentido de adequar a agdo governamental

as demandas apontadas pelos cidadaos. Nesta secéo ha o link Conheca 0 PPA, onde

se explica o que é o PPA e quais eram 0s 4 grandes desafios (econdmico, regional,
social e democratico), bem como sdo mostrados os Planos Estratégicos por

COREDES. Informa, ainda, sobre o Conselho do PPA Participativo (relacdo dos

conselheiros e periodo de vigéncia). Apresenta também os estudos sobre os Perfis

das Regifes Funcionais de Planejamento e as Propostas em discussao relacionadas

ao processo participativo. Este processo possibilitou a populacdo manifestar, de forma
aberta, suas expectativas para a elaboracéo do atual PPA.

De acordo com o “entrevistado 3", entre abril e maio de 2011, foram colhidas
aproximadamente 12.000 (doze mil) propostas por meio digital, sendo que, 1.626 (mil
e seiscentas e vinte e seis) foram publicadas e “discutidas/apoiadas” no Portal da
Participacdo. As propostas ndo publicadas ou ndo atendiam a “Politica de Publicacéo”,
ou eram repetidas (por exemplo, escolas mobilizaram sua comunidade escolar para

demandar algo, assim uma mesma demanda foi enviada 500 vezes). Essas

3 O Rio Grande do Sul possui uma regionalizacdo que organiza o Estado e 28 COREDES, sendo que
para fins de planejamento governamental, esses COREDEs sdo agrupados em nove Regides de
Planejamento.
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contribui¢cBes, entdo, foram analisadas e encaminhadas para 0s respectivos setores
para que pudessem ser valorizadas na elaboracdo dos Programas. Este processo foi
monitorado pela equipe técnica do Departamento de Planejamento (DEPLAN).

Ao analisar esses espacos de participacdo politico-institucional, a literatura tem
chamado a atencdo sobre as desigualdades de recursos (intelectuais, materiais,
organizacionais) entre os diversos atores que integram estas instancias patrticipativas,
0 que os levam a possuir distintas possibilidades de intervencdo nos processos
decisorios. (VITA, 2004; PINTO, 2004; MILANI, 2008; TATAGIBA, 2005; DAGNINO,
OLVERA e PANFICHI, 2006). Essas observacoes dos autores séo pertinentes e
podem ser percebidas no depoimento do “entrevistado 2", ao sugerir a realizacao de
capacitacdes gratuitas (presenciais e online) em controle social, planejamento,
orcamento e politicas publicas para a sociedade civil organizada, para que a
participacdo da sociedade seja mais qualificada. Outra sugestéo é realizar um debate
entre a sociedade, os COREDEs, Coordenacdo Regional, érgdos da administracéo
direta e demais poderes, sobre a Consulta Popular e o Orgamento Participativo,
visando melhorar o processo orgcamentario e buscar melhores formas de realiza-lo,
sem deixar de envolver o aspecto técnico, que € inerente. A entrevistada sugere ainda
gue nos préximos Seminarios haja um nidmero menor de palestrantes em cada painel,
para que cada um possa expor as suas contribuicdes de forma mais aprofundada e
otimizar o tempo.

O processo de mobilizacdo para construcdo do PPA 2016-2019 encontra-se
em andamento, e o documento de orientagdo metodoldgica indica que um aspecto
relevante do planejamento é a participacdo da sociedade na atividade de planejar,
também objeto de mdltiplas experiéncias e que evitar conflito entre os projetos do
Governo e aqueles oriundos da participacao da sociedade. O documento indica que o
préximo PPA, busca o aperfeicoamento deste instrumento, desenhando-se um
processo de planejamento que seja capaz de atender as exigéncias formais do
planejamento governamental e a0 mesmo tempo dar o0 necessario e desejavel
destaque aos programas ou projetos que constituem prioridades de Governo. De tal
forma, a construgdo do PPA 2016-2019 é orientado pela fixacdo dos objetivos
estratégicos do Governo e seu desdobramento em estratégias de implementacéo, o
processo de elaboracédo dos programas e identificacdo das prioridades do Governo, a

insercao do enfoque regional e a participacdo da sociedade.
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A participacdo da sociedade neste PPA (2016-2019) se dara por meio de
discussdo em FoOruns Regionais, da Base Estratégica do Governo, e posterior
elaboracdo de Objetivos Estratégicos Regionais para as nove Regifes Funcionais de
Planejamento. Com o propdsito de valorizar o processo de participacdo da sociedade
como protagonista do processo de planejamento das acdes do Governo do Estado,
serdo enfocados o0s aspectos mais voltados as definicbes das estratégias de atuacéo
do Governo e suas relagBes com o desenvolvimento das regides, fortalecendo o papel
dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento como interlocutores no processo de

planejamento governamental. Sendo assim

0os COREDESs reunidos em Regifes Funcionais de Planejamento elaboraréo
até 19 Objetivos Regionais vinculados ao Objetivos Estratégicos do Governo
e orientados pela Base Estratégica do PPA e pelos Perfis Regionais. Com o
intuito de apresentar o resultado da constru¢do das Regifes Funcionais de
Planejamento, serdo realizadas reunides nas nove Regides, em que serdo
divulgados os Objetivos Regionais e apresentada a Base Estratégica do PPA,
com a visdo de futuro orientadora do planejamento e respectivos objetivos
estratégicos. (RIO GRANDE DO SUL, 2015, p.21).

Na sequéncia da agenda, o Governo do Estado considerara esses objetivos
nas oficinas de elaboracéo dos programas do PPA 2016-2019 e, no inicio do més de
julho de 2015, informara aos COREDEs a forma de insercdo de tais objetivos nos
programas do préximo Plano Plurianual. Esse processo de participacéo da sociedade
tera continuidade ap6s a elaboracdo do PPA 2016-2019, com a construcdo das
Agendas de Desenvolvimento Regional e estabelecimento dos respectivos pactos
entre atores regionais e desses com o Governo.

Na avaliagdo de um dos integrantes da Secretaria de Planejamento, o processo
de participacdo cidadd no governo anterior foi um processo bastante rico e intenso,
gue teve como ideia inicial mobilizar um grande nimero de pessoas e a0 mesmo
tempo organizar a atuacdo do governo de forma sistémica, articulando as diferentes
inciativas participativas nos mais diferentes 6rgados, como forma de garantir o
atendimento dos pleitos da sociedade nestas diferentes inciativas. Também havia a
ideia do controle social e do didlogo social, como orientadores da a¢cdo governamental.
Sendo que a mobilizacéo social e o didlogo estabelecido foram processos plenamente
exitoso, com o envolvimento de mais de 1 milhdo de pessoas por ano em iniciativas
como a Consulta Popular (OP) e Gabinete Digital e CDES. Entretanto, quanto a
perspectiva de visdo sistémica do governo os avancos foram lentos e ndo amplos.

Esse seria o grande desafio do Sistema para o periodo 2015/2018, tanto no aspecto
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interno do governo (entre os 6rgdos do governo) e com a questdo do controle social
(Conselhos de Direitos e de Politicas Publicas).

Com a mudanca de governo, a nova estrutura da Secretaria ainda nao esta
consolidada. A denominagdo da mesma passou a ser Secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento Regional, deixando de lado a questdo da Participacao
Cidada. Assim, o escopo da Participagéo pode ser considerado com significado bem
menor, quase que exclusivamente dedicado a realizacdo da Consulta Popular. Essa
funcédo deixa de ser atribuicdo de um departamento especifico que passa ao status de
coordenadoria ou assessoria (ndo esté claramente definido). O Gabinete Digital e o
Conselho de Desenvolvimento, instancias consultivas de participacao e planejamento
foram suprimidas. Quanto ao PPA, a proposta é de que sejam realizados
seminarios macrorregionais (com base nas 9 Regifes Funcionais de planejamento),
em conjunto com os COREDESs. Parece, até 0 momento, ndo haver uma preocupacao
maior quanto a mobilizagdo social para esses seminarios, ou seja, o publico
preferencial sdo os COREDES e estruturas municipais das regidées. Neste sentido,
parece que o tema da Participacdo Social nos moldes anteriores (género de
Participacdo Popular e Cidada) terd um peso bem menor no atual periodo, sendo até

inexistente.

Consideracgdes Finais

Em sintese, a discussao sobre a participacéo de individuos em acdes coletivas
e de interesse comum estdo imbricadas a extenséo da pratica democratica entendida
como combinacao de igualdade politica, respeito a deliberagdo coletiva e salvaguarda
contra a tirania de grupos e interesses minoritarios, que dentro de um sistema
socioecondmico, baseado na atomizacéo dos interesses, na supremacia de grandes
organizacdes burocraticas, privadas e governamentais, provocam assimetrias de
poder no tocante as decisfes sobre assuntos relativos a grande parte da populagéo.
Mesmo se considerando as criticas do “Estado como mal necessario”, a que se
destacar as virtudes dos processos de descentralizacdo que possibilitam a
participacdo da sociedade em diversas esferas estatais, ampliando os poderes de
foruns e conselhos na formulacdo, execucdo e acompanhamento de politicas
governamentais.

H& que se considerar ainda o poder de controle social que a sociedade pode

exercer sobre as acbes governamentais, fato que sé pode ser exercido com a abertura
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politica e processos de dialogo em espacos publico, com diversos setores e grupos
organizados da sociedade. No caso desse artigo, a que se destacar as
regionalizacfes dos 28 COREDESs, que para fins de planejamento sdo agrupados em
9 Regibes Funcionais. Nao entrando nos meandros sobre o0s processos de
regionalizacfes, esses espacos de discussdo possibilitam que os atores possam
debater e planejar com maior propriedade sobre as fragilidades e potencialidades de
suas regioes.

O passo seguinte é como esses elementos sdo incorporados aos processos de
planejamento e execugdo governamental. Evidente que nesse processo de
participacdo ha que se considerar as desigualdades de recursos entre os diversos
atores, que nos limites das préprias regifes de planejamento imp&em limites ao que
sera incorporado na agenda governamental. Posteriormente, na esfera
governamental acontecem as negociacdes sobre aquilo que de fato seré incorporado
no planejamento governamental, seja através do Plano Plurianual, seja nos
Orcamentos Anuais. Nesse sentido o poder politico e a forca de mobilizacdo e
articulacdo entre organismos da sociedade civil e da sociedade politica exercem
grande influéncia sobre aquilo que sera posto agenda e aquilo que sera suprimido.

Finalizando, para o éxito desses processos de planejamento e fortalecimento
da participacdo da sociedade civil nesses espacos publicos, € importante que se
considere a articulacdo desses planos nas diferentes escalas de governo, seja nos
municipios, nos planos de desenvolvimento territorial, no Estado, e em sintonia com
as politicas no ambito Federal. Essa sintonia é fundamental para que os processos de
planejamento logrem éxito e possam retroalimentar a participacdo da sociedade.
Ainda, as mudancgas de governo e descontinuidades dos processos de planejamento
constituem-se em um grande desafio a ser superado. Muitos planos representam o
exercicio de uma obrigatoriedade legal, e em outras vezes, estes espacos
participativos podem ser utilizados como mecanismos de manobra para “apaziguar”
0s animos entre sociedade e governo, transferindo para a sociedade a decisédo sobre
a priorizacdo de uma série de demandas basicas que o Estado ndo tem condicdes de

garantir.
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Férum Interconselhos no PPA federal 2012-2015: Balanco de Experiéncia de

Participag&o no Planejamento e Orgamento Publicos

RESUMO

Notadamente na década mais recente, o Brasil passa a dispor de um conjunto de
estruturas participativas que tensionam padrdes de interacéo entre Estado e Sociedade

em torno das decisdes sobre politicas publicas.

O Férum Interconselhos - criado como espaco de participacdo social na
elaboracdo do Plano Plurianual, PPA 2012-2015 — é responsével pelo monitoramento
participativo de nove agendas transversais: Igualdade Racial e Comunidades
Tradicionais, Povos Indigenas, Mulheres, Crianca e Adolescente, Juventude, Pessoa

com Deficiéncia, Populacdo em Situacéo de Rua, Populacdo LGBT.

Trata-se de tecnologia intelectual voltada a superacdo de obstaculos derivados
da fragmentacao setorial dos espacos participativos. A estratégia possui caracteristicas
tipicas de projeto transversal que coloca a pratica da participacdo social em debate

entre seus proprios participantes como superacao da visado setorial das politicas.

O artigo revisita a histéria dos Planos Plurianuais, descreve a trajetdria recente
do Forum Interconselhos, algumas das principais conquistas como agente de
monitoramento ativo das entregas das politicas organizadas no PPA 2012-2015, a
formulacdo das Agendas Transversais e desafios a futuro para esse desenho
institucional visando ao PPA do ciclo 2016-2019.
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Introducéo

Como parte significativa do arcaboucgo institucional brasileiro, a Constituicéo
Federal de 1988 aprovou legislacdo de reformas constitucionais e o instrumento dos
Planos Plurianuais (doravante, PPAs) que se constituem como o principal instrumento

de planejamento governamental para médio prazo.

Consolidado como instrumento de planejamento governamental, o que se pode
afirmar sobre a efetividade da participacdo social durante as etapas de planejamento —
preconizadas constitucionalmente — ao longo dos 25 anos de vigéncia desse quadro
constitucional? Avancaram a compreensdao e a intervencdo sobre politicas, com
participacdo? Existem aprendizagens institucionais consolidadas, a irrigacao
metodoldgica — se presente — fertiliza inteligéncia decisdria sobre politicas?

Este texto é a versédo resumida de primeira parte de um projeto de pesquisa
sobre o0s instrumentos de planejamento governamental inspirado a partir do
aparecimento do Plano Plurianual no quadro institucional brasileiro, suas mudancas
conceituais — que passam a abranger uma ideia de Projeto Nacional de
Desenvolvimento — e a incorporacdo de instrumentos de participacdo social em suas
etapas de desenho, implementag&o, monitoramento e avalia¢do, qui¢a retroalimentagéo

e inteligéncia decisoria.

Para o caso do PPA ora vigente, 2012-2015, a inovacéo institucional analisada é
0 caso do Forum Interconselhos, instdncia de participacdo direta, composta por
membros dos Conselhos Nacionais de Politicas, participando desde a etapa de
desenho do Plano até intervencdes de Monitoramento Participativo durante a execucéo,

no mesmo periodo.

Em uma rapida volta no tempo, encontramos que o PPA 2004-2007 (que
inaugura os periodos Lula) definiu cinco dimens8es estratégicas: social, econdmica,
regional, ambiental e democratica que se posicionaram como objetivos a serem

perseguidos.
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O PPA 2008-2011 organizou as acdes de governo em trés eixos: crescimento
econdmico, agenda social e educacao de qualidade. As inovacdes institucionais
desse Plano materializaram-se no anuncio de um Plano de Aceleracéo do Crescimento
(PAC), na construcdo de uma agenda social com foco nas populacdes socialmente
vulneraveis, prioritariamente focada em ac¢fes de transferéncia de renda (notadamente,
expansao do Programa Bolsa Familia) e no Plano de Desenvolvimento da Educacao
(PDE).

Ainda que se pretenda um documento global de planejamento governamental,
um dos mais evidentes desafios dos Planos Plurianuais esta na forma como incorporam
0s mais recentes planos setoriais (com forte influéncia dos Conselhos de politicas) de
maneira harmdnica, abrangente e sinérgica. Esse arranjo ndo é trivial, mas algumas
acOes tentativas de coordenacdo na década recente parecem apontar para uma

retomada da funcéo planejamento em bases mais complexas e integradas.”.

Entre o PPA 2004-2007 e o PPA 2008-2011 houve uma mudanca clara no teor
dos documentos setoriais, que deixaram de ser apenas um apanhado de diagnésticos
gerais para assumirem carater mais concreto ou pragmatico, objetivado em proposicées
de politicas bastante especificas e metas mensuraveis. (CARDOSO JR., 2011). Os
documentos setoriais pesquisados permitem observar a conformacdo de um leque de
areas de atuacao do Estado, dando mostras da amplitude, complexidade e dificuldades

da agenda do desenvolvimento com inclus&o e participagéo. ?

Para a montagem do PPA 2012-2015 o governo Dilma Rousseff partia, portanto,
de uma base muito mais favoravel do que os dois mandatos Lula da Silva, isso do
ponto de vista tanto da trajetdria concreta herdada da economia e do desenvolvimento
social, quanto da existéncia ja de largos e bons diagndsticos setoriais € um compéndio
de diretrizes “concretas” de politicas publicas em varias areas de atuagdo do Estado.

Antes, uma breve contextualizagdo das mudancas de cada um dos Planos Plurianuais.

! Ver A Reinvencéo do Planejamento Governamental no Brasil. Di4logos para o Desenvolvimento, volume 4. José
Celso Cardoso Jr (org.) Ipea, 2011.
2 para um melhor detalhamento e analise desses documentos, ver CARDOSO Jr. 2011.
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Quadro Resumo dos principais momentos dos PPAs, p6s CF 1988.

1988 - Reforma Constitucional (governo Sarney). Instituiu o Plano Plurianual (PPA)
como principal instrumento de planejamento de médio prazo para o governo brasileiro.
Na sequéncia, as reformas constitucionais dos Estados estenderam o conceito de
planos quadrienais para o ambito da administracao publica estadual;

1996 - Plano Plurianual 1996-1999 (1° governo FHC). Introduziu novos conceitos
como nova referéncia espacial - 0os eixos nacionais de desenvolvimento e 0s projetos

estruturantes como meios de alcancar as transformacgdes almejadas;

2000 - Plano Plurianual 2000-2003 (2° governo FHC). Introduziu a ideia de gestdo por
resultados, adotou o programa como unidade de gestdo, a integracdo entre plano,
orcamento e gestdo, além da implantacdo do gerenciamento e da avaliacdo de

desempenho nos programas do governo federal;

2004 - PPA 2004-2007 (1° governo Lula). Definiu cinco dimenses estratégicas (social,
econdmica, regional, ambiental e democratica) que representariam os objetivos a serem
perseguidos, conjugados a dinamizacdo do mercado de consumo de massa, ao
aumento dos investimentos e a elevacdo da produtividade. O desenvolvimento seria
viabilizado pela expansdo competitiva das atividades que superariam a vulnerabilidade

externa;

2007 - PPA 2008-2011 (2° governo Lula). Organiza as ac¢des de governo em trés eixos:
crescimento econdmico, agenda social e educacao de qualidade. Desdobra-se em um
Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em uma agenda social com foco nas
popula¢des socialmente vulneraveis, prioritariamente com ac¢fes de transferéncia de

renda e no Plano de Desenvolvimento da Educacéo (PDE).

2011 - PPA 2012-2015 (1° governo Dilma). Anuncia Projeto Nacional de
Desenvolvimento com: reducdo das desigualdades regionais e entre rural e urbano;
transformacédo produtiva, ambientalmente sustentavel, com geracdo de empregos e

distribuicdo de renda; erradicacdo da pobreza extrema (Brasil Sem Miséria).
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1. Panorama Geral sobre Conselhos no Brasil

O Brasil conta hoje com um conjunto de estruturas participativas que
estimula — de maneira mais densa e tensa - a interacdo entre Estado e Sociedade em
todo o0 macrotecido que envolve decisdes em torno das politicas publicas. Notadamente
os Conselhos, no formato de 6rgaos colegiados permanentes com a participacdo de
representantes governamentais e ndo governamentais, sdo alguns dos instrumentos

participativos mais difundidos na administracao publica brasileira.

Dados da pesquisa MUNIC (Anexo |, IBGE, 2012) mostram que em algumas
areas de politicas publicas, como salde e assisténcia social, os conselhos estdo
presentes em mais de 99% dos municipios brasileiros. Nao é uma distribuicdo
homogénea, no entanto. Por um lado, algumas areas de politicas publicas ainda néo
contam com uma estrutura de conselhos que alcance a maior parte do territorio
nacional. Por outro lado, os dados desagregados por porte do municipio (Anexo Il,
IBGE, 2012) evidenciam que os conselhos sdo mais frequentes nos municipios de
maior porte, constituindo assim uma estrutura de gestdo mais tipica dos grandes

centros urbanos.

Os conselhos também representam um desafio do ponto de vista conceitual.
As formas de definicdo variam em larga medida no ambiente académico. Numa breve
sintese da literatura sobre o tema, é possivel adotar a definicdo paradigmatica dos
conselhos gestores, de Maria da Gléria Gohn (2007), ou a dos conselhos de politicas
publicas, de Luciana Tatagiba (2002). Ha, ainda, a possibilidade de entender os
conselhos como instituicdes hibridas (AVRITZER; PEREIRA, 2005) ou como interfaces
socioestatais (PIRES; VAZ, 2012), para usar a atual categoria proposta pelo Instituto de
Pesquisa Econbmica Aplicada, Ipea. Em resumo, hd um cardapio de alternativas
conceituais, em relac@o as quais € necessaria uma opcao mais explicita. Sera utilizada
neste trabalho a definicdo da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica que, por
meio da Nota Técnica n°® 7, de 10 de maio de 2013, conceitua 0s 6rgaos colegiados de

participacéo social:
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A leitura analitica da expressédo 6rgéo colegiado de participac@o social fornece,
de maneira direta e intuitiva, os critérios essenciais que definem este conceito:

a. 6rgdo significa 6rgdo publico, o que especifica que os conselhos séo criados
e mantidos pelo Poder Publico, a quem incumbe zelar pelo seu bom
funcionamento. Dessa caracteristica de publicidade decorrem outras duas: (1)
os conselhos, como érgdos publicos, sdo estruturas permanentes do Estado;
(2) os conselhos, como 6rgéos publicos, sdo estruturas formalmente instituidas
por ato governamental.

b. colegiado significa que o 6rgdo é composto por mais de um titular,
compartilhando o mesmo nivel hierarquico e poder de decisdo, em que as
manifesta¢cdes em nome desta instituicdo s&o formadas de maneira coletiva, por
deliberacédo dos seus membros. c. participacdo social é a inclusao dos cidadéos
e cidadds como sujeitos de direito e titulares de interesse no processo de
tomada de decisdo governamental.

Envolve, portanto, a confluéncia entre, de um lado, os temas e assuntos da
agenda estatal e, de outro, a sociedade civil organizada em torno daqueles
temas, na perspectiva de uma agenda publica. Os 6rgdos publicos séo espagos
de participac@o social se conseguem trazer atores sociais para o debate de
temas publicos, o que significa, no caso de colegiados, que existem
representantes ndo governamentais entre seus membros. (AVELINO, 2013,

p.7).

Por conta dessa discusséo conceitual, ndo ha hoje uma quantificacdo precisa
do namero de conselhos existentes no a&mbito federal. No estudo do INESC e Polis
sobre a “arquitetura da participagao social no Brasil” (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012),
sdo listados 60 conselhos nacionais. No “Guia dos Conselhos Nacionais”, publicado
pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2013), sdo apontados 35
conselhos, 05 comiss@es nacionais e outros 57 6rgdos colegiados.

Uma busca no Sistema de Informacfes Organizacionais do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, (MPOG) pode apontar 62 conselhos, 33
comissfes e 14 comités nacionais, com essa denominacdo. Em qualquer caso, é
preciso considerar que ndo Sao poucos 0S espacgos colegiados participativos hoje

existentes no governo federal.

Além da quantidade, também chama atencdo a tendéncia de expansao dos
conselhos. O quadro 1, a seguir, exemplifica essa constatacdo com algumas normas
federais recentes, apenas no ano de 2013, que criam ou fortalecem conselhos como

espacos de participagdo nas mais diversas areas governamentais:
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QUADRO 1 - LEGISLAGCAO RECENTE SOBRE CONSELHOS

Conselho Nacional de Irrigacéo - (Cria)

LEI N° 12.787,
JANEIRO DE 2013

DE 11 DE

Conselho Interministerial de Estoques Publicos de Alimentos
- CIEP - (Cria)

DECRETO N° 7.920, DE 15 DE
FEVEREIRO DE 2013

Conselho de Ministros/Camara Nacional das Relacdes de

Consumo/Conselho de Governo (Cria)

DECRETO N° 7.963, DE 15 DE
MARCO DE 2013

Conselho Nacional do Esporte - CNE - (Altera)

DECRETO N° 7.984, DE 8 DE
ABRIL DE 2013

Conselho de Representantes de Brasileiros no Exterior -
CRBE - (Altera)

DECRETO N° 7.987, DE 17 DE
ABRIL DE 2013

Comissdo Nacional de Populacdo e Desenvolvimento -
(Altera)

DECRETO N° 8.009, DE 15 DE
MAIO DE 2013

Conselhos de autoridades portuarias - (Prevé)

DECRETO N° 8.033, DE 27 DE
JUNHO DE 2013

Comité Nacional de Prevengdo e Combate a Tortura - | LEI N° 12847, DE2 DE
CNPCT - (Cria) AGOSTO DE 2013
Conselhos de juventude - (Prevé) LEI N° 12852, DE5 DE

AGOSTO DE 2013

Conselho Gestor do Sistema Nacional de Informacfes de
Seguranca Publica, Prisionais e sobre Drogas - (Regula)

DECRETO N° 8.075, DE 14 DE
AGOSTO DE 2013

Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade
Industrial - Conmetro - (Altera)

DECRETO N° 8.090, DE 3 DE
SETEMBRO DE 2013

Conselhos voltados para a promo¢do da igualdade racial

(Prevé)

DECRETO N° 8.136, DE 5 DE
NOVEMBRO DE 2013

Fonte: www.planalto.gov — Legislacdo — Elaboracao dos autores.

Com essas caracteristicas, os conselhos representam uma tendéncia de abertura

da gestédo publica a participacao da sociedade, num exercicio efetivo da cidadania. Espalhados

por diversas areas de politicas publicas, formam um canal de controle social das politicas

publicas, em um projeto de democratizacdo do Estado brasileiro impulsionado pela Constituicao

Federal de 1988. Nas palavras de Maria da Gléria Gohn:
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De fato, os conselhos gestores foram a grande novidade nas politicas publicas
ao longo dos anos. Com carater interinstitucional, eles tém o papel de
instrumento mediador na relacdo sociedade/Estado e estdo inscritos na
Constituicdo de 1988, e em outras leis de pais, na qualidade de instrumentos de
expressao, representacdo e participagdo da populagdo. [...] Os conselhos
gestores sdo importantes porque séo frutos de lutas e demandas populares e
de pressdes da sociedade civil pela redemocratizag¢éo do pais. (GOHN, 2007, p.
84-85).

Estes 6rgaos colegiados integrantes da administracdo federal, estadual e
municipal fazem parte do que podemos chamar de primeiro nivel da participacdo social
brasileira. Sdo compostos, além dos agentes governamentais, por representantes da
sociedade civil que ali estdo reunidos para defender os interesses dos cidadaos e
cidadas brasileiros. Em alguns casos é exigido que estes representantes estejam
organizados em movimentos, sindicatos ou associacfes, enquanto que, em outros

casos, é possivel o exercicio da representacao por um individuo, ndo organizado.

Em qualquer caso, os representantes da sociedade civil sdo chamados para
falar em nome dos cidaddos e cidadds, sem necessidade de vinculagdo a qualquer
estrutura governamental. Cada conselho, entdo, atua como uma arena publica de
didlogo, pactuacéo, discussdo e proposicao entre governo e sociedade. A sua difusdo
pelas diversas areas de politicas publicas e pelos varios entes federados demonstra
como hoje, em contraste com o passado, a gestdo publica brasileira esta muito mais

permeavel a participagdo de cidadas e cidadaos.

O nuamero de conselhos existentes, no entanto, ndo é suficiente para que se
possa concluir que ha no Brasil uma rede de 6rgaos colegiados interferindo sobre a
gestdo publica. Também ndo é possivel presumir que a atuacdo da sociedade (e
mesmo do governo) no conjunto desses espacos participativos ocorra de forma
coordenada e homogénea. Em outras palavras, € preciso reconhecer que existe no
Brasil um conjunto de préticas de participacdo social, mas ndo existe ainda um sistema

nacional de participacéo social.

Ha como se afirmar, portanto, que houve uma expressiva difusdo dos

conselhos como praticas de gestéo publica com objetivos democraticos e participativos,
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como os dados anteriores sugerem. Essa expansdo, no entanto, ndo se apresenta
como uma estratégia coordenada de articulacdo de politicas publicas, mas como uma
tendéncia geral que é reproduzida de forma relativamente isolada em cada éarea de
atuacdo estatal. Ndo se observa de modo geral uma atuagédo conjunta dos conselhos
criados em diferentes areas e, mesmo naqueles com atos de criagdo mais recentes, ha

pouca relacdo com os demais colegiados ja existentes.

Numa aglomeracdo sucessiva, cada conselho criado desconsidera os que |he

antecederam e, por sua vez, tende a ser igualmente ignorado pelos que o sucederao.

Essa, em linhas gerais é a logica da setorialidade, que admite a
compartimentalizacdo de politicas publicas ou de areas governamentais de maneira
relativamente isolada em relacdo as demais. A crenga na autonomia dos setores afeta
também a atuacdo dos conselhos, que se voltam mais a promoc¢do do didlogo entre
governo e sociedade do que entre os proprios colegiados. A separacao promovida pela
setorializacdo ndo é, no entanto, absoluta e algumas estratégias foram desenvolvidas

para articulacdo desses espacos.

2. Forum Interconselhos histéria recente e metodologias

O Férum Interconselhos - criado como espaco de participacdo social na
elaboracdo do Plano Plurianual, PPA 2012-2015 - ¢€é hoje responsavel pelo
monitoramento participativo de nove agendas transversais: Igualdade Racial e
Comunidades Tradicionais, Povos Indigenas, Mulheres, Crianga e Adolescente,

Juventude, Pessoa com Deficiéncia, Populagdo em Situagédo de Rua, Populacédo LGBT.

\

Trata-se de uma tecnologia intelectual voltada a superacdo de obstaculos
derivados da fragmentacdo setorial dos espacos participativos, quando desagregados.
A estratégia possui caracteristicas tipicas de projeto transversal que coloca a prética da
participacdo social em debate entre seus proprios participantes e que nao pretende a
superacao da visdo setorial das politicas, mas, talvez sim, um exercicio de superacao,

agui no sentido dialético, para além de um nicho.
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A visdo setorial da participacdo é uma importante construcao historica brasileira,
responsavel pela democratizagdo da gestdo de varias politicas publicas, o que néo é
trivial. A pretenséo do Férum Interconselhos parece agregar a essa atuacao setorial dos
Conselhos, que é essencial para as politicas publicas especificas, uma nova
possibilidade de intervencdo sobre uma agenda mais geral de desenvolvimento

nacional.

O Foérum Interconselhos tornou-se agente de monitoramento ativo das entregas
das politicas organizadas no PPA 2012-2015, a formulacdo das Agendas Transversais
(lgualdade Racial e Comunidades Tradicionais, Povos Indigenas, Mulheres, Crianga e
Adolescente, Juventude, Pessoa com Deficiéncia, Populagdo em Situacdo de Rua,
Populacdo LGBT) e desafios a futuro para esse desenho institucional visando ao PPA
do ciclo 2016-2019.

O Férum faz parte de um ciclo de participacdo no Planejamento e Orcamento
publicos, inovador e, por ora, a primeira experiéncia em um periodo completo de Plano
Plurianual. Entre 2011 e 2014, no primeiro semestre de cada ano, foram realizadas
consultas publicas para elaboracdo da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e
audiéncia publica para elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA), com o Forum

Interconselhos acontecendo no segundo semestre.

No caso da LDO, a consulta publica sobre o texto do Projeto de Lei a ser enviado
ao Congresso Nacional, com a media¢do da Presidéncia da Republica, propiciou aos
participantes conhecer mais sobre os objetivos e os elementos que compdem o
instrumento. Em 2014, trés propostas da sociedade foram incorporadas ao texto,

somando-se a mais uma que havia sido originada do processo participativo de 2013.

O Fo6érum Interconselhos também sustentou uma pratica de articulacéo
permanente com os Conselhos - principalmente por meio de suas subcomissdes de
monitoramento - para que 0s assuntos trazidos & instancia fossem debatidos e

discutidos internamente.

a prética sistematica de devolutivas as plenarias de cada colegiado é da maior

importancia para assegurar que haja um empoderamento dos Conselhos por meio da
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ampliacdo de sua intervencdo na area de Planejamento e Orcamento: sem isso, haveria
0 risco de os conselhos serem substituidos pelo Férum. Isso demonstra como 0s
debates do Forum se apresentam como complementares e auxiliares em relacao
agueles que os colegiados ja promovem. Nao ha uma pretensdo de substituicdo de

instancias, mas de fortalecimento das atribuicdes daquelas que ja existem.

O desenho institucional previu varias atividades de formacéo: oferecidas pelos
préprios Conselhos aos seus conselheiros; oferecidas pelo governo nas éareas de
planejamento, orcamento e participacdo aos interessados em geral; e oferecidas de
modo especifico aos participantes do Férum, como realizado na 32 edi¢cdo do

Interconselhos, em novembro de 2012.

A continuidade do Forum, para além do momento de elaboracdo do PPA, tornou
possivel a realizacdo de um monitoramento participativo. O acompanhamento da
execucdo de todo o Plano ndo se mostrou adequado, por varios motivos. Em primeiro
lugar, a extensdo dos relatorios de execucdo de todo o PPA tornavam invidvel sua
apresentacdo e debate durante as sessdes do Férum. Em segundo lugar, os
participantes estavam interessados em pontos especificos da atuacdo governamental
que produziam impactos sobre parcelas vulneraveis da populacdo. Por fim, um
monitoramento integral de todos o0s programas seria redundante em relacdo ao
acompanhamento que ja era feito pelos érgdos de controle, de forma publica e
acessivel a qualquer interessado. Um balanco recente e vigoroso sobre o tema pode
ser encontrado em CARDOSO JR., José Celso; COUTINHO, Ronaldo Garcia.
Planejamento estratégico em contexto democrético: licdes da América Latina. Prefacio
Gregorio Montero. — Brasilia: ENAP, 2014. 135 p. (Caderno EIAPP).

O Monitoramento Participativo do PPA 2012-2015 teve foco nas Agendas
Transversais. Para a elaboragdo dos relatérios de monitoramento dessas agendas o0s
conselhos tiveram tarefas e atribuicdes especificas. Cada agenda transversal é um
recorte especifico do PPA segundo os direitos de um segmento populacional vulneravel
(lgualdade Racial e Comunidades Tradicionais, Povos Indigenas, Mulheres, Crianca e
Adolescente, Juventude, Pessoa com Deficiéncia, Populacdo em Situacdo de Rua,
Populacdo LGBT).
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Como exemplo, a seguir, um extrato da Agenda Crianca e Adolescente. O
levantamento considera metas do PPA 2012-2015, exclusivamente ou prioritariamente
voltadas ao segmento crianca e adolescente. Nao estdo selecionadas as metas que,
embora possam ter impacto na vida das criancas e adolescentes, sdo universais, sem

exclusividade ou prioridade ao segmento. Programas 17; Objetivos 30; Metas 91.

Para construir esses recortes, uma proposta inicial de moldura foi apresentada
no 3° Férum Interconselhos (2012) e submetida a avaliacdo dos conselheiros. Por meio
de rodadas especificas de conversas em cada conselho (valorizacdo das reunifes
plenérias de cada Conselho parece aqui de suma importancia), essa proposta inicial foi

aperfeicoada até chegar a um quadro mais fiel aos debates de cada area.

O conteddo dos relatérios de execucao de cada Agenda Transversal foi extraido
dos relatorios gerais de execucdo do PPA (apresentados ao Congresso Nacional
anualmente), seguindo os recortes pactuados com a sociedade. De posse dessas
informacgbes, cada Conselho fez a sua critica ao que o governo apresentava, entéo,

como executado.

As experiéncias de monitoramento de cada Agenda Transversal foram
consolidadas em duas publicacées conjuntas do MPOG e da SG/PR. A primeira delas,
Agendas Transversais Monitoramento Participativo Plano Mais Brasil PPA 2012-2015,
Ano Base 2012, Volume |, Sumério Executivo, publicada em 2013, pela Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI). A segunda publicacdo, Agendas
Transversais, Monitoramento Participativo, Plano Mais Brasil PPA 2012-2015, no
formato de fichas tematicas, por agenda foi publicada em 2014, também pela SPI. Os

documentos estao disponiveis em:

1) http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/PPA/2013/Agend

as Transversais-Resumo %20Exec.pdf

2) http://ppamaisbrasil.planejamento.gov.br/sitioPPA/paginas/agendas-

transversais/programas.xhtml?agenda=13



http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/PPA/2013/Agendas_Transversais-Resumo_%20Exec.pdf
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/PPA/2013/Agendas_Transversais-Resumo_%20Exec.pdf
http://ppamaisbrasil.planejamento.gov.br/sitioPPA/paginas/agendas-transversais/programas.xhtml?agenda=13
http://ppamaisbrasil.planejamento.gov.br/sitioPPA/paginas/agendas-transversais/programas.xhtml?agenda=13
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Durante os quatro anos de experiéncia do Férum, algumas avaliagbes foram
conduzidas, o artigo considera dados ainda inéditos desses processos avaliativos,

conforme os graficos 1 e 2, a seguir.

Experiéncias de participacdo social no PPA realizadas em 2003 e 2007 nao
atenderam as expectativas da Sociedade e levaram a algumas rupturas, como a que
ocorreu no Grupo de Trabalho instituido em 2007. Talvez por essa razdo, o Forum

Interconselhos foi criado, em 2011, sob um clima de desconfianca.

Logo apds as edigbes do 1° Forum (maio de 2011) e do 2° F6érum (outubro de
2011), foi realizada uma pesquisa de satisfacdo com os participantes de cada edicéo.
Os resultados permitem afirmar que foi possivel verificar a aprovacéo da estratégia e a

recuperacao da credibilidade governamental.

Gréfico 1: Ha motivagdo para comparecer a novas oficinas presenciais?

2% 2% gy

ml
Discorda completamente
m2
3 Discorda parcialmente
m4a Nao concorda nem discorda

ms5 Concorda parcialmente

Concorda completamente

Fonte: SPI/MP — amostra: participantes do | Férum Interconselhos.

% Sobre essas criticas, entre outras fontes, é possivel citar: DE TONI, Jackson. Da empolgagéo a melancolia: a
participagdo social no planejamento governamental, a experiéncia do Governo Lula. Revista Espaco Académico, ano
VI, n. 64, set 2006. MORONI, José Antonio. Participamos, e dai?. Observatoério da Cidadania — textos para debate.
Rio de Janeiro: IBASE, Nov 2005. OLIVEIRA, Valéria Rezende de. Participagdo social nos planos plurianuais do
governo federal: uma histdria recente. Revista Brasileira de Orgamento Publico, v.3, n.1, 2013, p.24-43.
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Gréfico 2: a oficina atendeu expectativas?

"1 Discorda completamente

B2 piscorda parcialmente
3 N&o concorda nem discorda
B4  Concorda parcialmente

B35 Concorda completamente

Fonte: SPI/MP — amostra: participantes do | Férum Interconselhos.

A maneira como a participacdo ocorreu - acolhendo todas as propostas, com
compromisso de resposta especificas em prazo definido e cumprido - serviu para
plataforma de apoio resgatar a confianca da Sociedade nas praticas de participacdo no

Planejamento governamental federal.

Nos anos seguintes, o comparecimento dos representantes ao Foérum

Interconselhos foi um indicador de que a confianga se manteve.

As concluses do artigo também apontam para efetividade do Férum em relacao
a troca de experiéncias entre os conselhos e a superagdo da visdo setorial das
politicas. E importante destacar que o Férum Interconselhos ndo pretende a superacio

da visdo setorial (talvez sim a superagéo no sentido dialético).

A visdo setorial da participacéo é uma construcdo histérica brasileira responsavel
pela democratizacdo da gestao de varias politicas publicas que existem hoje e isso ndo

pode ser desconsiderado.

A pretensdo do Férum é agregar a essa atuacdo setorial dos Conselhos, que é
essencial para as politicas publicas especificas, uma nova possibilidade de intervencao

sobre uma agenda mais geral de desenvolvimento nacional. O didlogo direto dos
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Conselhos com os érgaos centrais de planejamento permite isso; essa, talvez, tenha

sido a inovacao institucional mais relevante do Férum Interconselhos.

A troca de experiéncias entre conselheiros também foi estimulada, com o
cuidado de deixar que os proprios participantes conduzissem esse dialogo de forma
espontanea e autbnoma, para evitar uma mera replicacdo da pauta governamental.

O fato de os representantes dos Conselhos convidados ao FGrum serem todos
origindrios da sociedade civil, instituicbes nao governamentais, permitiu avancos
também em um ciclo de governo marcado por manifestacdes de rua de tipo mais

especifico, como o foram em 2013 e 2014.

Em resumo, aproveitar e fortalecer a atuacéo setorial de cada Conselho é o que
tornou o Férum mais qualificado: tentar concorrer, subordinar ou substituir os
Conselhos ja existentes ndo seria um bom caminho ou, ainda, ndo seria 0 melhor

caminho.

A possibilidade real e efetiva de interferir no planejamento governamental, de
modo abrangente, pode ter sido o melhor estimulo ao engajamento dos conselheiros.
Quando atuam nos respectivos Conselhos, os conselheiros estdo limitados pelo
conjunto de atribuicdes do 6rgéo setorial ao qual se vinculam. Assim, sua influéncia

sobre outros 6rgaos € bastante limitada.

No Forum Interconselhos, além da possibilidade de articulagdo com outros
Orgdos similares, os conselheiros identificam um canal de dialogo com os 6rgaos
centrais de planejamento que podem receber, processar e responder — em um tipo
positivo de “estresse” do ciclo de politicas publicas - a demandas que de outra forma

nao teriam como ser apresentadas.

Aqui parece haver um acréscimo de poder: sem abrir mdo da atuagdo setorial
para a qual foram escolhidos, os conselhos conquistaram agora um novo canal de
influéncia direta a decisdes governamentais. Considerando que o0s conselheiros
puderam reconhecer no PPA vigente, por meio das Agendas Transversais, muitas das

demandas que haviam sido apresentadas pelas instituicbes que representavam, €&
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possivel considerar que esse teria sido outro fator relevante, atrativo, do Férum

Interconselhos.

Em 2015, com o fim do ciclo do primeiro PPA da gestédo Dilma Rousseff, iniciam-se,
também, os trabalhos de organizagdo governamental federal e social coletiva para o
desenho do PPA 2016-2019. Consolidada a avaliacdo da experiéncia do primeiro ciclo
de Férum Interconselhos séo esperadas sugestdes de aperfeicoamento da experiéncia,
principalmente quanto & ampliacdo da lista de agendas transversais e afericdo da
efetividade da entrega de politicas em cenarios de contracdo econbmica. Talvez, os

desafios do Férum Interconselhos estejam apenas comec¢ando.

3. Férum Interconselhos consolidacédo e desafios a futuro

Em junho de 2014, essa iniciativa do governo federal, ainda pouco conhecida, o
Forum Interconselhos, recebeu da Organizacdo das NagBes Unidas (ONU) o troféu do
United Nations Public Service Award (UNPSA), na edicdo 2014, com o primeiro lugar na
categoria de inovagdo em participacdo social. A premiagéo foi entregue na Coreia do
Sul, na cidade de Goyang, junto com outras dezoito iniciativas premiadas em primeiro

lugar.

Ja agraciado em outras edicdes, desta vez o Brasil concorreu com 704 iniciativas
de 80 paises-membros da ONU e foi premiado trés vezes (além da iniciativa federal,
também os governos estaduais de Pernambuco e Rio Grande do Sul receberam
prémios), tornando-se o0 maior vencedor do ano. O UNPSA é considerado um dos mais

importantes prémios do mundo em gestao publica.

Esse reconhecimento internacional sugere que a gestao publica federal brasileira
passa por um momento de grande transformacgéo e algum fortalecimento na relacéo
Estado e Sociedade. A andlise da experiéncia do Férum Interconselhos pode revelar
guais sdo as caracteristicas que o destacam das formas mais tradicionais e como isso
pode significar uma mudanca na maneira de pensar a atuacao Estatal. Ainda ha muito
por pesquisar e é desafiador tentar descobrir como uma iniciativa tdo pouco conhecida,

que nao promove diretamente prestacdo de servicos publicos, com baixo custo de
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implementacdo e sem apoio técnico ou financeiro de entes externos pode alcancar o

reconhecimento internacional maximo de exceléncia na gestéo publica.

O cenario torna-se ainda mais intrigante ao se considerar que os dois 6rgdos
publicos autores da iniciativa — o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao e a
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica — atuam habitualmente como areas-meio,
induzindo e fomentando praticas de inovacao e qualidade em outros 6rgdos, mas com
poucas iniciativas conduzidas diretamente sob sua responsabilidade. Essa premiacao
sugere uma evidéncia de que gquando esses dois Ministérios defendem alguma
proposta relacionada as suas areas de expertise — como planejamento publico e
participacdo social, por exemplo — fazem isso embasados por vigoroso acumulo de
conhecimento tedrico e pratico, ndo recorrente, pouco comum na administracéo federal.

Em 23 de maio de 2014 foi assinado pela Presidéncia da Republica o Decreto n°
8.243, que instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social no ambito do governo
federal. Neste instrumento estava reconhecido ndo apenas o dever de promover a
participagdo social na area de planejamento publico, como também o formato de

Foruns Interconselhos como instancias de discusséo de politicas publicas.

O ato presidencial recebeu duras criticas desde a sua edicdo e hoje esta com a
sua validade questionada por atos legislativos com poder de sustar seus efeitos (na
forma do art. 49, V, da Constituicdo Federal) e que até o fechamento deste texto ainda
ndo haviam sido votados. O forte contraste entre essas duas reagbes — o
reconhecimento internacional ao valor do Férum Interconselhos e a impugnacao
nacional ao mérito da Politica da qual faz parte — agugam ainda mais a imaginagéo de
pesquisas sobre este instrumento de interagcdo entre governo e sociedade e sua
sustentacdo, a futuro. Assim, ao tempo em que este artigo € finalizado, apesar dos

ruidos entre Legislativo e Executivo, o Decreto encontra-se em plena vigéncia.

A experiéncia do Forum Interconselhos federal foi observada e estudada por
parte da equipe que compde a Secretaria de Planejamento do municipio de Sdo Paulo,
para gestdo de seu Plano de Metas, e pelo CONIDUD, Consércio Intermunicipal da
Regido Sudoeste da Grande S&o Paulo, PPA Regional Participativo, 2014-2017.
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Anexo | - Frequéncia absoluta e relativa de municipios segundo a presenca de Conselhos
Municipais — Brasil 2009-2012

TIPO DO CONSELHO QUANTIDADE %

Conselho Municipal de Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis

e Transexuais 12 0,22%
Comité Gestor Municipal para Erradica¢cdo de Sub-Registro Civil de

Nascimento 49 0,88%
Conselho Municipal de Direitos Humanos 123 2,21%
Conselho Municipal de Saneamento 195 3,50%
Conselho Municipal de Igualdade Racial 196 3,52%
Conselho Municipal de Transporte 357 6,42%
Conselho Municipal de Seguranca Publica 579 10,40%
Conselho Municipal de Esporte 623 11,19%
Comité Fome Zero 786 14,12%
Conselho Municipal de Direitos da Pessoa com Deficiéncia 791 14,21%
Conselho Municipal de Politica para Mulheres 872 15,67%
Conselho Municipal de Politica Urbana 1231 22,12%
Conselho Municipal de Seguranga Alimentar 1318 23,68%
Conselhos de Transporte Escolar 1367 24,56%
Conselho Municipal de Cultura 1372 24,65%
Conselho Municipal de Direitos do Idoso 2868 51,54%
Conselho Municipal de Habitagcdo 3240 58,22%
Comité Gestor do Bolsa Familia 3761 67,58%
Conselhos Escolares 4243 76,24%
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Conselho Municipal de Educacéo 4718 84,78%
Conselhos de Alimentacéo Escolar 5303 95,29%
Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente 5446 97,86%
Conselho de Controle e Acompanhamento do FUNDEB 5462 98,15%
Conselho Tutelar 5521 99,21%
Conselho Municipal de Assisténcia Social 5527 99,32%
Conselho Municipal de Saude 5553 99,78%
TOTAL DE MUNICIPIOS 5565 100,00%

Fonte: IBGE, 2012. Adaptacéo dos autores.
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Anexo Il - Frequéncia absoluta e relativa de municipios segundo a presenca de

Conselhos Municipais por numero de habitantes - Brasil - 2009-2012

o
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Brasil
55
1231 2212 | 357 642 | 623 11,19 | 579 1040 | 5462 9815 | 5303 9529 | 1367 24,56 | 4718 84,78 | 5553 99,78 | 65 100
Até 5000
100,1 12
134 10,32 13 1,00 152 11,71 60 4,62 | 1271 97,92 | 1240 95,53 356 27,43 | 1073 82,67 | 1300 5 98 100
5001-10000
100,0 12
131 10,83 29 2,40 106 8,76 93 7,69 1191 98,43 1154 9537 289 23,88 979 80,91 1210 0 10 100
10001-20000
100,6 13
224 16,14 34 2,45 115 8,29 110 7,93 | 1376 99,14 | 1335 96,18 346 24,93 | 1169 84,22 | 1397 5 88 100
20001-50000
10
352 33,40 69 6,55 96 9,11 133 12,62 | 1022 96,96 994 94,31 254 24,10 924 87,67 | 1039 98,58 54 100
50001-
100000
32
170 51,99 74 22,63 60 18,35 76 23,24 323 98,78 309 94,50 75 22,94 298 91,13 324 99,08 7 100
100001- 25
500000 187 74,80 109 43,60 75 30,00 85 34,00 242 96,80 233 93,20 44 17,60 237 94,80 245 98,00 0 100
Mais de 100,0 100,0 100,0
500000 33 86,84 29 76,32 19 50,00 22 57,89 37 97,37 38 0 3 7,89 38 0 38 0 38 100

Fonte: IBGE, 2012. Adaptacéo dos autores.
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Apresentacéo

Neste trabalho, procuramos analisar acdes empreendidas pelo
movimento sindical de professores publicos em favor da gestdo democratica da
escola, nas quais foi privilegiada a escolha dos dirigentes escolares pela
“‘comunidade escolar”, considerando variagbes conjunturais que marcaram a
transicdo do regime ditatorial militar para o de uma democracia liberal.

Nossa atencéo recaiu para as agdes empreendidas em Rio de Janeiro e
Séo Paulo, dadas as posicdes a que ocupam no Brasil em termos econdmicos
e politicos e em func@o das diferencas de posicionamento existentes nas
entidades sindicais do magistério dos dois estados brasileiros.

Ainda que persistam as lutas do movimento sindical de professores em
favor da intervengcdo da comunidade escolar na definicdo dos diretores de
escola, principalmente mediante processos eleitorais é perceptivel que o apoio
politico que legitimava as proposi¢cBes das entidades de professores nao
apresenta na atualidade, inclusive no interior do préprio magistério, a mesma
forca existente nos anos oitenta e noventa do século passado.

Ndo encontramos hoje reacdes mais expressivas do magistério, em
termos de movimentos de massa, as acfes de ordem juridica e legislativa que
objetivam impedir tais processos. Por exemplo, muitos professores
desconhecem a decisdo, de 2009, do Supremo Tribunal Federal considerando
inconstitucional a eleicdo de diretores de escola, decisdo que em nhada
favorece a concretizagédo da democratiza¢do da gestao da escola publica.

Em funcdo dessa situagcdo, interessou-nos analisar 0s possiveis
elementos que a propiciaram, sobretudo no tocante a mudangas no cotidiano
escolar. Assim, expomos algumas consideracdes preliminares, apdés uma breve
exposicdo de iniciativas e posicionamentos de entidades sindicais do
magistério de Rio de Janeiro e S&o Paulo nos ultimos anos.

Gestdo democratica da educacao e a “redemocratizagao” do Brasil

Democratizar os sistemas de ensino do pais se constitui em tema e
objetivo permanente de movimentos e organizacfes politicas brasileiras que
tém por objetivos a superacdo de nossas expressivas desigualdades sociais e

da tradigdo autoritaria brasileira, manifesta, entre outras formas, por meio de
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praticas mandonistas e clientelisticas que atravessam a histéria da sociedade
brasileira, acentuando a dominacao e a exploracéo de classe.

No findar dos anos setenta e com maior for¢a nos oitenta, as lutas pela
democratizacdo da educacdo, além de reafirmarem a imprescindivel
necessidade de assegurar, pela acdo do Estado, o acesso da populacdo a
escola, também destacavam a importancia dos percursos escolares dos mais
pobres ndo se reduzirem a poucos anos. Essa situacdo, comum e corrigueira
por mais de oito décadas em nossa historia republicana, sempre ganhava
maior dimensdo quando se tratava de criancas das areas rurais ou do sexo
feminino, cujos percursos tendiam a ser de sobremaneira mais curtos.

Educadores “progressistas” e movimentos sociais presentes no campo
educacional, em especial, os de professores (de carater sindical ou n&o),
incorporaram, em grau maior ou menor, criticas advindas principalmente do
universo académico anglo-saxao e francés as instituicdes de ensino ocidentais
e aos seus curriculos escolares, ressaltando a presenca de elementos
discriminatorios, de ordem classista, sexista e racista’.

Os nomes de Young, Berstein, Bowles, Gintis, Giroux, afora, é claro,
Pierre Bourdieu, passaram a ocupar lugar de destaque nos debates
académicos, abrigados sob o “guarda-chuva” teérico, entdo denominado de
“nova sociologia da educagao”, ao qual se somaram proposigdes oriundas de
andlises frankfurtianas — de modo especial sobre a indlstria cultural e o
autoritarismo institucional — e gramscianas, a respeito das relacdes entre
hegemonia politica, dominacdo de classe e processos educacionais.
Desnecessario fazer referéncia a presenca, nesse cenario da influéncia de
Paulo Freire e a recuperacdo na memoria nacional de experiéncias histdricas
de universalizacdo do acesso a escola como a campanha “De Pé no Chéao
Também se Aprende a Ler”, realizada em Natal no inicio dos anos sessenta e
destruida pelo golpe militar de 64.

Nesse contexto, se constituiram importantes espacos aglutinadores de

novas proposicdes para a educacéo nacional e de criticas a situacao do ensino

! Como efeito da mobilizacdo de profissionais do campo da educagéo diversas entidades foram
entdo criadas, entre elas, a Associagdo Nacional de Educagéo (ANDE), em 1977, o Centro de
Estudos Educacéo e Sociedade (CEDES), em 1978 e a Associacdo Nacional de Pesquisa e
Pdés-Graduacéo em Educacéo (ANPEd), em 1979.
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no pais como as Conferéncias Brasileiras de Educacdo (CBEs), ocorridas entre
1980 e 1988 e o Forum Nacional em Defesa da Escola Publica. Os debates
realizados contribuiram decisivamente para a formulacdo de propostas sobre
guestdes educacionais apresentadas a Assembléia Constituinte e também dos
primeiros projetos da nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional,
gue substituiria a antiga lei 5692/71 do regime ditatorial. Esta ndo era
propriamente uma “lei de diretrizes e bases da educagao”, mas terminava por
ser elemento regulador da educacéo escolar brasileira.

As criticas aos sistemas de ensino brasileiros apontavam os aspectos
excludentes neles presentes bem como as dificuldades de acesso a escola
para parte consideravel da populacdo®. Questionavam-se as praticas
institucionais e pedagdgicas de teor conservador que favoreciam enormemente
a evasdo escolar, tornando as passagens dos estudantes de origem popular
pela escola, ndo s6 ligeiras como, nao raro, traumaticas.

Além dos obstaculos de origem econdémica e cultural, educadores
ressaltavam os vinculos entre os modos predominantes de administracéo das
escolas existentes no Brasil e 0 insucesso de estudantes de origem popular,
cada vez mais perceptivel conforme aumentava a demanda por escola,
inclusive, por forca do crescimento demografico.

Considerava-se que a adocéao, crescente durante o periodo ditatorial, de
métodos de administracdo escolar fundados em principios de gestdo taylor-
fordista, longe de impedir o fracasso escolar, terminavam por favorecé-lo,
possibilitando a reproducdo do tradicionalismo pedagdgico, reafirmando
esteredtipos e preconceitos que atingiam, em especial, aqueles que nao
dispunham dos elementos simbdlicos e culturais mais tradicionalmente
valorizados no universo escolar por professores e diretores.

A emergéncia no findar dos anos setenta de grandes mobilizacdes do
magistério da educacdo béasica®, ndo somente, mas, sobretudo, das redes

publicas contribuiu para que questdes relacionadas a gestdo das escolas se

% Na primeira metade dos anos sessenta, mais de 30% da populacdo acima de 15 anos era
analfabeta.

% Entre 1978 e 1982, em praticamente todas as redes estaduais de ensino ocorreram greves do
magistério, cuja adeséo vinha a ser completamente inédita apesar da represséo exercida sobre
0s grevistas. Para uma descricdo daquele momento, veja-se entre outros trabalhos, Masson
(1989), Almeida (2011), Gohn (2008); Carvalho (1992), Cacéo (2007); Rosso et alters (2011),
Costa et alters (1982), Nogueira (1998).
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tornassem objeto de discussdo ndo somente entre professores, mas também
do conjunto da clientela escolar.

O movimento sindical de professores da educacdo basica, além de
melhores condi¢Bes salariais e de trabalho também estabeleceu como uma de
suas principais reivindicagbes, articulada a luta geral pela pelo fim do
autoritarismo politico, a democratizacéo da escola e a participacdo da chamada
“comunidade escolar” (professores, funcionarios administrativos, alunos e pais
de alunos) em sua gestéo®.

Dessa forma, reafirmadas em encontros e congressos sindicais de
professores de todo o Brasil’, a organizacdo e a gestdo da democratica da
escola passaram a se constituir em “bandeiras de luta”, traduzidas nao s6, mas
muito especialmente, em propostas pela eleicdo de diretores de escolas,
principalmente, mas ndo exclusivamente, nas redes publicas.

Embora ndo reduzindo a gestdo da democratica da escola a eleicdo de
dirigentes escolares, esta foi considerada medida nao s6 prioritdria como
estratégica para combater o clientelismo e o autoritarismo politicos, dominantes
na esfera educacional brasileira, considerados nefastos tanto para os
interesses dos professores em particular como para a viabilizacdo de uma
educacdo democratica.

Nessa perspectiva, para que fosse continua - e democratica - a
participacao de todos os integrantes da “comunidade escolar’ na gestao das
escolas era vista como essencial. As escolas deveriam ter, necessariamente,
como seus dirigentes, profissionais comprometidos com praticas e projetos
democraticos. Diretores de escola ndo mais deveriam ser nomeados por
deciséo exclusiva das autoridades do poder executivo ou por quaisquer outros
meios, inclusive concursos pulblicos, mas sim eleitos pela “comunidade
escolar’, segundo regras elaboradas com a participacdo de todos que se

encontravam diretamente envolvidos com o universo escolar.

* Somente em um UGnico estado brasileiro — Sao Paulo — a reivindicagdo de democratizacdo da
estdo da escola ndo foi associada a eleicao de diretores.

Deve-se destacar o Encontro Nacional de Professores, realizado em Brasilia em 1980,
promovido pela Confederacdo Brasileira de Professores, hoje, Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educacédo (CNTE), onde a proposta de elei¢éo direta de diretores de escola
por professores, funcionarios e alunos ou seus responsaveis, foi definida como uma
reivindicacdo nacional do magistério brasileiro.
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Nos discursos de teor progressista manifestos no movimento sindical de
professores considerava-se a eleicdo de diretores de escola estratégica para
gue se estabelecessem as condi¢ges minimas para o efetivo exercicio da
cidadania no espaco escolar, contribuindo, assim, para o desenvolvimento de
uma “cultura democratica”, principalmente entre as novas geragoes.

Iniciativas localizadas de escolha de novos dirigentes escolares por
processos eleitorais informais, isto €, ndo regulamentados por ato legal,
passaram a se suceder no inicio dos anos oitenta, quase sempre por
consequéncia dos fortes movimentos grevistas do magistério ocorridos na
época. Muitas dessas iniciativas contaram com o apoio e a intervencao direta
de entidades sindicais do magistério.

A disseminacdo desses processos pontuais — e informais - de escolha
de diretores levou a realizagcdo de acdes organizadas do movimento de
professores, as quais contaram com o apoio de forcas politicas, quase sempre
situadas a esquerda, favoraveis a ruptura com as tradicionais praticas
clientelisticas que terminavam por transformar as escolas em instrumentos
nada despreziveis de barganha politica.

Mediante a distribuicdo de vagas escolares, a transferéncia de
professores e demais funcionarios ou o apadrinhamento de postulantes ao
cargo de diretor ou de outras reivindicacbes nascidas no interior das proprias
escolas, se configurava uma apropria¢cdo monopdlica do espaco da escola para
afirmacao de interesses politicos de caréater oligarquico e ndo democratico.

Com a vitéria de candidatos de oposicdo nas eleicdes estaduais de
1982, de Tancredo Neves no Colégio Eleitoral em 1985 e a configuracao do
processo constituinte, acdes do poder executivo em favor das eleicbes de
diretores de escola ocorreram em varios estados e municipios do pais. Acre,
Amazonas, Ceard, Paraiba, Sergipe, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de
Janeiro, Parand, Rio Grande do Sul, Distrito Federal e Mato Grosso foram
unidades da federacdo onde sob formas diferenciadas (com ou sem requisitos
para os candidatos, eleitos diretamente ou escolhidos em listas de pré-
selecionados) foram organizados processos de escolha de diretores de escola

pela “comunidade escolar™.

® para a descricdo de uma dessas iniciativas pioneiras de processos de escolha de dirigentes
escolares por eleicdo direta da “comunidade escolar’ veja-se o trabalho de Oliveira (1996)
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A vitéria em maior ou menor grau dessas iniciativas provocou a
impressdo de que os esforcos do movimento sindical de professores e de
outros agentes do campo educacional resultavam em transformacgdes positivas
nos modos de gestdo das escolas publicas brasileiras, com efeitos futuros
igualmente positivos nos processos de ensino e aprendizagem, em especial
com a consagracdo do principio de gestdo democratica da escola publica na
Constituicdo Federal de 1988 (conforme artigo 205) e na Lei de Diretrizes e
Bases da Educacéo Brasileira (artigo 2° da Lei 9394/96).

Os processos de escolha de dirigentes e a gestdo democratica das
escolas: Rio de Janeiro e S&o Paulo

Ao observarmos, no contexto da democratizagéo da gestéo das escolas,
o tratamento dado a problematica da escolha dos dirigentes escolares por
entidades sindicais do magistério’ dos dois estados considerados de maior
peso politico e econémico da federacdo (Sdo Paulo e Rio de Janeiro), nos
deparamos com posicionamentos e distintos, principalmente no tocante a
escolha de dirigentes, por processos eleitorais, pela comunidade escolar.

A progressiva institucionalizacdo de uma ordenacdo politica liberal,
ainda anterior a vigéncia da Constituicdo de 1988, possibilitou que o processo
de escolha de dirigentes pela comunidade escolar ganhasse normas
reguladoras: leis ou outros atos administrativos,geralmente portarias de pastas
responsaveis pela educacdo estadual ou municipal. Estabeleceram-se
mecanismos de participacdo direta de professores, funcionarios
administrativos, alunos e seus pais na escolha dos futuros diretores.

Essas medidas se fundavam em principios distintos daqueles de
inspiracdo neoliberal que se tornariam, ainda que mesclados a velhas praticas
patrimonialistas, hegeménicos e quase absolutos na gestdo publica, definindo
as politicas econdémicas e sociais, quando da vitéria de Collor de Mello nas
eleicdes presidenciais de 1989 e nos subsequentes governos de Itamar Franco
e Fernando Henrique Cardoso.

sobre a experiéncia ocorrida em Volta Redonda, em 1984, envolvendo todas as escolas
estaduais daquele municipio. Para um quadro geral dessas iniciativas no pais, veja-se
Mendonca (2000).

Embora existisse a proibicdo legal de organizacdo de sindicatos de funcionarios publicos,
somente extinta apds o fim da ditadura militar, as entidades associativas do magistério que sado
criadas ou reorganizadas no final dos anos setenta assumem, de fato, um carater sindical,
ainda que ndo tivessem o estatuto legal de sindicatos de categoria.
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De modo geral, pode-se dizer que os procedimentos de escolha de
dirigentes escolares, acordados, ainda nos anos oitenta, entre autoridades do
poder executivo (estaduais e municipais) e representantes de setores da
sociedade civil, entre os quais o movimento sindical de professores, séo
classificaveis em dois tipos.

O primeiro, e geralmente o mais apoiado pelo magistério, era a elei¢éo
direta pela “comunidade escolar”, ainda que, nesse caso, fossem inumeras as
distinges quanto ao peso que os diferentes integrantes da comunidade escolar
teriam no processo eleitoral, ndo havendo necessariamente isonomia politica
entre os diferentes integrantes dos colégios eleitorais. Por decorréncia, nédo
veio a ser incomum a emergéncia de conflitos em funcdo da eleicdo de
diretores que contavam apenas com o apoio de um dos segmentos da
comunidade, gerando controvérsias e questionamentos da legitimidade dos
processos eleitorais.

O segundo tipo era — e gque persiste em inimeros entes federados — a
escolha apés prévia selecdo de candidatos por érgdos governamentais. De
modo geral, os processos de selecdo tinham (ou tém) por critérios a
apresentacgao pelos candidatos de propostas pedagdgico-administrativas e/ou a
demonstracdo, comumente por exames organizados pela administracéo
governamental, de dominio de conhecimentos pedagdgicos e administrativos
tidos por necessarios ao exercicio do cargo de dirigente escolar.

Somente apdés a selecdo prévia, que os candidatos se submetem ao
sufragio eleitoral da comunidade escolar. Deve-se observar que, como na
primeira situagdo, pode n&o haver isonomia quanto ao poder de voto entre os
segmentos integrantes da comunidade escolar.

Ambas as formas de escolha se contrapdem aos concursos publicos
para o provimento dos cargos de direcdo ou a nomeacéo por livre escolha do
chefe do poder executivo ou seu representante direto.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e posteriores
constituicbes estaduais, a ordenacdo juridica da escolha de dirigentes
escolares por processos eleitorais ganhou nova dimenséo, sendo o caso do
Estado do Rio de Janeiro 0 mais significativo. A nova constituicdo estadual, de

outubro de 1989, estabelecia em seu artigo 308, inciso Xll, “elei¢cbes diretas, na



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 206

forma da lei, para direcdo das instituicbes de ensino mantidas pelo Poder
Publico, com a participacdo da comunidade escolar”®.

O texto constitucional do Rio de Janeiro incorporava, em definitivo,
reivindicacoes de segmentos da sociedade civil, entre os quais se alocava o
entdo Centro de Professores do Rio de Janeiro, posteriormente Sindicato
Estadual dos Profissionais de Educac¢éo do Rio de Janeiro, porém, 0 processo
de escolha de dirigentes por via eleitoral era uma realidade anterior, conforme
demonstrava ato administrativo da Secretaria Estadual de Educac&o®.

No segundo governo de Leonel Brizola, novos atos administrativos
normatizaram a escolha de dirigentes escolares por processos eleitorais*® e no
primeiro més do governo Marcelo Alencar a Lei Estadual 2518/96seria
aprovada, regulamentando artigo da Constituicdo Estadual, estabelecendo
eleicOes diretas para as direcdes de instituicdes de ensino com participacdo da
comunidade escolar.

A primeira vista estava dado um passo de importancia singular para que
se consolidasse a participacdo democratica da comunidade escolar desde o
momento inicial da gestdo de uma instituicdo publica de ensino: a definicdo de
seu principal dirigente.

Contrapondo-se a situacdo do Rio de Janeiro, em S&o Paulo, a eleicao
de diretores de escola ndo assumiu a mesma dimensao gque teve nos cenarios
escolares carioca e fluminense. Em muito concorreu para isto o fato de que
desde a década de trinta existisse regulamentacdo sobre o provimento de
cargo de diretor de escola da rede estadual de Sdo Paulo por meio de
concurso publico.

O Estatuto do Magistério de S&o Paulo em seu artigo 12° e outros atos
legislativos complementares reafirmaram o principio do concurso publico,
consagrando no ambito do Estado de Séo Paulo essa forma de provimento dos

dirigentes escolares, mesmo ap6s o estabelecimento na Carta Constitucional

® Leis municipais, em especial no municipio do Rio de Janeiro, possibilitaram progressivamente
a adequacao deste principio constitucional nas redes de ensino administradas pelas prefeituras
fluminenses.

° Veja-se a Resolucéo 1.401 da Secretaria Estadual de Educacao do Rio de Janeiro, de 16 de
setembro de 1987, que disciplinava o procedimento eleitoral para escolha de diretores e
diretores-adjuntos das escolas do Estado do Rio de Janeiro.

1% Vejam-se as Resolugdes 1.639, de 7 de setembro de 1991 e 1.729, de 28 de outubro de
1993, da Secretaria Estadual de Educacéo do Rio de Janeiro que regulamentavam o processo
de escolha de diretores de unidades escolares do sistema de ensino estadual.
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de 1988 e na nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacgdo do principio da
gestdo democratica da educacéao publica.

O concurso publico esta vinculado a uma concepgédo de dirigente escolar
como cargo do funcionalismo publico. Como tal sua ocupacdo tem carater
permanente, reafirmando, por consequéncia, interesses especificos que podem
se contrapor aos majoritarios entre a comunidade escolar. Cabe ao candidato
aprovado e nomeado, conforme sua classificacdo no concurso, a escolha da
escola no rol daquelas em que ha vacancia de diretor.

Ao contrario das proposi¢cdes predominantes no movimento sindical de
professores, é o diretor que escolhe a escola e ndo a comunidade da escola
que escolhe seu diretor, situacdo que ndo raro propicia a ocorréncia de
situacBes conflituosas decorrentes da mudanca de praticas administrativas,
seja com professores, seja com alunos e seus pais.

Tendo em vista a tradicdo do concurso publico para diretores, nas
intervencdes do movimento do magistério publico o foco da implementacdo da
gestdo democratica da escola publica em S&o Paulo se deslocou da questéo
da escolha do diretor de escola para a constituicdo de conselhos escolares que
seriam, ao menos formalmente, responséaveis pela gestdo da escola.

Em meados da década de oitenta (1985), com a elei¢cdo do candidato do
PMDB, Franco Montoro, ao governo de S&o Paulo, ocorreu a instituicdo dos
Conselhos de Escola Deliberativos. Entretanto, ja no inicio da década seguinte,
Carvalho (1989, 1992) comentava a respeito das dificuldades daqueles
organismos propiciarem uma efetiva democratizacdo da gestdo escolar. Uma
situacdo ndo era exclusivamente peculiar a Sdo Paulo, pois em outras
unidades da federacdo onde foram também criados organismos semelhantes,
também se vivenciavam problemas semelhantes: “em geral estes Conselhos
pouco tém significado em termos de uma real democracia na gestdo das
escolas. As eleigbes para seus membros sdo organizadas de maneiras pouco
democréticas, seu funcionamento fica restrito a questbes de pequena
importancia, quando nao reproduzem integralmente o funcionamento
arrecadador das Associa¢cbes de Pais e Mestres,; a participacdo é reduzida e
os diretores mantém seu estilo centralizado de administracdo.” (CARVALHO,
1992, 33).
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O trabalho de Carvalho, embora distante mais de duas décadas, assume
peculiar importancia porgue discutia concepcdes de democratizacdo da gestao
escolar expressas em publicagbes de uma das, entdo, mais antigas e
tradicionais entidades do magistério paulista. Salientando que havia por parte
da entidade clara posicado favoravel ao exercicio do poder pelo diretor de
escola, ndo devendo este sofrer maiores contestacfes por parte de outros
agentes sociais, a autora sublinhava que as concepcdes explicitadas pelo
6rgao de comunicacdo da entidade pareciam ser muito “proximas ao senso
comum difundido entre os educadores da rede publica” a respeito das classes
populares e seu cotidiano, classes que ja naquela época cada vez mais
passavam a se fazer presentes no espago escolar. Para Carvalho 0 senso
comum escolar estabelecia — e continua estabelecendo podemos continuar
afirmando - uma oposi¢cdo entre o universo da escola e o0 “mundo fora da
escola™.

O primeiro seria ordeiro, harmbnico e racional e o segundo cadtico,
conflituoso (violento) e irracional. Na escola predominaria ou deveria
predominar o “senso dos educadores”, no “mundo fora da escola” dominaria a
etica de uma cultura “marginal” e sem regras, que parecia destinada a
progressivamente “invadir’ o espago escolar, agredindo-o por mais diversas
maneiras, tanto fisica como simbolicamente.

Por consequéncia, a nocdo de “comunidade escolar” terminaria por ser
implicitamente considerada no senso comum escolar como restrita aqueles -
especialmente no tocante a alunos e pais de alunos - que se encontrassem
dentro dos parametros estabelecidos pelos rétulos atribuidos a “bons alunos” e
“pais participativos e responsaveis”.

Nesse sentido, os textos publicados pela entidade eram indicativos das
dificuldades que parte ndo pouco expressiva do magistério tinha em relacéo a
presenca das classes populares no interior das escolas publicas e, muito
especial, quanto a intervencao dessas na gestédo das escolas.

Essa situacéo, passados tantos anos do trabalho de Carvalho, ndo foi

completamente revertida apesar das diversas iniciativas governamentais e da

1 E interesse notar que implicitamente a metafora espacial a respeito da escola (dentro/fora)
presente no artigo de Carvalho se aproxima daquela também presente no conhecido filme
Laurent Cantet sobre o cotidiano contemporéaneo de uma escola publica da periferia de Paris.
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sociedade civil em contrario. N&do raro essas concepc¢fes hoje se reafirmam
transvertidas em discursos referentes a ordem e a violéncia no espacgo escolar,
ou quando se (re)clama sobre a participagdo de pais e alunos nos espacgos
institucionais que lhes sdo assegurados por lei. Como também foi apontado por
Carvalho, em tais visbes ndo é incomum que a intervencado de pais e alunos (e
também professores) na “gestdo da escola” seja circunscrita a maneiras
diversas de “auxilio” ao trabalho dos diretores, a concretizagdo de suas
propostas e decisdes, percep¢édo que, obviamente, ndo é restrita ao magistério
paulista, dado ser encontradica entre professores publicos de todo o pais.

Desse modo, em nosso entendimento ndo vem a ser incorreto afirmar
gue no universo escolar publico ndo se incorporou, apesar de toda a
disseminacdo ideoldgica dos Ultimos quase trinta anos, a visdo de extracao
neoliberal sobre a clientela escolar ser constituida por um conjunto de
consumidores que escolheriam a escola e seus servicos conforme 0s seus
interesses particulares, tal como em qualquer outro “mercado”, onde se aprova
ou reprova determinado produto, porém ndo se interfere nos processos que
possibilitam a sua producéo.

Ao contrério - e bastante distante da visdo da educacédo escolar como
um direito efetivo dos cidaddos — persiste, na pratica, uma compreensdo da
educacao publica que a imagina muito mais como uma espécie particular de
“‘dadiva” do Estado, a qual, nem sempre € bem aproveitada pelos que,
“gratuitamente”, a recebem e por ela “ndo pagam”. Nessa visao conservadora,
os “custos” dessa “dadiva” ficariam ao encargo dos segmentos sociais que
“pagam impostos”, auto-imagem muito do agrado de setores das classes
médias, inclusive daqueles pertencentes a camadas mais baixas dessas
classes onde, hoje, se aloca grande parte do magistério.

Essa percepcdo se mescla, sem maiores contradicdes, com discursos
em prol da educagado “para todos”, em especial os subalternos, pois esta
permitiria “ilustra-los”, levando-os a abandonar de préaticas vistas como
socialmente ilegitimas e perigosas para as classes que lhes sdo superiores.

Por decorréncia, na maior parte das criticas oriundas do senso comum a
escolha de dirigentes escolares por meio de eleicdo pela comunidade escolar,
a légica meritocratica — o direito a ocupacédo de um posto ou fun¢éo social pelo

dominio individual de um conhecimento especifico considerado socialmente
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legitimo - se apresenta como forma Unica de superagéo de todos os modos de
clientelismo politico, inclusive daqueles que se restringiriam mais
especificamente a esfera da escola.

O saber profissional do diretor, dotado de racionalidade propria,
ratificado pela aprovagdo em concursos publicos, se contraporia a
manifestacao de interesses leigos (de pais, alunos, funcionarios administrativos
ou até mesmo professores), portanto passiveis de serem ilegitimos ou, quando
muito, avaliaria a pertinéncia desses interesses a luz de seu saber.

Nesse sentido, a instituicdo de eleicbes para diretor de escola poderia se
constituir em instrumento favorecedor da presencga dos interesses “irracionais”
do mundo da politica, mesmo que circunstancialmente localizados, no universo
“racional” da educacédo e da escola. A escolha pela comunidade escolar, em
parte formada por “leigos” (nem licenciados, nem “especialistas em educagao”),
seria  uma negacdo do saber (profissional) do diretor de escola e
consequentemente de sua autoridade, legitimada, a principio, nesse saber. Ao
reproduzir em suas publicagbes as facetas mais conservadoras do senso
comum escolar, a referida entidade reafirmava uma visao apolitica das praticas
educacionais e uma percep¢do de cidadania bastante difundida nas classes
médias brasileiras ao longo da republica, expressando preconceitos
antipopulares e, em ultima instancia, antidemocraticos.

Em contraposicdo aos discursos e praticas de teor mais conservador da
entidade que foi objeto de estudo por Carvalho, outra importante entidade de
professores da rede publica paulista, cuja presenca é constante no cenario
sindical desde meados dos anos setenta, defendeu a participacéo efetiva da
“‘comunidade escolar” e da democratizagdo do cotidiano escolar. Participacdo
muitas vezes obstaculizada pela acdo de diretores de escola que consideravam
sua autoridade como incontestavel por parte dos que lhes seriam,
administrativamente, subalternos, no interior da escola.

A defesa da “gestdo democratica da escola”, afora ser mais coerente
com as proposi¢des de “redemocratizagdo” do pais e ruptura com o chamado
“entulho autoritario” no campo educacional,defendidas por esta outra entidade,
também se constituia em importante instrumento de combate as possibilidades
de emprego — por sinal bastante comum - dos diretores de escola como

elementos de repressdo imediata a membros do magistério (e também
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estudantes e responsaveis de alunos) que defendiam melhores condi¢des de
ensino e outras reivindicacbes de carater democratizante, especialmente
guando da ocasido de greves do magistério que, entdo, surgiam de forma
inédita na sociedade brasileira®.

Contudo, embora assumisse como sua “bandeira de Iuta” a
democratizacdo da educacdo escola, tendo intervencdo fundamental na
constituicdo nos conselhos escolares instituidos em 1985, esta mesma
entidade ndo encampou decididamente ao longo de sua histéria mais recente a
eleicdo de diretores pela comunidade escolar como mecanismo de
implementacdo da gestdo democratica da escola. Provavelmente, ainda que
nunca oficialmente explicitado, a presenca de diretores e outros membros
concursados do staff escolar, que ndo exercem a atividade docente em sala de
aula, inibiu a defesa de proposicdes de elei¢cbes de diretores pela comunidade
escolar, distinguindo-se das posicbfes de outras entidades sindicais do
magistério em todo o pais. A entidade, inclusive, se coloca favoravel ao

concurso de diretores, considerando sua realizagéo uma vitéria do magistério™.

Impasses para a democratizacdo da gestdo escolar e seus efeitos sobre
as eleicBes para diretores de escola publica

Se nos anos oitenta e noventa a luta pela efetivagcdo da escolha pela
comunidade escolar de dirigentes escolares, notadamente por processos
eleitorais, ganhou forca no campo educacional brasileiro, em contraposicgéo,
desde o findar do século XX cresceram as acdes nas esferas legislativa e
juridica visando o impedimento da realizagdo das “elei¢gdes de diretor”.

No ambito do poder judiciario, o impedimento foi obtido em virtude de
decisdo do Supremo Tribunal Federal referente a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 2997), promovida pelo Partido Social Cristdo (PSC).

Este partido questionava a constitucionalidade da legislacédo sobre elei¢cdes de

12 Nao era incomum, a denuncia de atitudes de diretores de escola em assembléias de
professores durante greves da categoria (tanto em Sdo Paulo como em outros locais do pais),
que reprimiam professores e alunos e se consideravam antes de tudo representantes da ordem
e do Estado e nao funcionarios iguais aos demais membros do magistério

3 E importante relembrar que quando secretario de educacdo do municipio de S&o Paulo,
Paulo Freire, discordando do processo de selecédo de diretores de escola por concurso publico,
ao lancar para discussdo a proposta de eleicdo dos cargos de administragdo nas escolas
municipais pela comunidade escolar, encontrou forte e imediata reacao contraria por parte de
professores e diretores de escola, que rejeitaram a proposta de Freire (Freitas, 2004).
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dirigentes escolares no Estado do Rio de Janeiro. A decisdo do STF, tomada
em agosto de 2009, implicou na exclusdo de artigo da Constituicdo Estadual do
Rio de Janeiro que determinava a realiza¢@o da escolha por processo eleitoral
e na revogacao de leis estaduais e municipais que visavam o cumprimento do
dispositivo constitucional.

Apesar das criticas da principal entidade de sindicatos de professores de
rede publica do Brasil, a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educac&o, a decisdo do STF* e de inimeros sindicatos do magistério pablicos
manterem iniciativas em prol da realizacdo de processos de escolha de
dirigentes por eleicdo da comunidade escolar é perceptivel certo arrefecimento
do interesse do professorado em participar desses em processos, ao contrario
do que acontecia nos idos de oitenta.

Essa atitude de parcelas significativas do magistério termina, ainda que
indiretamente, por contribuir para que reacdes conservadoras a escolha de
dirigentes escolares por parte da comunidade escolar passassem a ser cada
vez mais comuns nos ultimos anos, promovidas ndo s6 por autoridades do
poder executivo - estaduais ou municipais - como comprova a iniciativa do
PSC. A ampliacdo e o fortalecimento de acdes conservadoras revertem
esperangas sobre a democratizacdo do cotidiano das escolas brasileiras,
configurando um quadro bastante diverso daquele dos anos oitenta quando
eram maiores as expectativas acerca das possibilidades do fim do regime
autoritario vir a ser acompanhado de imediata retomada do desenvolvimento
econdmico, possibilitando melhorias expressivas no cenério educacional.

No entanto, essas expectativas em boa parte se desvaneceram a partir
dos anos noventa por forca da prevaléncia de politicas favoraveis a
minimizagdo da acgdo estatal, incapazes de promover a retomada do
desenvolvimento. Ao contrério, a economia brasileira ao final do século XX teve
por uma de suas caracteristicas o crescimento da informalidade.

Embora tenham buscado se legitimar pela incorporacdo formal de
principios geralmente vinculados a reivindicagdes de cunho democratizante

como descentralizagdo administrativa e autonomia de gestdo das unidades

1 Veja-se http://www.cnte.org.br/index.php/comunicacao/giro-pelos-estados/14380-to-

esclarecimentos-sobre-a-constitucionalidade-da-eleicao-de-dirigentes-de-escolas.html.
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escolares, essas politicas contribuiram para a perpetuacdo da condicao
subalterna do campo educacional na sociedade brasileira™.

Além de fragilizar o vinculo (imaginario) entre escolarizacdo e mobilidade
social, ou seja, a visdo, tdo propria ao senso comum das classes subalternas
(inclusive das classes médias), sobre o papel da educacdo escolar como
elemento promotor de mobilidade social, elas propiciaram aos segmentos
sociais que agora passavam a ter, de forma cada vez mais ampla e continua,
percursos escolares maiores, as experiéncias tipicas de uma escolarizacao
empreendida em escolas caracterizadas por caréncia material e presenca de
professores submetidos a intenso e continuo um processo de empobrecimento,
favorecedor da disseminagcdo do chamado “mal estar docente”.

Em um cendrio de restricdes de recursos'® e ampliacdo das demandas
por escolarizacdo, as redes publicas de ensino, principalmente as estaduais e
municipais, passaram a vivenciar — e de modo cada vez mais frequente —
conflitos em seu cotidiano em proporcbes, quantitativas e qualitativas, até
entdo inéditas, o que em muito contribui para a difusdo de percepcgdes
conformistas e conservadoras sobre a viabilidade da democratizacdo das
escolas publicas de educagéo basica.

Atores politicos como os sindicatos de professores publicos, estratégicos
na luta pela democratizacdo da educacdo, tém recentemente apresentado
menor capacidade de aglutinar o conjunto dos segmentos sociais, entre eles o
préprio magistério, que teriam, a principio, seus interesses no campo
educacional melhor promovidos com a escolha de dirigentes escolares pelas
comunidades das escolas.

Diante de constantes discursos de professores do magistério publico a
respeito do alheamento de pais de alunos, com a relacdo a escola de seus
filhos, percebe-se, também a primeira vista, haver menor interesse por parte
dos responsaveis pelo alunato em intervir mais proximamente na gestao da

escola publica.

'® para uma andlise da condicdo subalterna do campo educacional na sociedade brasileira,
veja-se Masson (1997).

'® E inegavel, entretanto, a intensificacdo de iniciativas governamentais, notadamente a partir
do primeiro governo Lula, objetivando a promogdo da permanéncia na escola de estudantes
oriundos das classes populares de menor renda, seja pela redefinicdo de programas de
assisténcia a familias de estudantes de escolas publicas ou as proprias escolas como o “bolsa
familia” e o “dinheiro direto na escola”, apesar das diversas criticas aos efeitos desses
programas sobre o desempenho escolar dos estudantes assistidos.
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Em um contexto pouco favoravel ao trabalho docente, tal situacéo
propicia a retomada— e de maneira cada vez mais intensa — de velhos usos
clientelisticos da distribuicdo de cargos considerados menores na hierarquia
burocratica estatal, mas nem por isto, de escasso rendimento eleitoral como os
de diretor de escola. Velhas praticas que se fazem entremeadas de alusdes a
superioridade de um agir administrativo de “base técnica”, portanto, ndo movido
por postulacdes ideoldgicas, o que “defenderia” o universo escolar da incurséo
de paixdes politicas e partidarias.

Se temos por intengdo melhor entender esta aparenta “minimizacao” das
acbes do magistério publico em favor da democratizacdo da gestdo escolar,
consideramos necessario apreender possiveis elementos do cotidiano escolar
e das experiéncias jA realizadas de processos de escolha de dirigentes
escolares que podem dificultar a continuidade e sucesso dos esfor¢cos em favor
da escolha dos dirigentes de escola por suas comunidades.

Esses elementos — tanto os do cotidiano escolar como aqueles
pertinentes as experiéncias dos processos de eleicdo de diretores de escola —
devem ser compreendidos como fatores presentes e intervenientes, de modo
concomitante, em dois campos — o educacional e o politico’” - considerando as
formas como 0os mesmos se estruturaram na sociedade brasileira.

Como, por questBes de espaco, ndo nos é possivel aprofundar nossas
consideracgfes a respeito das relagbes entre os elementos que consideramos
significativos para um “arrefecimento” do envolvimento do magistério nas lutas
pelas elei¢cBes de diretores e o conjunto dos agentes sociais posicionados nos
dois referidos campos, nos limitaremos apenas a uma exposi¢cdo breve dos
mesmos e seus efeitos mais diretos sobre essas lutas, passados ja mais de
trinta anos quando o entdo emergente movimento sindical de professores
publicos colocava como uma de suas principais reivindicacfes a escolha, por
via eleitoral, dos diretores de escola pelas comunidades escolares.

Sao os fatores que a seguir apontamos, aqueles que, para nds, mais

problematizariam os processos de eleicao de diretores de escola, afora, é

" Para uma conceituacdo do campo politico como campo social, veja-se os trabalhos de Pierre
Bourdieu em especial “A representagao politica. Elementos para uma teoria do campo politico”
(Bourdieu, 1989) e “Sobre o Estado” (Bourdieu, 2014), além da prépria conceituagdo de campo
social (“A génese dos conceitos de habitus e de campo”, Bourdieu, 1989).
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claro, as ac¢fes politicas dos agentes que, por forca de seus interesses, sempre
se posicionaram de modo hostil a esses processos.

Como primeiro fator, temos a muito presente tradicdo autoritaria e
clientelista que sempre antagonizou as iniciativas de democratizacdo da
sociedade brasileira em geral e de suas instituicbes em particular. Tradicao
que, reafirmadora da dominacdo de classe, ndo € um apanagio das classes
dominantes brasileiras. Ela também se faz presente, como nao poderia deixar
de ser em virtude da dominacéo ideoldgica e das intera¢Bes interclasses, na
cultura das classes subalternas, cujos integrantes desde cedo a vivenciam,
possibilitando e estimulando a criacdo de redes de clientela e favorecimentos
que dificultam a consolidacao de direitos democraticos.

O clientelismo como préatica social transpassa o cotidiano de nossas
instituicdes e ndo seria, conforme Paro (1996) e, mais recentemente, Dourado
(2008) e Lima (2012) salientaram, o espaco das escolas publicas imune a sua
presenca e forca, apesar das intencdes democratizantes, portanto
anticlientelisticas, dos que propugnam as elei¢cdes de diretores de escola.

De modo similar a outros espacos da vida publica, nas escolas também
se repetem comportamentos em que, sobretudo, mas ndo apenas, 0S
detentores do poder institucional local privilegiam os proximos e combatem,
geralmente escorados em interpretacBes casuisticas de normas e
regulamentos, todos aqueles que |Ihes sdo adversos, dentro das rotinas do
modus faciendi do agir publico expostas nas analises de Faoro (2001) sobre o
patrimonialismo brasileiro, independente dos adverséarios dos donos do poder
serem, no caso das escolas, professores, funcionarios, alunos ou pais de
alunos.

Contrariando o esperado, processos eleitorais pouco regulamentados e
de escasso efetivo controle pela comunidade escolar podem tdo somente
ratificar com um aparente selo democratico dominios de pequenas oligarquias
institucionais.

Em segundo lugar, as dificuldades de ordem material de grande parte
das escolas das redes publicas fazem com que as demandas da clientela e do
préprio corpo profissional que nelas atua se constituam em fonte permanente,

ou seja, diaria, de problemas para os responsaveis diretos pela gestdo escolar.
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A caréncia de recursos contribui de modo significativo para eclosdo de
conflitos, cujo equacionamento imediato recai sobre os diretores de escola.

Ainda que iniciativas governamentais, principalmente da esfera federal,
procurem repassar equipamentos ou mesmo verbas que, em parte, minimizam
problemas de manutencdo ou escassez de equipamentos, nem sempre 0S
gestores escolares dispdem de requisitos técnicos necessarios para 0
atendimento em tempo habil das exigéncias burocraticas dos programas de
apoio, gerando por consequéncia maiores desgastes seja com o aparato
burocratico de secretarias e outros 6rgdos governamentais regionais, seja com
a prépria comunidade escolar em virtude da frustragdo constante de suas
demandas locais.

Desse modo, a pobreza das escolas, menos que um desafio que
aglutinaria a comunidade escolar, vem a ser, muito mais, um elemento
desestimulante de candidaturas a funcdo de diretores de escola e,
consequentemente, as proprias propostas de escolha de dirigente pelas
comunidades escolares. Os candidatos sabem, de anteméao, que, o0 universo de
dificuldades a enfrentar se apresenta a primeira vista, bem superior ao conjunto
de alternativas de solucdo possiveis.

Terceiro fator que contribui para o arrefecimento do interesse pelos
processos de elei¢cdes de diretores esta umbilicalmente relacionado as formas
como melhor desempenho das escolas tem sido exigido por parte de
autoridades governamentais, seja no tocante a competéncia dos estudantes,
seja em relacdo aos procedimentos administrativos.

A realizac&o de diversos programas de avaliacdo escolar, entre 0s quais
se destacam Avaliagdo Nacional da Educacdo Basica (Aneb), Avaliacéo
Nacional do Rendimento Escolar ou “Prova Brasil” (Anresc), Avaliacdo Nacional
da Alfabetizacdo (ANA), promovidos por 6rgéos federais e, no ambito de Rio de
Janeiro e Sao Paulo, o Programa de Avaliacdo Diagnéstica do Desempenho
Escolar (Rio de Janeiro), o Programa de Avaliacdo Externa (Rio de Janeiro),
Avaliacdo a de aprendizagem em processo (Sdo Paulo) o Sistema de
Avaliagdo de Rendimento Escolar (S&o Paulo), veio a resultar em uma
intensificacdo do trabalho dos dirigentes escolares, ndo somente pelo aumento
do controle burocratico por parte de secretarias de educacdo e 6rgaos

similares, mas, sobretudo, porque nem sempre 0 questionamento dos
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resultados obtidos se realize em ritmo e tom condizentes as possibilidades e
recursos presentes, em termos materiais € humanos, nas unidades escolares.

Deve-se também observar que em unidades da federagdo e municipios
os resultados obtidos pelos estudantes em programas de avaliagdo podem
implicar em pagamento (ou ndo) de gratificacdes por desempenho aos
membros do magistério (inclusive gestores) da unidade escolar. Estratégias
internas para obtencdo desses resultados podem implicar em conflitos no
interior da escola cujo equacionamento passa a ser da responsabilidade dos
diretores, aumentando o grau de tensdo vivenciado por estes Ultimos.

Por sua vez, as respostas as exigéncias de cunho administrativo do
trabalho de gestdo como organizacéo financeira da escola, controle de pessoal,
participacdo em programas de apoio, etc, também devem ser apresentadas de
maneira mais rapida, inclusive em funcéo da generalizacdo da informatica no
trabalho burocratico escolar®®. Isto contribui para que se amplie o dispéndio de
tempo dos diretores de escola na execucdo de suas tarefas administrativas.
Por forca da disseminacéo de proposi¢cdes de teor ideoldgico neoliberal sobre a
“responsabilizacdo” dos servigos escolares pela sociedade civil, nova tarefa
veio a ser colocada ao encargo dos dirigentes escolares: a obtencdo — e
gerenciamento - de recursos para as escolas junto a empresas e outras
organizacdes, estabelecendo-se, geralmente de forma precaria e dentro dos
principios da benemeréncia, simulacros de parcerias “publico-privadas”™®.

Como o aumento das atividades administrativas de responsabilidade dos
diretores de escola nem sempre se faz acompanhado de condigBes materiais
de trabalho adequadas ndo é incompreensivel o fato de que muitas vezes o0s
diretores diante de suas duas areas de trabalho (a pedagogica e a
administrativa), terminem por secundarizar uma delas, mesmo quando dividem

0s componentes de seu staff entre essas duas areas.

8 E necessario também observar que apesar do uso de equipamentos de informatica ser
comum nas escolas, isto ndo significa ndo haver entre o corpo docente e os préprios gestores
de escola casos variados de analfabetismo digital com todos os seus efeitos negativos para a
%ualidade do trabalho escolar.

Nos meios de comunicacéo, sobretudo os que ocupam posi¢ao praticamente monopdlica na
sociedade brasileira, a alternativa de obtencdo de recursos de particulares mediante doacdes
ou praticas similares para unidades escolares ndo s6 foi estimulada, mas apresentada como
verdadeira condicdo para a obtencdo de uma educagdo de qualidade nas redes publicas,
tornando uma atividade dos diretores a geragdo de recursos para suas escolas.
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Inclusive por forca das cobrancas dos Orgdos publicos aos quais a
escola esta subordinada e pela permanéncia de visGes estereotipadas sobre as
possibilidades de maior sucesso quanto ao desempenho escolar dos
estudantes das redes pulblicas, ndo é raro que a “area de trabalho”
secundarizada venha a ser a “pedagdgica”, reduzindo-se a disposicdo para o
empreendimento de esfor¢cos objetivando maior participacdo da comunidade
escolar na definicdo dos rumos e projetos da escola, o que pode agravar
situacdes conflitantes no interior da escola.

Configura-se assim, um circulo vicioso, marcado pela ampliacdo de
demandas sobre a qualidade da educacdo ofertada pelas escolas publicas,
seja por parte dos 6rgdos governamentais, seja por parte da chamada “opinido

publica™®®

, Cujas respostas apresentadas pelas escolas sao incapazes de
atender efetivamente essas demandas, podendo, ao contrario, as ampliar.
Nesse sentido, também nado é incompreensivel que frente a essa situacdo, a
candidatura ao exercicio da gestdo ndo se mostre uma proposta profissional
interessante para muitos professores?.

Apontado em analises de referéncia sobre as eleicbes para diretores de
escola, como a de Paro (2002), um quarto fator, agora ainda mais agravado
pelas exigéncias do trabalho de gestdo das escolas, contribui para o
guestionamento da legitimidade do processo de escolha de dirigentes
escolares por eleicao pela comunidade escolar. Referimo-nos a emergéncia de
conflitos no interior da comunidade escolar durante o curso dos processos
eleitorais ou imediatamente posteriores aos mesmos.

N&do é raro que havendo varios postulantes ao cargo de diretor, rixas
entre 0s grupos que apoiam os diferentes candidatos terminem por propiciar
um clima de trabalho pouco favoravel as praticas educacionais. A reafirmacao
sectaria de posicGes pode dificultar enormemente a realizacdo do trabalho
educacional que no espaco escolar é necessariamente coletivo.

O trabalho educacional exige dos que participam dele, um consenso

minimo sobre normas de convivéncia, as quais devem facilitar o processo de

> Também por forca dos limites de espaco ndo discutimos, a partir das consideracdes de
Bourdieu sobre a “opinido publica” (Bourdieu, 1983), os efeitos da imagem construida sobre a
escola publica nas ultimas décadas entre os responsaveis diretos pela gestao das escolas de
redes publicas estaduais e municipais.

! Sobre a ampliagéo do trabalho dos gestores de escola e as dificuldades do exercicio desse
trabalho, veja-se, por exemplo, Oliveira (2008), Oliveira (2005).
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interacdo seja entre todos os segmentos da comunidade escolar. Dada a
tradicao autoritaria presente na sociedade brasileira, que acima nos referimos,
a ocorréncia de atos deliberados de perseguicdo a adversérios, especialmente
guando estes foram eleitoralmente derrotados, termina sendo atitude de
incidéncia nada desprezivel, mesmo quando ac¢bBes autoritarias e
discriminatérias buscam se legitimar mediante decisdes assumidas,
coletivamente, em algum espaco de representacdo formal®.

Consideracdes como as expostas por Resende e Antonini (2014), se
importantes por salientarem a posicdo estratégica dos projetos politico-
pedagodgicos para a configuracdo da gestdo democrética das escolas publicas
brasileiras, no entanto ainda n&o s&o, em nosso entendimento, de todo
suficientes.

Perspectivas e diretrizes presentes em projetos politico-pedagogicos
escolares podem contribuir significativamente para minimizar o personalismo
(outra faceta de nossa heranca politica conservadora), que tende a se
reproduzir nos processos de eleicbes para diretor de escola. Contudo, ndo
devemos desconsiderar a possibilidade de que a formulacdo desses projetos
politico-pedagégicos escolares possa ocorrer, atendendo a todos os
procedimentos burocraticos estabelecidos, sem um efetivo processo
democratico de discussdo dos objetivos gerais e especificos de uma unidade
escolar. Assim, ele pode se constituir em mero documento formal, sem
aplicacbes mais efetivas no cotidiano escolar, inclusive na ocasido de
processos de escolha de dirigentes pela comunidade escolar.

N&o propriamente a emergéncia de conflitos no curso das eleicbes de
diretor de escola, mas sim o exercicio autocratico do poder institucional,
formalmente legitimado por processos eleitorais, se constitui, sem davida, em
um elemento de deslegitimacdo das elei¢cdes, provocando reacdes negativas
guanto a sua realizacéo, até mesmo entre os professores.

Nao podemos também de deixar de mencionar dois outros fatores, que o

movimento sindical de professores ndo pode deixar de atentar em suas lutas

?? Reforcamos aqui as criticas anteriormente mencionadas a respeito do formalismo de alguns
espagos institucionais de representagdo, que na verdade tendem a mascarar o exercicio da
arbitrariedade por parte de alguns gestores.
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pela realizagdo de processos de escolha de dirigentes de escola pela
comunidade escolar.

Estes fatores séo: as formas de relacionamento politico dos dirigentes
eleitos com as autoridades responsaveis pela administracdo global da rede de
ensino, aspecto ja antes também apontado por Paro (2002). Assegurar
condi¢cdes minimas para a realizacdo do trabalho administrativo e pedagégico
por diretores eleitos é fundamental para a legitimacdo de proposicdes a favor
da gestao democratica das escolas publicas, evitando, assim que ocorra algum
tipo de comportamento discricionario por parte de autoridades de governo. De
outro lado, é também essencial que os diretores ndo busquem transformar a
comunidade escolar em um instrumento de luta a favor de interesses que lhes
sdo particulares, fazendo emergir situacdes conflituosas que podem terminam
sendo adversas ao conjunto da comunidade escolar como um todo.

Outro fator, cuja complexidade excede em muito aos limites deste
trabalho e da prdpria discusséo sobre o processo de escolha de diretores pela
comunidade escolar sdo os procedimentos dos gestores com a clientela
escolar, tendo em vista a presenca cada vez mais crescente e permanente de
estudantes oriundos de segmentos sociais que em geral ndo tinham maior
permanéncia na escola e a persisténcia de um quadro de degradacdo das
redes publicas de ensino, ainda n&o revertido apesar de iniciativas realizadas
mais recentemente.

A literatura socioldgica, nacional e internacional, é vasta em trabalhos
gue apontam a presenca de um forte sentimento de frustracdo em
adolescentes e jovens com a escolarizacdo que recebem. Frustracdo que
muitas vezes se traduz em reacdes violentas contra a escola e seus
funcionarios, alimentando ainda mais os estereétipos e estigmas existentes
sobre os segmentos das classes populares. Nao é descabido pensar que os
processos eleitorais podem se constituir em espacos de “defesa da ordem
institucional”, negando todas as proposic¢oes iniciais que nortearam a defesa da
escolha, por eleicdes, dos dirigentes escolares, presentes no movimento
sindical de professores quando este a tornou uma de suas reivindicagcbes
nacionais ao findar dos anos setenta do século XX.

Finalmente, por dltimo, mas nem por isto de menor importancia, é

necessario que o movimento sindical de professores e todos aqueles que lutam
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pela democratizacao da escola publica e de sua gestéo atentem para o fato de
gue, em sua enorme maioria, 0s gestores escolares sdo mulheres.

Como mulheres as gestoras escolares estdo submetidas a “dupla
jornada de trabalho”, aos trabalhos da esfera privada e da esfera publica. Nesta
Gltima sofrem além dos efeitos decorrentes do vivenciar um processo de
empobrecimento profissional que persiste ha, ao menos quatro décadas, 0s
decorrentes dos fatores que acima mencionamos, em particular, a
intensificacdo das tarefas dos gestores de escola em meio a disponibilidade de
recursos aquém do montante necessario as demandas de uma escolarizacao
de qualidade. Assegurar que o trabalho de gestdo da escola se faca
considerando as peculiaridades de género da maioria que o exerce € também
guestao crucial para que o interesse pelas eleicbes de diretores ndo se reduza
ainda mais entre o professorado, constituido majoritariamente por mulheres.

Os esforcos feitos até hoje pelo movimento sindical de professores em
prol da gestdo democratica da educacéo publica, em particular dos processos
de escolha dos dirigentes pelas comunidades escolares, exigem para 0
sucesso da democratizacdo da educacao que se fagcam novas leituras sobre a
trajetoria histérica dessa “bandeira de Iuta”; as considera¢des que expomos

Sao apenas uma pequena contribuicdo neste sentido.
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RESUMO:

Desde 2003, quando o Partido dos Trabalhadores assumiu a presidéncia da
Republica, ocorre a retomada da implantacéo de politicas industriais explicitas
e abrangentes no Brasil. No escopo de gestdo dessas politicas, criaram-se
espacos que previam a articulacdo das diferentes instancias governamentais
com entidades representativas de trabalhadores e empreséarios, de maneira a
coordenar interesses, formular propostas e monitorar a execucdo. Dentre
esses, destacam-se o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, 0
Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial e os Conselhos de
Competitividade. A criacdo dessas instituicbes é bastante valorizada pela
literatura internacional sobre politica industrial. Em um contexto democratico,
coloca-se a necessidade de transparéncia, institucionalizacdo e prestacdo de
contas nas relacfes entre setor publico e setor privado, além de trazer novos
atores para as discussdes, como, por exemplo, entidades representativas dos
trabalhadores. A capacidade de o Estado garantir o funcionamento e a
efetividade desses espagos é determinante para os resultados alcancados pela
politica industrial. A luz dessas proposi¢cdes, analisamos as capacidades
politicas relacionadas a politica industrial brasileira, com especial atencdo ao
papel, a efetividade e a evolucdo ao longo do tempo do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social da Presidéncia da Republica.
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Desde 2003, quando o Partido dos Trabalhadores (PT) assumiu a presidéncia
da Republica, ocorre a retomada da implantacdo de politicas industriais
explicitas e abrangentes no Brasil. No primeiro governo Lula langou-se a
Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE); no segundo
governo do PT, foi apresentada a Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP); no mandato de Dilma Rousseff formulou-se o Plano Brasil Maior (PBM).
No escopo de gestdo dessas politicas, criaram-se espacos que previam a
articulacdo das diferentes instancias governamentais com entidades
representativas de trabalhadores e empresarios, de maneira a coordenar
interesses, formular propostas e monitorar a execucdo. Dentre esses,
destacam-se o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social da
Presidéncia da Republica (CDES), o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Industrial (CNDI) e os Conselhos de Competitividade.

Na literatura sobre politica industrial, argumenta-se que a consolidacédo de
canais de articulacdo entre o governo e o setor privado é fundamental para
consolidar bases de apoio politico para politicas desenvolvimentistas e levar a
cabo a suas implementacbes. Chalmers Johnson (1982), em seu classico
estudo sobre o Japdo, enfatizou o papel dos lacos, formais e informais, que
vinculavam a burocracia estatal com o empresariado nacional. Peter Evans
(1995), discutindo o carater transformativo da acéo estatal sobre as estruturas
produtivas, propds o conceito de “embedded autonomy” referindo-se a nocao
de que nao basta uma burocracia autbnoma, de tipo weberiano, tecnicamente
qualificada, para se alcancar objetivos desenvolvimentistas, é preciso obter
apoio politico de maneira a enraizar os fins perseguidos em lagos concretos
com a sociedade, inclusive, institucionalizando espacos de interlocugcdo em que
as politicas séo discutidas, negociadas e redefinidas. Mais recentemente, Dani
Rodrik (2007) enfatizou o papel de canais institucionalizados que possibilitem a
colaboracdo entre setor publico e privado para resolver problemas de
assimetria informacional e coordenacdo de investimentos. Na visdo desse
autor, mais importante do que buscar modelos teéricos ideais de arranjos
institucionais e instrumentos de politica industrial é fazer operar o processo

politico de maneira a equilibrar os requisitos de autonomia e “embeddedness”.
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Em um contexto democratico, os desafios em relacdo a construcdo desse tipo
de espaco ampliam-se. Nas politicas industriais de experiéncias autoritarias ou
de democracia restrita, como em Taiwan, Coréia do Sul e Japéo, a interlocucao
do Estado se limitou a setores empresariais, muitas vezes marcadas pela falta
de transparéncia, pela corrup¢éo e por comportamentos rent-seeking. Destaca-
se também, que, nesses casos, 0 uso de aparelhos repressores sobre a
populacdo trabalhadora foi significativo (KIM, 2010). Pensando nas
democracias do século XXI, tais praticas devem ser evitadas, de maneira a
consolidar acbes transparentes de tomada de decisbes e mecanismos que
consigam frear os impulsos particularistas que tentam dominar as politicas
publicas. Também, se faz necessario a incorporacdo de uma gama mais ampla
de interesses nas discussbes sobre as politicas produtivas. Pensar em um
desenvolvimentismo  democratico  envolveria ndo  somente  incluir
representacdes de trabalhadores na tomada de decis8es politicas sobre o setor
industrial, mas poder-se-ia pensar em outros setores da sociedade civil que
possuiriam interesse nas politicas: movimentos ambientalistas, entidades de
defesa dos consumidores, associacdes de moradores que sofreriam o0s

impactos das politicas, dentre outros.

Pode-se argumentar que a prépria qualificacdo do desenvolvimento almejado
traz consigo novos problemas ndo expressos em contextos autoritarios. Por
exemplo, o respeito as liberdades individuais e aos direitos de minorias; a
priorizacdo do desenvolvimento de capacidades individuais e sociais que se
relacionam com a ampliagdo do acesso a educacdo, saude e renda; a
qualidade e o tipo de educagdo que acompanhara o treinamento de méao de
obra; os cuidados com a saude do trabalhador e as garantias do cumprimento
de direitos trabalhistas e sindicais; a democratizacdo dos espacos de trabalho;
novas formas de propriedade e arranjos produtivos; tecnologias que viabilizem
atividades produtivas ambientalmente sustentaveis; o acesso ao consumo
(EVANS e HELLER, 2013; HERRLEIN JR, 2014a; 2014b). A lista poderia se
alongar indefinidamente, pois tais questbes, antes de serem definidas
abstratamente, estdo na agenda da sociedade civil e da formulagéo de politicas

publicas, atingindo também a &rea de politica industrial. E justamente isso que
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torna a criacdo de espacos participativos um desafio mais complexo ao se

pensar politicas de desenvolvimento econdmico em contextos democraticos.

A partir dessas questdes, guestiona-se a capacidade politica das instituicdes
estatais articularem atores e interesses (estatais e ndo estatais) diversos, de
modo a criar bases de legitimidade e acao politica que possibilitam formular e
executar determinada politica publica (PIRES e GOMIDE, 2014), em nosso
caso especifico, as politicas industriais. Nesse sentido, entra em jogo aspectos
institucionais determinantes para o préprio sucesso de tais politicas em atingir
os resultados almejados. Assim, pretende-se, nesse artigo, problematizar a
atuacdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social da Presidéncia
da Republica, com énfase em seu papel na consolidagdo das politicas
industriais brasileiras em periodo recente. Objetiva-se avaliar quais as suas
fungBes na estrutura de gestdo das politicas industriais, o quanto foi efetivo e

como evoluiu ao longo do tempo.

A titulo de investigacéo, trabalhamos com a hipotese de que a politica industrial
brasileira enfrentou problemas de coordenacdo, tanto intra governamental,
guanto com os agentes ndo governamentais, de maneira a indicar uma baixa
capacidade politica. O CDES teria tido um importante papel na conformacéo da
politica industrial, evidenciando a importancia dessas arenas de interlocucao
entre Estado e sociedade. Nesse sentido, foi fundamental para consolidar
bases de apoio e legitimidade a politica. Entretanto, sua incidéncia foi limitada,
tanto por ndo estar diretamente ligado a gestdo da politica, quanto por ndo ser
exclusivamente dedicado a temética. Em termos de sua evolugéo, destaca-se a
perda de importancia desse espaco durante o governo Dilma Roussef, o que
sinaliza que, se as capacidades politicas ja eram baixas em periodo anterior,
tendem a ser declinantes. Se confirmada, essa tendéncia pode vir a
comprometer a formulacdo de politicas industriais inovadoras e bem

executadas.

Sobre a estrutura do artigo, na primeira parte apresenta-se a politica industrial
brasileira e 0 debate académico sobre seu carater e potencialidades. Além de
apresentar o tema, discutem-se os problemas de coordenacdo de maneira a

melhor fundamentar a hip6tese. Na segunda parte, discutimos o papel do
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CDES, seu funcionamento e sua incidéncia sobre a politica industrial. Por fim,

apresenta-se consideracdes finais debatendo a hipotese.
A POLITICA INDUSTRIAL DOS GOVERNOS PETISTAS

Nas politicas industriais apresentadas a partir de 2003, observa-se a busca por
articular diversos instrumentos e agéncias estatais, configurando um projeto no
qual a indlstria teria importancia estratégica no desenvolvimento
socioecondmico nacional. Desde entdo, 0 governo apresentou trés politicas. A
PITCE, de 2004, a PDP, de 2008 e o PBM, de 20112 Atribui-se a formulacdo
dessas politicas a uma nova postura sobre o papel do Estado no
desenvolvimento, a tentativa de formar uma hegemonia desenvolvimentista
apoiada na alianc¢a entre trabalhadores e empresarios industriais, ou a setores
gue operam em uma convencdo desenvolvimentista dentro do Estado (ERBER,
2011; De TONI, 2012 BRESSER-PEREIRA, 2013). Independente das
divergéncias interpretativas e de suas qualidades técnicas, pode-se identificar
um forte carater politico subjacente a deciséo de realizar esse tipo de politica
(SUZIGAN e FURTADO, 2006). Nesse sentido, ressalta-se a importancia de
compreender a dindmica dos espacos em que ocorre a articulagdo de
interesses e se formula as diretrizes, assim como visualizar o funcionamento e

os resultados dessas instancias.

Sobre o carater dessas politicas, enfatizam-se fortes tracos de continuidade
entre elas, de maneira a ser possivel interpretar a politica posterior como
atualizacdes das anteriores, em funcdo da evolu¢cdo dos resultados, dos
problemas enfrentados, das mudangcas conjunturais e dos interesses
incorporados. Dessa forma, essas atualizag6es significam mudangas marginais

dentro de linhas gerais que ja vinham estabelecidas desde 2004.

Mas quais seriam esses tracos de continuidade? Alguns elementos
norteadores que permeiam as politicas, pelo menos em sua intencionalidade,
séo o suficiente para caracteriza-las. Em todas as edi¢fes, houve forte énfase
no objetivo de desenvolvimento tecnolégico como meio para elevacdo da

competitividade sistémica da economia e para melhorar sua insercéao

% para uma andlise do contexto de fragilidade da indUstria e da evolugéo dessas politicas, ver
Cunha et al (2014).
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internacional. Para tanto, ampliou-se as linhas de financiamento do FINEP,
integrou-se o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo no ambito da
politica, estabeleceu-se como diretriz estratégica a formacgdo profissional em
nivel técnico e de pbés-graduacéo, deu-se incentivos fiscais para empresas que
investissem em P&D e contratassem profissionais cientificos, buscou-se atrair
Investimentos Diretos Externos de empresas dispostas a investir em P&D no
Brasil. Essas diretrizes e acOes consolidaram base para que se interpretasse
as politicas industriais brasileiras como eminentemente Neo-Schumpeterianas®,
pelo menos in book, ou seja, em sua formulagédo discursiva (SUZIGAN e
FURTADO, 2006; SHAPIRO, 2014).

Outro aspecto importante a ser enfatizado é a forma como se concebeu
relacionar as politicas industriais com a gestdo macroecondmica. Nas
entrelinhas dos principais documentos de apresentacao das politicas (BRASIL,
2003, 2008, 2011), parece haver uma busca por garantir (aos “mercados”?)
gue se faria uma politica industrial moderna, ou seja, que diferentemente das
acles estatais do passado, ndo se provocaria desequilibrios com impactos
inflacionérios, dando-se primazia ao mercado, através da ldgica de priorizar
acbes que operem como incentivos, ao inves de intervencdes diretas. A
realizacdo das politicas se subordinaria as diretrizes macroecondmicas; a
essas, contribuiria de maneira a incentivar o crescimento das taxas de
investimento, da produtividade e das exportacdes, com o objetivo maior de
gerar empregos e crescimento econbmico. Nesse sentido, 0s principais
instrumentos a serem utilizados seriam o financiamento publico ao investimento
e a modernizacdo industrial via BNDES, a desoneracao tributéria e a ampliagdo
de incentivos a exporta¢cdes, como 0 acesso ao crédito para comércio exterior e

a simplificac@o dos procedimentos burocraticos para exportacao.

Sobre a relacdo entre a politica industrial e a gestdo macroecondmica,
provavelmente, essa foi a maior polémica entre os analistas académicos. Muito
se criticou a impossibilidade da politica industrial ser eficaz em um ambiente de
juros altos e taxa de cAmbio apreciada, ou seja, de uma politica econbmica que
teria como prioridade o controle inflacionario (BRESSER-PEREIRA, 2005;

® para uma discussdo teérica sobre politicas industriais neo-schumpeterianas, ver Gadelha
(2001).
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SUZIGAN e FURTADO, 2006; CANO e SILVA, 2010). Por outro lado, h4 a
defesa de que o caminho para o crescimento passa pela manutencdo dos
“fundamentos macroecondémicos”, incluindo a especial atencdo ao controle do
nivel de precos. Nesse contexto, se justificaria politicas industriais de carater
horizontal, sem intervencdo direta, nem escolhas setoriais, conjugadas com
fortes investimentos em educacdo e infraestrutura, de modo a favorecer a
elevacdo da competitividade e da produtividade no longo prazo (HAY, 1997).
Nessa linha, seria possivel, ainda, criticar as politicas governamentais pelo seu
carater excessivamente vertical (em relacdo a empresas e setores); ou seja, as
politicas petistas estariam distantes do que seria uma “politica industrial
moderna™ (PINHEIRO et al, 2007; ALMEIDA, 2009; ALMEIDA, 2013;
SCHYMURA e PINHEIRO, 2013).

Nesse debate, uma terceira posicao importante a destacar é de David Kupfer
(2004). Para este autor, a politica industrial deve ser realizada em limites
estreitos, dados alguns fatos como a estabilidade econdmica, a abertura
internacional dos mercados brasileiros e acordos internacionais, principalmente
no ambito da OMC, que limitam as possibilidades de ac¢éo. Entretanto, tal
politica seria fundamental em dois objetivos: gerar empregos e ampliar a
competitividade da industria. Nesse sentido, atuar-se-ia em fomentar o
desenvolvimento tecnolégico e a qualidade dos empregos, fomentando um
ciclo de crescimento pautado no mercado interno. Politicas comerciais e de
atracdo de investimentos externos também seriam parte dessa estratégia. As
maiores margens de manobra seriam em politicas horizontais que atuassem na
reducdo de custos sistémicos, através de medidas como uma revisdo do

regime tributario e investimentos em infraestrutura.

Ressalta-se outra caracteristica que é a abrangéncia da politica. De fato, a
PITCE foi bastante seletiva, elegendo apenas quatro setores como
estratégicos, ou como denominados, “portadores de futuro” (semicondutores,

biotecnologia, softwares, bens de capital). Entretanto, jA na PDP o nimero de

* Sobre esse ponto da polémica, vale indicar o estudo de Shapiro (2014) que, analisando as acdes do
PBM, afirma que, apesar de discursivamente possuir um carater vertical e “neo-shumpeteriano”, na
préatica os instrumentos e medidas tendem a ser horizontais e “ricardianos”. Por outro lado, o estudo de
Almeida (2009), sobre a “real” politica industrial, ou seja, a robusta atuagdo do BNDES em construir
grandes empresas nacionais, argumenta justamente o contrario.
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setores foi ampliado significativamente, englobando acdes especificas
voltadas, inicialmente, para 24 setores. Ainda na PDP esse numero foi
ampliado e o PBM incorporou esse mesmo formato. Outro elemento importante
€ que em todas as politicas foram estabelecidas diretrizes especificas para
pequenas e médias empresas, assim como se adotou, como uma das
principais estratégias, a consolidacdo de grandes grupos empresariais com
capacidade de insercdo internacional competitiva. A robustez das politicas
destinadas a formagao de “lideres nacionais” foi tamanha, principalmente no
gue se refere ao volume de aportes do BNDES, que Almeida (2009) chegou a

propor ser essa a “real” politica industrial brasileira.

Ao contrério de outras experiéncias classicas que centralizavam sua conducao
e instrumentos em uma agéncia estatal forte ou ministério, como nos casos
japonés, coreano e taiwanés (JOHNSON, 1982; AMSDEN, 1989; WADE,
1999), a politica industrial brasileira é bastante dispersa, envolvendo um
namero significativo de ministérios e agéncias estatais. Isso se deve a forma
como historicamente se consolidou as instituicbes responsaveis por sua
elaboracédo e execucdo (MDIC, Petrobras, BNDES, MRE, MCTI, Ministério da
Fazenda, INMETRO, FINEP, etc.) e pela sua abrangéncia temética, que
envolve areas que vao desde ciéncia e tecnologia, até acdes para qualificacao
da gestdo de pequenas empresas e direcionamento de financiamento para o
investimento. Envolve, também, compras governamentais, politicas de
treinamento de mao-de-obra, incentivo as exportacbes, acordos comerciais,
aperfeicoamento metroldgico, enfim, um ndmero significativo de temas. De
certa forma, o préprio esforco do governo foi de reunir e dar coeréncia a uma
série de instrumentos que se encontravam dispersos, ou seja, envolveu um

forte esforgo de mobilizac&o de capacidades estatais.

Uma das condi¢cdes para que essa mobilizacdo e, consequentemente, a politica
atingisse seus objetivos, seria desenvolver formas de coordenar as a¢des entre
esses diversos 6rgdos. Concomitante, também, impdem-se o desafio de
estabelecer espacos de interlocugdo com os publicos alvos dessas politicas,
com destaque para representacdes empresariais e de trabalhadores. Sobre

esse ponto, seria fundamental que tais espacos fossem institucionalizados, de
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maneira a superar légicas de relacdo entre as agéncias e seus publicos

baseadas em relagfes pessoais, dado o risco de “captura” e rent-seeking.

Para tanto, criou-se ainda durante o periodo de vigéncia da PITCE a Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) e o CNDI. Entretanto, a tarefa
de realizar a coordenacdo intra governamental e a articulagdo com o setor
privado se demonstrou significativamente complicada (CAMPANARIO et al,
2005, p.13). Na propria formulacdo da PDP, expressa em seu documento de
apresentacdo (BRASIL, 2008), fica claro que um dos principais esforcos foi
criar uma estrutura de gestdo com uma melhor divisdo de responsabilidades,
assim como fortalecer os espacos de articulagdo intra governamental (DIEESE,
2008, p.5; GUERRIERO, 2012, p.168). Tais problemas parecem ser crbénicos.
Analisando o PBM, Méario Shapiro (2014) identifica uma baixa capacidade
politica de gestado, justamente em fungcdo dos déficits de articulagdo entre as
varias instancias responsaveis, assim como pela baixa efetividade dos espacos

de interlocucdo com os publicos-alvo.

Entretanto, ha de se supor que alguma articulacdo politica € necessaria, ao
menos para a formulacéo da politica industrial, ainda mais em uma politica que
foi atualizada em trés edicOes e tende a se configurar como um foco de acéo
estatal. Nesse sentido, é preciso enfatizar o proprio projeto politico dos
governos petistas que reestabelecem essa area como um setor importante de
atuacdo. A analise do CDES, apresentada a seguir, ajuda a evidenciar esse
aspecto. Mesmo que o Partido dos Trabalhadores néo tenha logrado éxito em
consolidar uma hegemonia em alianca com a burguesia industrial (BRESSER-
PEREIRA, 2013), ao que tudo indica, o CDES foi uma tentativa importante e,
em certa medida, com resultados instigantes. E preciso salientar, também, que
0 CNDI opera com robustez no periodo que vai de sua criacdo (2004) até a
crise econbmica de 2008 (De TONI, 2012). Por sinal, quando declina sua

atuacao, o tema da politica industrial volta a ser pauta do CDES.

Essas consideracdes ndo minimizam o fato de que h& problemas de
coordenacgdo na politica industrial brasileira, indicando uma baixa capacidade
politica em sua execucdo. Contudo, evidencia que hd momentos em que a

tematica se fortalece na medida em que os espacos de interlocucdo com
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empresarios e trabalhadores possuem maior efetividade. Sobre esse ponto, a
referéncia é justamente ao CDES e ao CNDI, este (ltimo somente no periodo
especificado acima®. Ainda, como argumentaremos na préxima sec&o, ha um
declinio no papel dessas instancias no primeiro mandato de Dilma Roussef,
principalmente do CDES, j4 que o CNDI pouco efetivo foi apés 2008. Nesse
sentido, pode-se raciocinar que, se as capacidades politicas relacionas a
politica industrial ja eram baixas, tornam-se declinantes em periodo mais

recente.
O CDES E A POLITICA INDUSTRIAL

O Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social da Presidéncia da
Republica (CDES) foi instituido nos primeiros meses de 2003° tendo como
prerrogativa ser um érgao de contato direto entre o Presidente da Republica,
Ministros de Estado e representantes da sociedade civil. Esses representantes
seriam indicados pelo presidente, de acordo com sua atuacdo em importantes
setores sociais, entretanto ndo seria uma representacao institucional. Ou seja,
0 presidente indicaria pessoas de destaque em organizacdes da sociedade
civil, entretanto, a representacdo ndo seria da organizacdo. Seu “mandato”
seria individual e bianual; o nimero de representantes da sociedade civil seria
de noventa. Os participantes se reuniriam em reunides de plenario com
periodicidade bimensal, além de atuar em outras instancias como grupos de
trabalho e de acompanhamento, seminarios, coléquios, encontros com
especialistas, dentre outras atividades relacionadas a questdes estratégicas. O
objetivo seria 0 de produzir consensos e recomendacdes, consolidando bases

de legitimidade para politicas, lastreadas em amplo acordo social.

Segundo o estudo de Priscilla Ribeiro dos Santos (2012), abrangendo o
periodo 2003-2010, algumas caracteristicas poderiam ser constatadas sobre 0s
participantes. No CDES encontra-se uma predominéncia na participacdo de
individuos ligados ao setor empresarial (variando entre 43 e 50% da
composicao total do conselho), seguido de representantes dos trabalhadores
(variando entre 14 e 27%). Outros atores importantes representados seriam

® Entre 2005 e 2007, 0 CNDI se reuniu 14 vezes e ha relatos que reunides informais ja ocorriam
em 2004, antes de ser oficialmente criado. Entre 2007 e 2014, s6 ocorreram 3 reunides.
5 Criado pela Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003.
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liderancas de movimentos sociais, ONGs, grupos religiosos e intelectuais.
Dentre os participantes, a grande maioria € masculina, sendo que o maior
percentual de mulheres ocorreu no biénio 2005-2006, em que elas chegaram a
12%. Entre um mandato e outro, existe uma alta renovacdo dos conselheiros,
alcancando o pico de 53% para o biénio 2007-2008. Dentre os diferentes
segmentos participantes do CDES, a maior taxa de alternancia esta entre os
empresarios (ARAUJO, 2013).

Dos temas tratados nesse conselho, Santos (2012) indica, analisando os
documentos lancados pelo CDES, que priorizou-se as tematicas sociais (11),
seguido por reformas institucionais (10), infraestrutura e energia (7), economia
e desenvolvimento (6), Planos Plurianuais (2) e mudancas climaticas (1), nessa
ordem, respectivamente. Haveria, ainda, um importante significado em sua
insercdo institucional. Quando criado, o CDES foi vinculado & Secretaria de
Relacbes Institucionais, de maneira a assessorar diretamente a presidéncia,
enquanto os outros conselhos e espacos participativos do governo federal
estavam vinculados a Secretaria Nacional de Articulacdo Social. Na
interpretacdo de Santos, isso afetou a capacidade do CDES estabelecer
interlocugdo com outros conselhos, assim como, teria levado a predominancia
da agenda da presidéncia sobre uma possivel agenda propria, formulada pelos
conselheiros. Ainda, a forma de indicacdo dos conselheiros — escolha pessoal
da presidéncia — afetaria as possibilidades de canalizacdo de demandas da
sociedade civil, 0 que poderia a ser diferente no caso das entidades serem
chamadas a indicar representantes. Dessa forma, argumenta a autora:

O CDES nao constitui um espaco de participacdo popular, mas um
espaco que agrega individuos ligados aos principais eixos da
economia brasileira num debate ampliado sobre as tematicas do
desenvolvimento. Sua composi¢do, como ja referido, revela sua
singularidade. Demandas especificas de minorias sociais, por
exemplo, ndo adquiriram visibilidade na pauta do conselho. O debate
permaneceu restrito a tematica das macro-politicas de
desenvolvimento, contemplando, nesse sentido, um carater mais de
planejamento estratégico do que de resolucdo de demandas que
podem ser sugeridas pelos seus participantes. Diante disso, seria

mais dificil a emergéncia de demandas com carater mais corporativo
por parte dos setores representados (SANTOS, 2012, p. 40).

De todo modo, o que nos interessa nesse trabalho é justamente
entender o papel do CDES na formulagdo das politicas industriais dos

governos petistas, 0 que se encaixa justamente nessas “macro-politicas de
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desenvolvimento”. O primeiro aspecto a ressaltar € que o CDES né&o possui
funcionalidade diretamente relacionada a gestdo das politicas industriais.
Entretanto, enquanto espaco de formulacdo de estratégias de
desenvolvimento, influenciou de maneira significativa o carater das politicas

industriais implementadas a partir de 2004.

A primeira forma como afetou a formulacdo e a conducgédo das politicas
industriais diz respeito a como o CDES se insere na légica de sustentacao
politica dos governos Lula. Nesse sentido, De Toni (2012, p.243-257) enfatiza a
formacdo de uma coalizao politica descontinua, atraindo inclusive partidos de
centro e de direita (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2007, p.169-183), de maneira a
garantir maioria congressual e minimizar os efeitos da oposicdo. Além da
relacdo executivo-legislativo, em sua tese, De Toni enfatiza o carater
“produtivista” da alianca politica que sustenta o governo, o que fica indicado na
presenca de um industrial téxtil na Vice-presidéncia da Republica e no apoio da
Confederacao Nacional das IndUstrias, historicamente, opositora das propostas
petistas. A condicdo para formacdo dessa base de sustentacdo teria sido a
“‘moderagao programatica” que progressivamente afastou as ideias mais
radicais da hegemonia do partido, assumiu a estabilidade econémica como um
principio e, dessa forma, facilitou a atracdo de novos aliados e a ampliacdo da
votacdo, de maneira a garantir sucessos eleitorais e governabilidade. Nesse
aspecto, a natureza politica do governo se aproximaria do que André Singer
interpretou como “lulismo” (2009). No CDES, essa alianga politica, na qual o
governo busca, dentre outros objetivos, consolidar o apoio de setores

historicamente hostis, se expressa na significativa presenca de empresarios.

Outro aspecto importante enfatizado por De Toni (2012) é o lugar
institucional do CDES. Se por um lado, como argumentado por Santos (2012),
o vinculo a Secretaria de Assuntos Estratégicos, afastava o CDES de ter maior
interlocucdo com outros espacos participativos e, de certo modo, afetava sua
capacidade de possuir uma agenda autbnoma, por outro, estava no nicleo da
articulacdo politica do governo, ligando-se diretamente a Coordenacédo de
Governo e a Presidéncia da Republica, ou seja, operava com grande
proximidade do centro decisério, com capacidade de influencia-lo. Aqui, é

preciso ter em mente que o Ministro de Assuntos Estratégicos passa a
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coordenar o CDES, a Secretaria de Relac¢des Institucionais (responsavel pela
interlocucdo com o Congresso) e a Secretaria de Assuntos Federativos
(responsavel pela interlocu¢@o com os estados e governadores). Portanto, esse
ministro opera como um grande articulador de interesses, estabelecendo
interlocucdo com a sociedade civil, os partidos politicos, as bases congressuais
e as forgas politicas estaduais, de maneira a consolidar propostas, viabilizar

projetos e construir bases de legitimidade as politicas.

Ainda, sobre a logica programatica e as a¢fes dos governos do PT,
enfatiza-se o “ideario participativo”. De fato, a partir de 2003, ha uma
significativa expansdo dos espacos participativos no governo federal,
principalmente dos conselhos setoriais de politica publica (ARAUJO, 2013;
PIRES e VAZ, 2012; SANTOS, 2012, p.19-28). As experiéncias de participacéo
em nivel local e estadual eram varias, antes mesmo de assumir a Presidéncia
da Republica, sendo uma das marcas dos programas e gestdes petistas. Essa
caracteristica é levada ao ambito federal e esta subjacente a criacdo e
legitimac@o do CDES e, posteriormente, ao CNDI (GARCIA, 2010; De TONI,

2012).

Uma segunda forma como o CDES influenciou a politica industrial
brasileira dos ultimos 12 anos foi estabelecendo principios norteadores das
linhas politicas gerais que seguiriam o governo. Desses principios, que seriam
importantes “consensos” subjacentes a agado governamental, derivariam
objetivos de politicas especificas e, até certo ponto, a propria légica conceitual
dessas acbes. Especificamente sobre a politica industrial, cabe destacar trés
documentos langados pelo CDES: “Cartas de Concertagdo do CDES’’;
“‘Agenda Nacional de Desenvolvimento”, de 2005; “Agenda do Novo Ciclo de

Desenvolvimento”, de 2010.

As Cartas de Concertacdo (BRASIL, 2004) foram um importante
documento no sentido de apresentar a sociedade a prépria proposta de
atuacdo do CDES e as linhas gerais de pactuacdo entre governo e os atores
envolvidos nesse espaco, de modo a encontrar consensos norteadores das

acOes politicas. Como expresso nesses documentos, 0 sentido seria de buscar

" Reunindo seis cartas de concertagdo langadas pelo conselho a sociedade entre fevereiro de
2003 e margo de 2004.
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um “novo contrato social”, de maneira a fortalecer a nagdo em termos de
crescimento econdmico e justica social. As proposicdes econbmicas
estabelecidas nas cartas permeardo as diretrizes das politicas industriais
subsequentes. Dentre essas proposi¢cfes, encontra-se reduzir a exclusédo social
e o0 desemprego; fomentar as exportagdes; impulsionar o desenvolvimento
tecnolégico; induzir o fortalecimento de empresas brasileiras de expresséo
multinacional; fortalecer o mercado interno e ampliar o consumo de massa;
obter ganhos de eficiéncia e produtividade; ampliar o crédito e fortalecer as
instituicdes publicas que atuam nessa area,; realizar acdes voltadas a micro e

pequenas empresas, também, como medida de inclusdo social.

A necessidade de uma politica industrial é reivindicada ja na segunda

carta de concertacao de 10 de abril de 2003:

Brasil precisa de uma politica industrial sustentada por um projeto
cientifico tecnoldgico que fortaleca a producdo para 0 consumo
interno e, igualmente, induza o surgimento de fortes empresas de
expressdo multinacional, garantindo competitividade aos produtos
brasileiros no mercado externo. Essa politica deve também agregar o
processo industrial a producdo priméaria, valorizando os produtos
industrializados, a geracdo de empregos e o surgimento de um forte
mercado interno de massas (BRASIL, 2004, p.6).

Na terceira carta, lancada em 12 de junho de 2003, desdobra-se
definicbes de natureza econdmica, rejeitando posturas extremadas quanto ao
intervencionismo e ao liberalismo. Reafirma-se a necessidade de consolidar
grupos privados nacionais com capacidade de competir globalmente, assim
como, reafirma-se que o objetivo de promover crescimento econdémico &,
também, a forma de viabilizar a inclusédo social. Outros elementos importantes
nessa carta dizem respeito a reducdo das assimetrias regionais, ao foco em
investimentos em infraestrutura e no fortalecimento do setor de bens de capital,
como forma de obter ganhos de produtividade e geragdo de empregos. Nesse
projeto, a atuagéo de instituicdes como o BNDES e a Caixa Econémica Federal
seriam fundamentais em prover o crédito necessario, incluindo também o
direcionamento de recursos para micro e pequenas empresas. Nessa carta,
novamente se afirma a necessidade de consolidar uma politica industrial,
atribuindo a essa o carater estratégico no que diz respeito ao posicionamento
da nacdo no sistema internacional, ja indicando um perfil verticalizado para a

I6gica de execucao dessa politica:
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Com respeito ao direcionamento de uma politica industrial para
setores competitivos, deve ser concentrado o incentivo a produgéo
nos segmentos chave para o desenvolvimento tecnolégico da
economia, pois 0 planejamento estratégico do pais passa
necessariamente pela reducdo do grau de dependéncia do setor
externo, pela preservacdo do meio ambiente, pela qualificacdo da
mao de obra interna e pela geragdo de conhecimento cientifico
autoctone aplichvel na producéo, proporcionando uma insercao
soberana da economia brasileira no contexto internacional (BRASIL,
2004, p.14).

Por fim, destaca-se a sexta carta de concertacdo, lancada em 11 de
marco de 2004, a qual disserta especificamente sobre politica industrial:
“Politica Industrial como consenso para uma agenda de desenvolvimento”.
Nesse documento, alguns elementos importantes podem ser identificados. No
primeiro paragrafo, situando o contexto econémico de implementagcdo da
politica industrial, reafirma-se os objetivos de promover o crescimento
econbmico e o combate as desigualdades sociais. Isso € significativo, pois ndo
coloca o desenvolvimento industrial como um fim em si mesmo, mas como uma
estratégia para atingir outros objetivos. Também, é ressaltado que a
manutencdo da estabilidade de precos e da “recuperagao fiscal do estado
brasileiro” estaria garantida, de maneira a viabilizar a expansdo dos
investimentos publicos e privados. Essa ultima afirmacédo pode passar como
desnecesséria, entretanto, é preciso ter em mente que uma das principais
criticas neo-classicas e/ou neo-liberais as politicas industriais, principalmente
aquelas de natureza vertical, € que provoca distor¢des na estrutura de precos
relativos da economia, levando a desequilibrios. Sobre o problema fiscal, as
experiéncias desenvolvimentistas foram bastante associadas, discursivamente
ou em exemplos concretos, ao uso excessivo de recursos fiscais, gerando
déficits que também afetariam o equilibrio macroeconémico. Portanto, o
terceiro paragrafo da carta, no qual esses elementos sdo ponderados, é de
fundamental importancia ao sinalizar ao mercado os limites e o carater da
politica industrial proposta. No sexto paragrafo, enfatiza-se o papel da politica
industrial em fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e a diversificacdo do
parque industrial, o que contribuiria ao objetivo de reduzir a vulnerabilidade
externa, ampliando o volume de exportacbes industriais, especialmente

aguelas de alta intensidade tecnoldgica:

O objetivo maior deste Governo é construir o desenvolvimento
sustentavel do Pais e, para isso, sabemos que a reducdo da
vulnerabilidade externa é imperiosa ao futuro dessa iniciativa. Esse é
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o foco das politicas industriais, tecnolégicas e de comércio exterior
em permanente esfor¢o pela elevacdo do patamar de exportages,
especialmente de bens de maior contetdo tecnoldgico agregado.
Neste sentido, as medidas propostas visam a modernizacdo e a
diversificagcdo do parque industrial nacional, bem como o
desenvolvimento da capacidade de pesquisa e inovacao tecnoldgica
do Pais, indutoras do aumento da eficiéncia e da competitividade na
economia nacional, incluindo, também, uma politica de negociagdo
internacional eficaz que propicie melhoria de precos das comodities e
maior acesso aos mercados externos compradores de produtos
industrializados brasileiros, de maior valor agregado e gerador de
emprego no mercado interno (BRASIL, 2004, p.24).

No sétimo paragrafo, encontra-se, ainda, a referéncia a acfes voltadas a
micro e pequenas empresas, foco de acdo que estara presente, também, em
todas as politicas industriais posteriormente formuladas. Um ultimo elemento a
sublinhar nesta sexta carta de concertac@o € a énfase no papel compartilhado
entre governo e sociedade na busca de acordos para as diretrizes de politica
industrial, ou seja, as decisdes ndo deveriam ser tomadas de maneira insulada
por corpos burocraticos; previa-se a participacdo de atores sociais e a busca de
consensos. Esse aspecto é reforcado pelo Gltimo paragrafo da carta que previa
a participagdo efetiva do CDES na “implantacdo e no compartilhamento de
responsabilidades por sua execucdo”™. Também, nesse sentido, é
recomendado a criacdo da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial,
com papel integrador e coordenador da politica em suas relagbes intra
governamentais e com os atores relevantes, e de um Conselho de Politica

Industrial, o qual ira se efetivar no CNDI.

Percebe-se que no periodo de 2003 e 2004 a formulacao de linhas de
acbes econbmicas é uma das pautas dominantes no conselho, trazendo
consigo a demanda e a legitimacdo necessdria para se articular uma politica
industria robusta, sistémica e coerente. Dessa forma, o CDES também foi um
espaco importante de consolidacdo de novas ideias sobre desenvolvimento e
sobre o papel do Estado na economia (De TONI, 2012) e, além disso, realizou
proposicdes que, de fato, foram efetivadas. Rapidamente, a titulo de
exemplificagcdo de como essa influéncia opera, vale ressaltar que nas trés

politicas industriais (PITCE, PDP e PBM) ha& objetivos e linhas de acbes

8 |sso efetivamente ndo ocorreu. Em nenhuma das trés politicas industriais langadas pelos
governos petistas 0 CDEs possui participagdo direta na gestdo. Entretanto, é significativa a
preocupacdo do governo com essa interlocucao institucionalizada com a sociedade, ndo s6
para conceber, mas também para acompanhar a execugdo da politica industrial. De certo
modo, isso ird se materializar no CNDI.
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coerentes com as formulacdes acima examinadas. Nesse sentido, destaca-se o
fortalecimento de empresas nacionais no cenario internacional, a busca por
ampliar as exportacdes manufaturadas; os incentivos a micro e pequenas
empresas; o investimento em desenvolvimento tecnolégico e em inovacao. Na
PDP e no PBM isso fica explicito nas metas estabelecidas. As metas da PDP
diziam respeito a: aumento da taxa de Investimento; ampliacdo da participagéo
das exportacdes brasileiras no comércio mundial; elevacdao do dispéndio
provado em P&D; ampliacdo do numero de Micro e Pequenas Empresas
exportadoras. Ja as metas do PBM objetivaram: ampliar o investimento fixo em
percentual do PIB; elevar dispéndio empresarial em P&D em percentual do
PIB; aumentar a qualificacdo de recursos humanos em percentual dos
trabalhadores da industria com pelo menos nivel médio; ampliar valor agregado
nacional; elevar o percentual da industria intensiva em conhecimento; fortalecer
as Micro, Pequenas e Médias Empresas; produzir de forma mais limpa
diminuindo o consumo de energia por unidade de PIB industrial; diversificar as
exportacdes brasileiras, ampliando a participacdo do pais no comércio
internacional; elevar participacdo nacional nos mercados de tecnologias, bens
e servicos para energias; ampliar 0 acesso a bens e servicos para qualidade de

vida.

No periodo 2004-2005, provavelmente, o trabalho mais importante no
CDES foi o desenvolvimento da Agenda Nacional de Desenvolvimento, langada
em 2005. Buscando estabelecer um conjunto de diretrizes estratégicas para o
desenvolvimento nacional, o GT Fundamentos Estratégicos para o0
Desenvolvimento realizou pesquisas, reunides e seminarios para consolidar
propostas de longo prazo®. Curiosamente, nenhuma reunido ou seminario
especifico sobre o tema da indUstria foi realizado. Isso se reflete no documento,
o qual ndo faz referéncias especificas a industria, mesmo que tratando de
temas que a todo instante permeiam o debate sobre politica industrial como
investimento em tecnologia e inovagédo, infraestrutura, logistica, tributagéo,

educacdo e politicas fiscais.

° Sobre o processo de elaboragdo, o préprio documento contém ricas informag6es (BRASIL,
2010). Um relato pessoal e instigante é apresentado em Garcia (2010).
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E possivel levantar a hipotese que esse distanciamento, no periodo
referido, do CDES em relacdo a tematica da politica industrial tenha ocorrido
por ter sido concomitante ao periodo de maior efetividade do CNDI. Como se
houvesse ocorrido uma divisdo de trabalho entre ambos os conselhos. De Toni
(2012, p.243-257) enfatiza o efeito demonstracéo que a experiéncia do CDES
teria exercido para a criagdo e o bom funcionamento do CNDI (por exemplo,
em ser um espaco de busca de consensos e, para tanto, ndo tratar de temas
em que acordos seriam praticamente impossiveis em funcdo das posicoes
divergentes dos participantes). Além disso, houve um significativo transito de
conselheiros entre os dois espacos participativos, incluindo liderancas
empresariais e sindicais e ministros de Estado. Assim, pode-se argumentar

que:

Neste sentido o CDES foi a expressdo mais ampla daquilo que o
CNDI representou mais estritamente para a clientela industrial. Pode-
se dizer, inclusive que o CNDI foi uma manifestagdo complementar e
especializada do mesmo processo politico-organizativo que inspirava
e alimentava o “Conselhdo” (De TONI, 2012, p.257).

O periodo pés-crise financeira de 2008 foi de intensa atividade no
CDES. Um dos principais produtos dessas atividades foi 0 documento Agenda
para um Novo Ciclo de Desenvolvimento (ANC). Nele é possivel identificar
proposicdes sobre os rumos da economia que novamente estdo bastante
afinadas com as politicas industriais. Ou seja, ha indicios de que o CDES volta

a ser um espaco importante de discussfes sobre a tematica.

Na ANC (BRASIL, 2011), é possivel identificar esses pontos
especialmente nos itens trés (“Transicdo para uma Economia do
Conhecimento”) e cinco (“Padrao de Produgdo para o Novo Ciclo de
Desenvolvimento”) da secao “Desafios e Eixos Propositivos para o Novo Ciclo
de Desenvolvimento”. Ao tratar da “Transigdo para uma Economia do
Conhecimento”, as diretrizes se referem, em grande parte, a necessidade de
estimular o desenvolvimento tecnoldgico, com investimento publico e privado,
de modo a viabilizar maior competitividade internacional. Estabelecem-se
metas de ampliacdo do dispéndio publico e privado em P&D como percentual
do PIB, “de forma a evoluirmos dos atuais 1,3% do PIB, para 2,0% em 2015 e
2,5% em 2022” (BRASIL, 2011, p.33) e também sdo citados setores que ja

vinham sendo alvo especifico de acfes governamentais ou que viriam a se
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tornar no PBM: biotecnologia, nanotecnologia, energias renovaveis, gas e
petrdleo, TV digital, dentre outros. Forte énfase é dada em ampliar o Plano

Nacional de Banda Larga (que se torna uma meta no PBM).

Em relagdo ao “Padrao de Produgcdo para o Novo Ciclo de
Desenvolvimento”, logo no primeiro eixo de proposicbes € explicita a
recomendacdo de consolidar uma politica industrial de longo prazo. Outras
recomendacdes mais especificas que merecem destaque, pela importancia que
assumem nas politicas executadas, sdo: garantir o amplo uso de conteldo
local na exploracdo do Pré-Sal e em sua cadeia produtiva (eixo trés); fortalecer
a internacionalizacdo de empresas brasileiras (eixo sete); criar sinergia entre
setor publico (estatais) e privado em investimentos, de modo a consolidar a

competitividade de grupos brasileiros no mercado mundial.

Muitas dessas proposi¢cOes foram claramente incorporadas no PBM,
lancado em 2010; entretanto, sdo formuladas no periodo anterior. Dentre 2010
e 2014 ha fortes indicios de que o conselho se afastou da tematica, deixando
de ser um espaco importante para a interlocucdo entre governo, empresarios e
trabalhadores. O maior sinal disso é justamente a diminuicdo significativa do
ndmero de reunides de pleno®®, o que indica, também, a perda de importancia

desse espaco no conjunto da articulagao politica do governo.

Por fim, observa-se que a terceira forma como o CDES incidiu sobre a
politica industrial - além de compor a sustentacdo politica do governo e
formular diretrizes gerais - foi recomendando medidas especificas que se
inserem, com significativa importancia, no cerne dessas politicas. Como ja
argumentado acima, veio do “conselhdo” a proposi¢éo de criar tanto o CNDI,
guanto a ABDI, 6rgdos de fundamental importancia na gestdo da politica
industrial. Também, realizou sugestfes que foram incorporadas a Lei das Micro
e Pequenas Empresas (combate a informalidade, inclusdo bancaria e
ampliacdo do microcrédito) em 2006, estabeleceu enunciados estratégicos
para o Plano de Aceleracdo do Crescimento em 2007 e fez recomendaces de

medidas para combater a crise de 2008. Também, destaca-se a incorporacdo

1 Entre 2003 e 2006, ocorrerem cinco reunides ordinarias do CDES por ano e uma

extraordinaria em 2003. Entre 2007 e 2010, foram quatro reunifes ordinarias anuais e trés
extraordinarias em 2009, auge da crise. Entre 2011 e 2012, houve duas reunides ordinarias por
ano, sendo que em 2012, o CDES s6 se reuniu uma vez.
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por parte do Ministério da Fazenda de acbes para estimular a competitividade e
as exportacdes de pequenas empresas (SANTOS, 2012, p. 39).

Portanto, o CDES apresenta importante contribuicdo a formatacéo geral
da politica industrial brasileira, sendo, nesse sentido, efetivo em seu
funcionamento. Seu papel no conjunto de instituicbes que contribuem na
gestdo dessa politica €, de modo geral, indireto, atuando, principalmente, na
formacdo de bases de legitimidade e sustentagdo politica dos governos
petistas e na consolidacdo de ideias e diretrizes que caracterizam suas
politicas de desenvolvimento. Também, em seu ambito, formularam-se
propostas que incidiram diretamente, com destaque para as recomendacfes de
se criar a ABDI e o CNDI.

Vale ressaltar que, no que se refere a sua evolucao ao longo do periodo,
ha momentos em que os temas relacionados com a inddstria assumem maior
forca, com destaque para o0 ano de 2003 e para o0 periodo pos-crise de 2008,
guando se prepara a ANC. Durante o governo Dilma Roussef, ao que tudo
indica, o “conselhdo” perde sua funcao estratégica, implicando em deixar de
ser um importante espac¢o de interlocucdo entre governo e sociedade civil,

principalmente, com empresarios e trabalhadores.
CONSIDERACOES FINAIS

E preciso enfatizar que a experiéncia do CDES exemplifica a importancia
da interlocucdo entre governo e sociedade para consolidar diretrizes para
politicas de desenvolvimento, assim como enfatizado na literatura. Também,
pode ser percebida com uma interessante experiéncia desse tipo de instituicdo
em contextos democraticos, envolvendo agentes sociais diversos e
incorporando em suas pautas uma consideravel amplitude tematica, assim
como estabelecendo a justica social como um principio norteador da
formulacdo de acdes estatais. Sem duavida, ha limitagcbes em sua atuacéo,
principalmente por se focar demasiadamente em “macro tematicas” e estar
sujeito as agendas formuladas pela presidéncia da republica. Entretanto, € um
avanco no sentido de buscar e pactuar novos caminhos, dando espacgo para a

criatividade e o dialogo.
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Essa investigacdo aponta que o CDES foi fundamental em consolidar
bases politicas de sustentacdo, formular as diretrizes da politica industrial e
recomendar medidas especificas a serem tomadas. Contudo, cabe refletir se
isso ndo estd em contradicdo com a hipotese dos problemas de coordenacéo e
de baixa capacidade politica das instituicdes responsaveis pela politica

industrial.

E preciso ter clareza que o ambito de atuacdo do CDES é limitado, n&o
possuindo responsabilidades diretas sobre a politica industrial. Se essa
temética entra em sua pauta € porque O governo O estabeleceu como
prioridade, dado o poder de agenda da presidéncia. Em caso contrario, ndo
seria uma discussao “natural”. Ou seja, ndo € algo institucionalizado, assim

como a propria existéncia do “conselhdo” esta sempre em risco, dependendo,
em grande medida, da importancia desse tipo de interlocucdo para a estratégia
governamental de angariar apoio politico e formular suas propostas. Sobre
esse ponto, observa-se uma variagdo temporal em como o tema da politica
industrial se insere como um ponto a ser debatido nesse conselho e o declinio

da atuacédo do CDES no governo Dilma Rousseff.

Outro aspecto a ser destacado € que o0 conjunto dos espacgos
participativos da politica industrial foi muito pouco efetivo. O CNDI funcionou
bem, mas em um periodo restrito de tempo. A partir de 2008, praticamente,
deixa de existir e, provavelmente, essa seja uma das razbes do tema ter
voltado a ser discutido no CDES. A baixa institucionalizagdo e a fragilidade
desses espacgos torna-se um problema no sentido de ndo fomentar a
coordenacdo de interesses, nem a busca conjunta de solu¢des inovadoras para
a politica industrial. E, na pior das hipéteses, a tendéncia dessa situacéo € se
agravar ao longo do tempo, reduzindo ainda mais as capacidades
institucionais, em um cenario de desindustrializacdo e queda nos niveis do

emprego e do crescimento econémico.
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DEMOCRACIA E INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO: O CASO DA
CONFERENCIA ESTADUAL DE ECONOMIA SOLIDARIA EM MINAS GERAIS

O artigo constitui como estudo de caso a Il Conferéncia de Economia
Solidéria, focalizando mais especificamente a etapa estadual, abordando elementos
de sua organizacdo, desenho institucional e de seus participantes. Parte dos
debates na teoria democratica contemporanea no campo deliberativo que apontam
para formas ampliadas de participacdo e deliberagéo, efetuando, em seguida, uma
discussdo sobre as experiéncias de participacdo e instituicdes participativas no
Brasil, destacando-se as Conferéncias e sua caracterizacdo mais geral. Situando o
campo da economia solidaria, a abordagem descritiva e analitica da Conferéncia
Estadual de Economia Solidaria volta-se para o seu desenho e para o0s
participantes, por segmento e regido. Ao lado da revisdo bibliogréafica, recorreu-se a
analise de dados primarios e documentos da SEDESE (Secretaria Estadual de
Trabalho e Desenvolvimento Social de Minas Gerais) e da SRTE - MTE
(Superintendéncia Regional de Trabalho e Emprego do Ministério do Trabalho e
Emprego em Minas Gerais). Como proposta de sequencia na pesquisa 0 artigo
sugere a verificacdo da efetividade das deliberacbes empreendidas pela Il
Conferéncia Estadual de Economia Solidaria, sobretudo na incorporacdo das
diretrizes no Plano Plurianual 2016-2019 e na sua incorporacdo como politica
publica estadual.

Palavras-chave: Democracia, Instituicbes Participativas, Conferéncia de Economia
Solidéaria
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l.Introducéo

O século anterior marca-se pela expansao da democracia e suas praticas, em
paralelo a ampliacdo dos debates em torno da qualidade democratica em relevo,
especialmente em suas Ultimas décadas. Nos termos de Santos e Avritzer (2009,
p.39), “a democracia assumiu um lugar central no campo politico no século XX”.

A democracia, enquanto arranjo politico positivo ou normativo, traz consigo
dois intrigantes fatos historicos. Em primeiro lugar, a maioria das pessoas e dos
governos da atualidade afirma-se democrata, independentemente do alinhamento
ideoldgico e ndo obstante possuirem discursos e praticas radicalmente diferentes
entre si. Em segundo lugar, essa adesdo massiva as instituicbes democréticas é
relativamente recente na histéria da modernidade, algo em torno de cem anos
(HELD, 1987). Nessa direcdo, Warren (2002) destaca que considerados os
parametros minimalistas de democracia representativa, referidos ao voto universal
em sistemas multipartidarios, ocorreu uma expansdo notavel da democracia ao
longo do século anterior, de forma que a maior parte dos paises atualmente
organiza-se sob sistemas democraticos. Mais além, o autor observa uma nova
paisagem democrética, mediante novas formas de acéo coletiva na sociedade civil,
bem como mediante novos arranjos institucionais voltados para formas de
participacdo ampliada. Isso significa que o conceito de democracia é suficientemente
amplo para abrigar concep¢bes um tanto quanto diversas e potencialmente
contraditorias.

Para além dos arranjos da democracia representativa, no Brasil é evidente a
ampliacdo do repertorio da participacdo nao institucionalizada e institucionalizada
nas Ultimas décadas. O processo de democratiza¢do nos anos 1980 marca-se pela
atuacao expressiva de atores coletivos com plataformas de expanséo dos direitos e
de democratizacdo, em parte assimilados pela Constituicdo Federal de 1988, que
prevé e incorpora a participacdo ampliada em diversos momentos, como a exigéncia
de conselhos de politicas, no caso de politicas sociais, dentre outros dispositivos
mais genéricos. Nas décadas seguintes, a legislacdo das politicas sociais nos anos
1990 e das politicas urbanas na década posterior, exige e/ou recomenda a criagdo
de instituicdes participativas, como os conselhos e conferéncias. Ao lado disso, nos
anos 1990 ampliam-se as praticas de participagéo institucionalizada no ambito local,

e nos anos 2000 alarga-se a arquitetura participativa no governo federal, com
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repercussdes nas outras esferas de governo. Assim, atualmente observa-se no pais
um tecido amplo, heterogéneo e diversificado de praticas participativas
institucionalizadas. Dentre tais praticas, destacam-se as Conferéncias Nacionais,
cujo desenho institucional, ao menos teoricamente, permite a deliberacdo ampla e
legitima em areas de politicas publicas e tematicas especificas, aliada a
mecanismos tradicionais de participacao possiveis de levar a institucionalizacéo dos
resultados de tal deliberagéo.

O presente artigo ancora-se em uma pesquisa em desenvolvimento e
constitui um estudo de caso, abordando a Conferéncia de Economia Solidaria,
focalizando mais especificamente a etapa estadual, descrevendo e analisando
elementos de sua organizacdo, desenho institucional e de seus participantes. Ao
lado da revisao bibliografica, recorreu-se a analise de dados primarios e documentos
da SEDESE (Secretaria Estadual de Trabalho e Desenvolvimento Social de Minas
Gerais). O artigo desenvolve-se em trés partes, além desta introducdo e das
consideragbes finais. Em um primeiro momento, explora o campo da teoria
democratica, com o foco na democracia deliberativa, tendo em vista enquadrar a
discussdo. A secdo seguinte trata da experiéncia brasileira relativa as instituicdes
participativas, dentre as quais as conferéncias nacionais. Em seguida, a Conferéncia
de Economia Solidaria é abordada, efetuando-se a descricdo e analise de seu

desenho e participantes.

2. Concepcdes de democracia

Desde sua formulacdo primeira como governo (kratos) do povo (demos) na Grécia
Antiga, a democracia ndo pode ser considerada um conceito estanque. Ao longo de
todo o século XX, a democracia passou por diversos questionamentos, assumiu
distintas configuracdes, entrou em crise e, mais recentemente, viu-se revigorada e
amplamente debatida, tanto no que diz respeito ao seu aspecto conceitual, quanto
no que tange a sua aplicabilidade as diferentes realidades empiricas (AVRITZER,
2000; CUNHA, 2009; SANTOS e AVRITZER, 2009). Diante disso, para uma leitura
adequada e critica das experiéncias participativas recentes, é importante
compreender as diferentes concepc¢des de democracia durante o século XX,

analisando suas principais caracteristicas, arranjos e limites. Para tanto, adota-se no
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presente artigo o recorte proposto por Avritzer (2000) entre modelos decisionisticos
e argumentativos de democracia.

O modelo decisionistico € originalmente composto pelas formulacGes de
democracia tradicionalmente ligadas ao elitismo democratico competitivo
(AVRITZER, 2000). Porém, para efeitos do presente texto, entende-se esse modelo
somado das postulacdes pluralistas de Robert Dahl (BRASIL, 2011; HELD, 1987,
MAGALHAES, 2012).

O modelo elitista de democracia possui trés elementos principais: (i) a
restricdo do conceito de soberania popular ao momento da eleicdo (democracia
entendida como procedimento e ndo como substancia); (ii) a divisdo dos cidadaos
entre ativos, isto €, aqueles que participam efetivamente da politica por meio de uma
competicdo por votos, e passivos, cujo papel reduz-se a escolha entre uma ou outra
alternativa politica; e (iii) um sistema representativo monopolista, que tem no
parlamento sua instancia legitima exclusiva de deliberacdo e tomada de decisbes
politicas (AVRITZER, 2000; HELD, 1987; MAGALHAES e MARRA, 2011).As bases
tedricas da concepcéo elitista, consolidada no pds-guerra na Europa, sustentam-se
pela premissa da incompatibilidade da ampla participacdo democratica na
crescentemente complexa sociedade moderna. Nesta sociedade, os fenbmenos de
racionalizacdo e especializagdo constituiam tendéncias marcantes, exigindo dos
individuos um elevado grau de treinamento e capacidade técnica para o exercicio
eficiente das atividades. Tais fendmenos atingiam também, e de forma inevitavel, a
atividade politica, que por sua vez demandava de seus protagonistas tempo,
informacé&o e mérito. Assim, o cenario proposto pelos autores elitistas pressupunha a
delegacao por representacdo a politicos especialistas como Unico meio possivel de
participacdo democréatica das massas (BRASIL, 2011; HELD, 1987; PRZEWORSKI,
2006).

Avritzer (2000) sustenta que o modelo decisionistico possui elementos de trés
distintas concepcgfes elitistas, a saber, as formuladas por Max Weber, Joseph
Schumpeter e Anthony Downs. Weber propde uma concepcdo de democracia
exclusivamente procedimental, uma vez que o0 autor era cético quanto a
possibilidade do método cientifico de solucionar diferencas culturais e valorativas.
Entre tais diferencas, € impossivel definir um valor objetivo supremo cientificamente.
Assim, a democracia ndo possui nenhum fundamento moral estabelecido em comum

acordo entre os individuos, mas tdo somente deve preocupar-se em fornecer os
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meios para que os distintos valores existentes compitam entre si de forma justa.
Além disso, afirma Weber que a deliberacdo ndo metddica de valores €
administrativamente contraproducente, do ponto de vista da obtencdo de resultados
racionais e eficientes. Dessa forma, deve-se garantir a autonomia do aparato
administrativo em relacdo a sociedade, restringindo o espaco de participacdo de
seus individuos (HELD, 1987; WEBER, 2006; AVRITZER, 1996; AVRITZER, 2006;).

Joseph Schumpeter, por sua vez, adiciona mais dois elementos ao modelo
decisionistico, a saber: (i) a rejeicdo das formas publicas de discussao e
argumentacao; e (i) a identificacdo das praticas decis6rias com o processo de
escolha dos governantes (AVRITZER, 2000). Isso porque o autor, além de negar
completamente a ideia da existéncia de um bem comum, afirma que, por vezes, as
decisdes ndo democraticas se mostram mais aceitaveis no longo prazo para as
pessoas em geral do que as decisdes democraticas, que tendem a visar o0 curto
prazo, e que as massas sdo irracionais, facilmente manipulaveis pela propaganda e
por grupos politicos e econdmicos, sendo, portanto, incapazes de se auto governar
(HELD, 1987). Ja para Downs, que parte de uma leitura econdmica para sua teoria
democratica, o individuo age guiado por premissas instrumentalmente racionais.
Dado o peso irrelevante da participacdo de cada individuo, informar-se e engajar-se
para tomar a melhor decisdo em um processo democratico ndo constitui um
resultado racional do ponto de vista individual. Nesse sentido, segundo Avritzer
(2000), a concepcao de Downs sobre a democracia fornece um formato final a teoria
decisionistica, uma vez que supde que os individuos agem baseados em
preferéncias definidas a priori e passiveis de ser elencadas hierarquicamente, além
de poderem ser relacionadas as propostas politicas existentes. Assim, extingue-se
gualquer possibilidade de discussédo e argumentacdo sobre as preferéncias entre os
individuos, eliminando o Ultimo aspecto argumentativo da teoria democratica
(AVRITZER, 2000; DOWNS, 2001).

Diversas criticas podem ser elencadas a visdo elitista de democracia,
sobretudo no que tange a reducdo da nocdo de soberania popular fortemente
expressa nos trés autores citados, embora atribuidas a distintas raz6es por cada um
deles. Além da reducdo do conceito de soberania popular, Held (1987) questiona o
carater oligopdlico do sistema competitivo que supostamente escolheria melhores
lideres e governantes, mas que acaba por favorecer uma elite politica dominante.

Em todas as criticas, parece estar em cheque a nocéo de legitimidade do sistema
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politico democréatico, quando apoiado apenas na participacdo restrita ao voto
ocasional. (HELD, 1987; BRASIL, 2011)

Na trilha desses questionamentos, a linha denominada pluralismo ganha
posicdo de destaque na teoria democratica norteamericana na década de 1950 e
196, mantendo seu félego até o periodo atual e chegando a estabelecer didlogos e
intersecbes com a teoria deliberativa. Essa corrente aceita varias das premissas do
elitismo, como o viés realista, a negacdo de um modelo de democracia ideal ndo
amparado em bases empiricas, a nocdo de que nem todos os cidaddos sdo
politicamente ativos, a necessidade da competicdo entre os diversos grupos politicos
em um sistema democrético e a visdo de que a participacdo excessiva seria um fator
de instabilidade em democracias de larga escala (HELD, 1987; DAHL, 2001a).No
entanto, a rompe com o elitismo principalmente por duas distingdes fundamentais,
quais sejam: (i) o viés realista € acompanhado de ponderagbes normativas a
respeito da qualidade dos arranjos democraticos; e (ii) passam a ser considerados
relevantes para as investigacdes os grupos de pressao intermediarios entre Estado
e cidaddo. Segundo eles, os tedricos elitistas subestimaram o grau de
competitividade existente em uma sociedade democratica ao afirmar que o poder
estaria concentrado em poucos lideres competentes (BRASIL, 2011; DAHL, 1989;
HELD, 1987; SMITH, 1997).

Diante dos limites apresentados pelo modelo decisionistico de democracia, a

” 1 em suas bases marcada por

fins do século XX iniciou-se uma “virada deliberativa
duas rupturas principais em relacdo ao modelo anterior, a saber: (i) a distingdo da
politica enquanto agregacao de preferéncias dadas — baseada na acao individual
maximizadora — da politica enquanto transformadora de preferéncias por meio da
acdo cooperativa deliberativa; e (i) a distincdo da politica enquanto arranjo
institucional desprovido de uma dimensdo moral normativa ou na qual essa
dimensédo é restrita a autorealizagcdo individual, da politica cuja dimensdo moral-
normativa refere-se a autorealizagdo societaria. (ELSTER, 1997; AVRITZER, 1996).
A primeira ruptura partiu da superacdo da racionalidade instrumental,
concepcdo a partir da qual o individuo age egoisticamente, de modo a

deliberadamente maximizar seus ganhos e reduzir seus custos. Ou, nas palavras de

! Descarta-se aqui -pelos limites do texto- a abordagem do modelo de democracia participativa que se delineia
nos anos 1970 tendo como um dos principais expoentes Carole Pateman (HELD, 1997) como antecedente ao
modelo deliberativo, e inscrito no terreno de democracia radical, caracterizado pelos compromissos de
aprofundamento democratico para além dos modelos elitista e pluralista tradicional.



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 255

Elster (1994): “Agir racionalmente é fazer tdo bem por si mesmo quanto se é capaz”
(pg. 44). Quando a racionalidade instrumental é aplicada para as relacdes
individuais existentes nos agrupamentos ou organiza¢cdes humanos, esta preconiza
um cenéario competitivo em detrimento de um cenério cooperativo, levando a um
resultado sempre sub 6timo e impedindo o debate publico em quaisquer de suas
dimensfes (ELSTER, 1994; OLSON, 1991; PRZEWORSKI, 2006). Entretanto, outra
racionalidade, “caracterizada pela dialogicidade, isto é, pela possibilidade de se
alcancar um telos nos mundos objetivos, social e subjetivo através da comunicacéo
com pelo menos mais de um participante” (AVRITZER, 1996, p. 63), também é
capaz de guiar o comportamento humano. A acao comunicativa, tal qual descrita por
Jurgen Habermas, € sustentada pela interacdo inerente a vida social e orienta-se por
um entendimento intersubjetivo capaz de gerar coordenacédo de acdes por meio da
troca de razbes em discussdes publicas (DRYZEK, 1994; BOHMAN, 2009). Tal troca
de razdes permite que as preferéncias dos atores sejam moldadas pelo didlogo
intersubjetivo, racional pautado pela acéo deliberativa e pela coordenacgéo, enquanto
meio para o alcance de fins especificos.

A segunda ruptura pressupde uma dimensdo moral a democracia. Tal conflito
ndo esta totalmente desvencilhado da discussé@o anterior entre as distintas formas
de racionalidade. Se por um lado a racionalidade instrumental é eticamente
neutralizada, a racionalidade deliberativa estd conectada a uma dimensdo moral.
Isso porque tal racionalidade pressupde o compartilhamento de nocdes e principios
gue supostamente fazem parte de uma cultura publica (BOHMAN, 2009).

Nessa direcdo, Habermas atribui um significado normativo a democracia na
medida em que ele afirma que o mundo da vida deve ter precedéncia em relacéo
aos subsistemas (AVRITZER, 1996). Isso permite que a democracia adquira um
valor moral tanto no que diz respeito a autodeterminacado individual, ao reiterar a
concepcéao pluralista do lugar da politica enquanto emancipacdo do ser humano,
guanto no que diz respeito a autodeterminacdo societéria, uma vez que a esfera
publica é entendida como um campo distinto dos subsistemas econdémico e
administrativo, assegurando ao cidaddo ativo ndo apenas a dimensao particular,
mas também politica (AVRITZER, 1996).

Em sintese, a democracia deliberativa apresenta-se no final dos anos 1970
como uma alternativa tedrica capaz de superar as principais limitacdes do modelo

decisionistico, sobretudo no tocante as criticas acerca de sua legitimidade, apoiada
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na restricdo dos espacos efetivos de participacdo dos cidadaos. Trata-se de uma
concepcdo democrédtica eminentemente normativa e moralmente justificada, que
requer o desenvolvimento de instituicdes que a tornem possivel ou implementavel.

Tal concepcdo também ja sofreu uma série de criticas, seja no ambito
normativo, seja no que concerne diretamente aos instrumentos deliberativos. As
principais criticas estéo ligadas ao possivel carater elitista desses instrumentos, com
a defesa de uma vis&o mais inclusiva. Young (2001) indica o ativismo politico como
forma de engajamento da sociedade civil, com caracteristicas externas ao processo
deliberativo, que iriam além da perspectiva da racionalidade comunicativa, com
acbes mais efetivas e formas de comunicacdo mais concretas, como piquetes,
protestos e manifestacdes. Tucker (2008) também aprofunda a discussao sobre os
limites da teoria deliberativa a partir de uma tendéncia oligarquica dos ambientes de
participacdo. Ele alerta sobre a possibilidade de mudar preferéncias de uma maioria
a partir do poder de manipulagcdo dos instrumentos de participacédo por minorias. O
alcance do consenso passaria por uma homogeneizacdo de valores cuja sisteméatica
pode ser oligarquica.

Em que pese as criticas e o fato de que alguns deliberacionistas, dentre os
quais o proprio Habermas, ndo preveem a ampliacdo de formas institucionais de
participacdo e deliberagdo, outros autores expandem tal concepcdo deliberativa.
Dentre os autores, em sua concepc¢do de participacdo-deliberativa, Fung e Cohen
(2004) prognosticam, para além das formas de deliberacdo no ambito da sociedade
civil e esfera publica, possibilidades de institucionalizacao da deliberacdo por meio
de arranjos que combinem sinergicamente participacao e deliberacdo. Além disso,
nestes termos, 0s autores argumentam que tanto a deliberacdo, quanto a
participacdo sdo instrumentos de soberania popular que ndo pretendem substituir o
sistema representativo competitivo, mas sim estabelecer com ele dindmicas que
permitem a ambos fortalecerem-se mutuamente.

Também considerando formas de participacdo e  deliberacéo
institucionalizada, Avritzer (2008, p. 3) desenvolve o conceito de “instituicbes
participativas” (IPs) definidas como “formas diferenciadas de incorporagédo dos
cidadaos e associagbes da sociedade civil nas deliberagdes publicas”. As IPs
propiciariam a inclusdo politica de segmentos sociais tradicionalmente excluidos dos
processos decisorios, detendo potenciais de produzir um repertério mais justo e

democratico de politicas publicas, desde o processo de formulagdo a sua gestdo e
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controle publico. Constituem IP os Conselhos, Conferéncias e outras formas de

participacao institucionalizada que foram criadas no pais nas ultimas décadas.

3. Institui¢cBes participativas no Brasil contemporaneo

A historia brasileira foi marcada pelo autoritarismo, com um Estado forte e
reduzido grau de institucionalizacdo da democracia, pela existéncia de uma
sociedade civil de inicio fraca e pouco articulada. Esse caminho, iniciado com uma
matriz colonial exploratéria, processo emancipatério fragil e modelo republicano
frequentemente interrompido por experiéncias ditatoriais, € semelhante ao da maior
parte dos paises da América Latina, 0 que os coloca em situacdo diferente das
democracias mais antigas e tradicionais. Contudo, Santos e Avritzer (2002, p.54)
identificam que a participacdo dos movimentos sociais nos processos de
democratizacao nos paises do Sul, especialmente nos paises da América Latina, foi
preponderante para iniciar novas formas de relag&o entre o Estado e a sociedade.

Esse novo cenario, que desponta na década de 1980, mas tem suas origens
ligadas aos movimentos sociais da década de 1970, transforma a América Latina, e
especialmente o Brasil, num verdadeiro celeiro de experiéncias democraticas
inovadoras com modelos de gestdo mais participativos e deliberativos, de inicio
especialmente nas administracdes locais. Essas experiéncias estdo marcadas pelo
“[...] desafio de construir relagdes mais democraticas pautadas pela possibilidade de
expressao da pluralidade, do dialogo e do enfrentamento critico-propositivo, visando
a solucao de situagdes problematicas.” (TATAGIBA, 2006, p. 138).

No caso brasileiro, essas préaticas participativas comecaram a ser defendidas
desde a década de 1970, como resultado de uma mobilizagdo social muitas vezes
de resisténcia, como os comités de operarios e 0s grupos de luta pela saude. Houve
crescimento rapido das associagBes civis e formava-se a consciéncia da
necessidade de autonomia social e organizacional em relagdo ao Estado, tendo
como consequéncia a defesa de formas publicas de apresentacdo de demandas e
de negociacdo com o poder publico. O desenvolvimento dessa mobilizacdo nao
gerou, até a década de 1980, envolvimento direto dos cidaddos nas escolhas
publicas que passa a ser requerido pelos movimentos sociais e outros atores

coletivos a partir do contexto de democratizagéo.
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A Constituicdo de 1988, como um marco de democratizacdo, previu a
participacdo da sociedade civil por meio de instituicbes participativas (como
conselhos) e de mecanismos de participacdo (plebiscitos, referendos e a iniciativa
popular na formulacdo de leis, dentre outros). A década seguinte, de 1990, foi
marcada pela crise do Estado com discussfes sobre a reconfiguracdo do mesmo,
marcadas por solu¢gbes baseadas em modelos e instrumentos gerencialistas e, por
outro lado, em préticas participativas. Na segunda linha, a partir dessa década,
ainda impulsionada por atores coletivos, molda-se o conjunto da legislacdo das
politicas sociais, que exige a criacdo de instituicbes participativas. Na década
seguinte, promulga-se o conjunto de legislacdo de politicas urbanas que recomenda
a participacao e criacdo de IPs notadamente a partir do governo Lula. A partir de
2003 alarga-se a arquitetura participativa no ambito federal, com o redesenho e
ampliacdo de conselhos e, como mostra Avritzer (2013), com a ampliacdo do
namero e escopo tematico das conferéncias, bem como de seu potencial inclusivo.

Avritzer (2008, p. 3) destaca dentre os desenhos participativos que se
multiplicam no pais os conselhos, o orcamento participativo (OP), e a participacéo
nos planos diretores, podendo ser destacadas, ainda, as conferéncias. Para ele, os
desenhos institucionais variam em relacdo a maneira como a participacdo se
organiza, a maneira como 0 Estado se relaciona com a participacdo e a maneira
como a legislagcéo exige do governo a implementacéo ou ndo da participacao.

Em seus termos, os conselhos constituem desenhos constitucionais de
partilha de poder e sao constituidos pelo proprio Estado, com representacdo mista
de atores da sociedade civil e atores governamentais.Os desenhos de partilha
seriam mais democratizantes nos casos em que ndao h& vontade politica dos
governos para implementar a participagéo, porque no histérico brasileiro se tornaram
exigéncias constitucionais ou exigéncias para repasses de verbas publicas (no caso
das politicas sociais). No entanto, o desenho depende menos da organizacdo da
participacdo, uma vez que poucos atores organizados podem assumir a
representacao da participacdo sem uma efetiva participacdo democratica no entorno
do instrumento. O orcamento participativo inova na possibilidade concreta de
participacdo na gestdo de parte dos recursos de investimento dos governos. As
rodadas de deliberacdo do OP permitem aos cidadaos votar sobre preferéncias de
alocacéo de recursos de investimento estatais, por meio de obras ou readequacdes

de espacos publicos. Para ele, o orcamento participativo representa um desenho de
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baixo para cima pela forma aberta de livre entrada de atores sociais capaz de gerar
mecanismos de representacdo da participacdo. A participacdo da sociedade deve
ser muito organizada para que o instrumento promova a redistribuicdo desejada e
ele depende da vontade do governo em implantar o instrumento, mas o seu desenho
€ mais fortemente democratizante e redistributivo do que o desenho dos conselhos
(AVRITZER,2008).

As conferéncias, que ja eram empregadas por alguns municipios, tém
recentemente se disseminado nos diversos campos setoriais, a partir do estimulo
federal para sua realizagdo. Um primeiro antecedente das conferéncias, segundo
Silva (2010), foi criado no governo Vargas, pela Lei n® 378, de 1937, com o objetivo
de facilitar o conhecimento do Governo Federal acerca das atividades relativas a
salde e educacdo e de orient4-lo na execuc¢éo dos servigos locais. Nesta lei, ficou
definido que os encontros seriam convocados pelo Presidente da Republica, com
intervalos maximos de dois anos, e contariam com a participacéo de representantes
do governo dos trés niveis da Federagcdo e de representantes dos movimentos
sociais relacionados a area. Souza et al. (2013, p.27) ressalta que as conferéncias,
nessas experiéncias precursoras, marcavam-se mais pelo carater técnico-
administrativo e como mecanismo de articulacédo intergovernamental. Nesse sentido,
as conferéncias apresentam um desenho que ultrapassa o nivel local e articula as
trés esferas de governo, equacionando o problema da escala. A partir do autor, a
novidade nos moldes atuais estaria no desenho e dindmicas participativas mais
abertas e inclusivas.

De acordo com Avritzer (2013, p.29) entre 2003 e 2-010 foram realizadas 74
conferéncias envolvendo 6,5% da populacdo brasileira. A maior parte das
experiéncias é promovida com a realiza¢do de varias etapas locais ou regionais e
eleicdo de delegados para uma etapa final, em gque serdo deliberadas as principais
propostas surgidas. As conferéncias de politicas publicas inovam ao promover a
possivel alimentacdo da agenda publica, com estabelecimento de diretrizes e
avaliacdo participativa das politicas em curso. Souza et al (2013) fizeram uma
caracterizacdo de todas essas experiéncias, que carregam expectativas
democratizantes perceptiveis tanto no discurso politico quanto na literatura
académica, apontando os modos de funcionamento descritos pelos documentos e
as suas recorréncias no universo de processos, como forma de conhecer como se

estruturam essas conferéncias. Seguindo os elementos da analise de Avritzer
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(2008), o desenho das conferéncias estaria voltado para uma participacéo livre, nos
moldes de sua classificacdo de desenho de baixo para cima, com ou sem legislacdo
vinculada a sua realizacdo, mas sua capacidade de efetivar suas deliberacfes pelo
poder publico € menor do que no caso do or¢amento participativo, por tratar de
aspectos mais abstratos como diretrizes para politicas publicas.

Essas experiéncias tém se disseminado para diversos campos setoriais e
possibilitam uma participacdo ampla de atores, uma vez que sdo abertas também
para cidaddos ndo organizados tendo como caracteristica peculiar a possibilidade de
realizar a discussao publica de temas importantes de politicas publicas, numa esfera
em que a argumentacdo e a discussdo complementam a dinamica de
representacao.

O escopo tematico das conferéncias é bastante amplo, encampando 32
temas, seja de politicas publicas setoriais, seja de direitos e minorias (Pogrenbinschi
e Santos, 2010) voltadas para segmentos populacionais especificos: idosos, jovens,
mulheres, negros. Elas objetivam definir e indicar diretrizes para a promogéo de
politicas publicas para a area de interesse referida, bem como, em alguns casos,
eleger os conselhos que representardo as deliberacbes da conferéncia na gestao
das politicas publicas.

As conferéncias sédo definidas, seguindo Faria et al (2012), como espagos
institucionais de participacdo e deliberacdo acerca das diretrizes gerais de uma
determinada politica publica. Elas constituem espacos de participacdo e de
deliberacdo que requerem esforcos diferenciados, tanto de mobilizacdo social,
guanto de construcéo da representacao social e do didlogo em torno da definigéo de
uma determinada politica publica. Para a autora, esta diferenciacdo “de formas de
acdo — participacdo, representacdo e deliberacdo — presentes na dinAmica de uma
conferéncia, bem como a tentativa de integra-las, coloca desafios ndo s6 analiticos
como praticos”. Segundo o Instituto Pdlis (2005, apud Souza, 2011. P.198) as
finalidades desse processo séo:

“1) Definir principios e diretrizes das politicas setoriais: os participantes da

conferéncia devem tracar um plano estratégico para o setor, definindo as

prioridades da secretaria para 0s préximos anos.

2) Avaliar programas em andamento, identificar problemas e propor

mudancas, para garantir o acesso universal aos direitos sociais.
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3) Dar voz e voto aos varios segmentos que compdem a sociedade e que

pensam o tema em questao.

4) Discutir e deliberar sobre os conselhos no que se refere as formas de

participacdo, composicdo, proposicao da natureza e de novas atribuigbes. Os

delegados das conferéncias também podem indicar os membros titulares e

suplentes, opinar sobre sua estrutura e funcionamento e recomendar a

formacéo de comités técnicos.

5) Avaliar e propor instrumentos de participacdo popular na concretizacdo de

diretrizes e na discusséo or¢gamentaria.”

As conferéncias caracterizam-se por produzir decisdes apds discussdes que
geralmente levam a votacdes, envolvendo carater ora participativo, ora deliberativo,
ora representativo. Mesmo que suas delibera¢des ndo resultem em politicas que de
fato venham a ser implementadas, elas participam da formacdo da agenda de
debates setoriais que predominara nos anos subsequentes a sua realizacdo.
Constituem-se como arenas democraticas e temporarias de debates, de ambito
nacional e sub-nacional, que favorecem a explicitacdo de demandas sociais locais.
S&o0 mecanismos eficazes de canalizacdo de demandas sociais e de avaliacdo da
situacdo de servicos publicos, especialmente na etapa municipal. Todas essas
experiéncias estdo marcadas pelas possibilidades de participacdo ampla (pelo
menos as etapas iniciais sdo abertas a todos os cidaddos, independente de
representacao); reducdo dos custos de participacdo (por gastar pouco tempo e
recurso do participante ao configurar esforco pontual); e alto aprendizado
democratico (uma vez que circulam muitas informacdes, provindas tanto do poder
publico como da sociedade civil). Os resultados dessas conferéncias podem medir
preferéncias dos participantes, apresentar uma critica das politicas ja existentes
para o setor em debate, auxiliando o poder publico na inovacdo da gestdo das
politicas, além de permitir o fortalecimento de movimentos sociais organizados em
torno da questédo tratada, com o consequente aumento do capital social.

Pires e Vaz (2014) aportam o conceito de “interface socioestatal’, para discutir
esse tipo de fendmeno. A partir de diversos autores, eles consideram que a interface
socioestatal consiste “num espaco de interacdes de sujeitos individuais ou coletivos
intencionados e portadores de projetos sociopoliticos especificos, marcado por
relacdes (comumente) assimétricas de troca, disputa ou conflito em torno de algum

tipo especifico de bem, e cujos resultados podem gerar tanto implicacdes coletivas
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guanto implicagfes estritamente individuais”. Ao considerar esses sujeitos, estatais
ou sociais, ele identifica varios tipos de interfaces possiveis: interface de
contribuicdo, na qual a sociedade informa ao Estado suas sugestdes e/ou
demandas; interface de transparéncia, na qual o Estado informa a sociedade suas
perspectivas e acbes; e interface comunicativa, na qual ambos os atores se
informam mutuamente.

H& uma crescente discussdo na literatura sobre a efetividade das IPs em
relacdo a capacidade de modificar ou induzir decisdes relacionadas a politicas
publicas. Conforme Avritzer (2013), “n&o esta completamente claro se as pessoas
gue participam detém as informacfes necessarias para tal e se 0 processo de
decisdo é fortemente influenciado pelo governo ou nao”. No que se refere as
conferéncias, Souza et al (2013) destaca que estas IPs ndo tém caréater deliberativo
vinculante. Muito embora possam resultar em propostas ou diretrizes para as
politicas governamentais, isto ndo implica que estas serdo necessariamente
acatadas pelo governo.

Alguns estudos tém mostrado alguma possivel congruéncia das proposicoes
saidas do processo de conferéncias com a apresentacdo de projetos de lei no
Congresso. No Executivo, que geralmente convoca a populacdo para participacédo,
ainda ha que se investigar a sua interferéncia nas dimensdes da gestdo e normativa
gque seja capaz de alterar o escopo de uma determinada politica. A partir dessa
revisdo, abordaremos o caso da Conferéncia Estadual de Economia Solidaria, com a

analise voltada para o seu desenho e perfil dos participantes.

4. A Conferéncia Estadual de Economia Solidaria de Minas Gerais
As Conferéncias de Economia Solidaria®, foco principal do presente artigo,

chegaram a sua terceira edicdo nacional no ano de 2014, com intensa participacdo

2 segundo o Paul Singer, a Economia Solidaria, ¢ um modo de produgéo caracterizado pela igualdade, no qual
0s meios de producdo sao de posse coletiva dos que trabalham com ele. Os empreendimentos de economia
solidaria séo marcados pela autogestéo, isto €, sdo geridos por seus proprios trabalhadores coletivamente e de
forma democratica, na qual cada membro tem direito a um voto, independentemente da fungéo que desempenha
no negdcio. Para além disso, € também uma comprovacdo de que a alienagdo do trabalho ndo é algo
indispensavel, assim como a heterogestao nao € Unico meio de se produzir de forma eficiente. Se o trabalho é
uma oportunidade de aprendizado, crescimento e amadurecimento, a economia solidaria propde que tal
oportunidade deve ser oferecida a todos, sem distingdo. Nesse sentido, ela é também uma politica publica de
inclusdo social, de desenvolvimento e de geracédo de renda (SINGER, 2008).Ainda segundo Singer (2008), o
movimento politico da economia solidaria teve suas bases a partir dos movimentos estudantis de 1968 na
Francga. No Brasil, sua ascensdo se deu na década de 90, como resposta a crise do trabalho entdo vivenciada,
consolidando-se como movimento social estruturado apds o Férum Social Mundial de 2001. Desde o ano de
2003, tornou-se politica publica nacional com a criacdo da Secretaria Nacional de Economia Solidaria e com
diversas formas institucionalizadas de participagdo como Conselhos, Féruns e Conferéncias (SINGER, 2008).
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de delegados de todo o Brasil. Para que os delegados pudessem chegar a essa
etapa, o regulamento da Conferéncia Nacional pressupunha duas etapas anteriores
fundamentais, a saber: a realizacdo das conferéncias territoriais, supramunicipais e
infraestaduais, e a realizacdo das conferéncias estaduais. Cada uma delas deveria
elaborar um plano de diretrizes territoriais e estaduais, respectivamente, que por sua
vez iriam subsidiar as discussdes na conferéncia nacional. E importante ressaltar
gue cada conferéncia € planejada por uma comissdo organizadora, composta
paritariamente por integrantes do poder publico e da sociedade civil (CONSELHO
NACIONAL DE ECONOMIA SOLIDARIA, 2013). Nesse sentido, a organizacéo e o
funcionamento da Conferéncia sédo consoantes com o desenho institucional habitual
de uma conferéncia, conforme andlise de Souza et al (2013), sendo considerada
uma conferéncia tipica para o caso brasileiro.

Nesta se¢do iremos analisar o desenho estabelecido na 1ll Conferéncia
Estadual de Economia Solidaria de Minas Gerais, ocorrida no més de junho de 2014,
bem como suas possiveis consequéncias do ponto de vista da proposta de
participacdo e deliberacdo prevista nesta modalidade. Primeiramente, no entanto, é
interessante conhecer qual o universo atualmente constituido de empreendimentos
econdmico solidarios no estado mineiro, assim como a maneira como esta instituida
a infraestrutura participativa deste movimento social. Segundo dados do Sistema
Nacional de Informages em Economia Solidaria — SIES®, Minas Gerais consta com
1188 empreendimentos de producdo solidaria em todo o Estado, 14,92% dos
empreendimentos de todo o Brasil. Esses empreendimentos participam de dez
Foéruns Regionais de Economia Solidaria, a saber, Noroeste, Norte de Minas, Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte, Sul de Minas, Triangulo Mineiro e Alto Paranaiba,
Vale do Jequitinhonha, Vale do Mucuri, Vale do Rio Doce, Vertentes e Zona da
Mata. Os Foruns possuem autonomia e deliberacdo periédica. Além disso, existe o
Forum Mineiro de Economia Solidaria, com representagdo das regionais que, por
sua vez, possui representacdo no Férum Nacional de Economia Solidaria. Além dos
Foéruns, Minas Gerais possui um Conselho Estadual de Economia Solidaria, cujas
reunides sdo mensais. Os conselheiros sdo formados paritariamente por seis
integrantes do Poder Publico Estadual (cinco do executivo e um da assembleia

legislativa) e seis integrantes da sociedade civil (entre entidades de apoio e

® Disponivel em http://portal.mte.gov.br/ecosolidaria/conferencia-nacional-de-economia-solidaria/, acesso
18/01/2015),
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empreendimentos). Os principais eixos de atuacdo s&o agricultura familiar e
artesanato, conforme demonstra o gréfico abaixo:

Grafico 1: Empreendimentos Econémico Solidarios por Categoria de Atuacao

Contagem de NOME DO EMPREENDIMENTO ros trabalhadore

Fonte: SIES — SENAES — MTE, 2014

Uma vez definida a infraestrutura participativa, bem como o universo de
empreendimentos mapeados de economia solidaria em Minas Gerais, cabe analisar
mais detalhadamente o processo de organizacdo e de implementacdo da Il
Conferéncia Estadual. Inicialmente foi constituido, por meio do Férum Mineiro e do
Conselho Estadual um grupo de 13 pessoas que compds a Comissao Organizadora
da Conferéncia Estadual. Esse grupo era composto por 5 empreendimentos e 8
gestores publicos, ndo necessariamente conselheiros ou membros do Férum, o que
pode demonstrar um processo ad hoc de representagdo, para além das instancias
participativas institucionalizadas. Tal comissdo definiu as bases e diretrizes para a
realizacdo da Conferéncia, cuja operacionalizacdo ficou a cargo da Diretoria de
Apoio a Participacdo Social, vinculada a Superintendéncia de Politicas de Trabalho e
Emprego, da Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento Social —
SEDESE. Vale ressaltar, porém, que todo o processo de implementacdo e
contratacdo da estrutura da conferéncia, que também contou com transporte e
hospedagem para os diversos participantes, foi amplamente discutido nas diversas
reunides do Conselho Estadual, tendo cada passo aprovado pela plenaria e
constado em ATA, retornando o carater legitimo de participacao institucionalizada no
processo. Os recursos foram oriundos de emenda popular, aprovada na comissao
de participacdo popular da Assembleia Legislativa de Minas Gerais e da Secretaria

Nacional de Economia Solidaria.
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Passada a etapa de contratacdo da Conferéncia, cabe analisar o processo ocorrido
durante os trés dias de exposicbes, debates e votacdo, bem como a
representatividade do publico presente a luz do universo de empreendimentos
existentes no Estado de Minas Gerais. O publico dividiu-se entre gestores publicos,
entidades de apoio e empreendimentos, ao todo participando 150 pessoas:

Grafico 2: Participantes da Ill Conferéncia Estadual de Economia Solidaria

Contagem de Municipio

Trabalhador Rural

Artesdo
28%

Fonte: SEDESE, 2014

Pode-se perceber que permanece a predominancia de artesaos, seguidos de
trabalhadores rurais entre as principais categorias dos empreendimentos solidarios.
Entretanto, outros profissionais autbnomos aparecem em igual propor¢do ao de
trabalhadores rurais, levando a crer que este publico esteve possivelmente
subrepresentado, dada sua presenca no universo de empreendimentos mineiros.
Tais dados refletem uma caracteristica intrinseca a Economia Solidaria enquanto
movimento social, a saber, sua diversidade e conexdo com diversos outros
movimentos, notadamente o de agricultores familiares e o de catadores de material
reciclado. A economia solidaria, enquanto conceito e movimento, reclama para si a
representacdo dessas atividades, embora néo exista pleno consenso entre todos os
representados, situacdo que se agrava uma vez que tanto os catadores, quanto os
agricultores familiares constituem-se em movimentos sociais autbnomos e
consolidados.

Além disso, percebe-se grande participacdo de técnicos e profissionais de
nivel superior (29%), ou seja, ndo empreendedores, bem como de gestores publicos
(16%). Essa situacao, por sua vez, reflete a relevancia da participacéo de entidades
de apoio a Economia Solidaria nos espacos de deliberacdo e construcdo da politica
publica. Tais entidades, oriundas de setores como a igreja, universidades ou
organizacdes nao governamentais, representam importante capacidade de
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vocalizacdo de interesses e formacdo de opinido, cabendo uma analise posterior
mais detalhada sobre essa representacao legitima, embora sem um processo de
delegacéo nitidamente constituida, o que gera riscos de adicionar tracos oligarquicos
ao processo participativo.

A metodologia de deliberacdo adotada na Conferéncia foi uma mescla de
espacos argumentativos com mecanismos de participacdo, como 0 voto. Assim,
apos a aprovacgado por voto do regimento interno, bem como palestras teméticas no
primeiro dia e no segundo dia pela parte da manha, os grupos foram divididos em
guatro plenarias com temas de deliberacdo especificos, a saber: (i) conhecimento,
educacao, formacédo e assessoramento; (i) producdo, comercializacdo e consumo
sustentaveis; (iii) financiamento, crédito e financas solidarias; e (iv) ambiente
institucional, legislacdo e integracdo de politicas publicas. Cada grupo apresentou
proposta e deliberou livremente sobre elas, levando-as para votagdo conjunta de
todos os delegados, reunidos em plenaria Gnica. Ao todo foram apresentadas trinta e
duas propostas nos quatro eixos e eleitas dez para discussdao na Conferéncia
Nacional. As dez propostas foram eleitas por maioria simples dos votos dos
delegados, por eixo tematico. Apos a votacao das propostas, seguiu-se a votacao
dos delegados para participarem da Ill Conferéncia Nacional de Economia Solidaria,
em Brasilia. Ao todo foram eleitos 89 delegados na seguinte composicao:

Grafico 3: Participacao por Segmento entre os Delegados para a lll CONAES

Contagem de Nome

Sociedade Civil

‘ EES
57%
Poder Publico

18%

Fonte: SEDESE, 2014
Pode-se perceber que a representatividade seguiu proporcionalmente a

presenca dos proprios segmentos na Conferéncia Estadual de Economia Solidaria
de Minas Gerais, tendo o poder publico mineiro a menor representacdo. Isso pode
refletir a baixa aderéncia do poder publico de Minas Gerais a esta politica publica,
gue ainda necessita fortalecer-se enquanto agenda institucional no Estado. Por outro

lado, mostra o protagonismo e forte atuacdo politica dos empreendimentos
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econdmicos solidarios, que se engajam na defesa de seus interesses aproveitando
0s espacos de deliberacdo e participacdo direta. Entretanto, em que pese a
preponderancia destes, vale ressalvar que a participacdo ainda é baixa tendo em
vista 0 universo de empreendimentos mineiros que constam na base SIES, ja
apresentado. Esse dado pode refletir a concentracdo de alguns grupos na
representacdo do movimento, o que pode reduzir a legitimidade do mesmo. Em
relacdo ao género, a maioria dos delegados foram de mulheres, conforme
demonstra o grafico abaixo:
Grafico 4: Composicdo dos delegados, por género

Contagem de Nome.

Fonte: SEDESE, 2014

Em relacdo a representacdo geografica dos delegados, tem-se uma relativa
distribuicdo equanime por todas as mesorregides do Estado de Minas Gerais, com
clara predominancia para a Regido Metropolitana, que, no entanto, é a que possui
maior populagéo. Entretanto, uma regido do Estado de Minas ndo possuiu nenhuma
representacdo, a Regido do Vale do Jequitinhonha, mostrando uma falha na
representatividade da conferéncia. Em que pese tal lacuna, pode-se dizer que para
as demais regibes a conferéncia foi de fato representativa. Segue gréafico
demonstrativo:

Grafico 5: Representatividade geografica dos delegados

Contagem de Nome

Fonte: SRTE — MTE, 2014.
Em suma, pode-se dizer que o desenho institucional da lll Conferéncia
Estadual de Economia Solidaria foi constituido de tal forma a garantir

representatividade dos delegados responsaveis por discutir as diretrizes e interesses
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do movimento no ambito estadual e nacional, embora seja marcante a falta de uma
mesorregidao do Estado entre estes membros. Além disso, é preciso reforcar a
participacdo dos gestores publicos de modo a levar as deliberagBes para o ambito
da execuc¢do das politicas publicas, em que pese a dificuldade de garantir tal espaco
deliberativo nesta esfera marcada pela predominéncia da légica instrumental. A
baixa participacdo de gestores reflete a ainda baixa agenda politica e institucional da
Economia Solidaria no Estado e seus municipios, e se coloca como um desafio.

Além disso, percebe-se que o0s espacos deliberativos existentes, sobretudo
nas plenarias tematicas, sdo complementados por espacos de participacao
tradicional, notadamente o sufragio, no qual cada delegado tem direito a um voto.
Esse arranjo permite a constru¢do cooperativa de ideias a serem posteriormente
priorizadas de forma competitiva, tratando-se de uma forma de levar a deliberacdo a
institucionalidade.

Finalmente, enquanto interface socioestatal, o desenho institucional da
conferéncia em questdo permite uma construcdo cognitiva e comunicativa, uma vez
gue os atores sociais e estatais se informam mutuamente por meio das discussdes
gue levam a propostas concretas. Apds as deliberacdes, tais propostas foram
sistematizadas, agrupadas e detalhadas nos quatro eixos tematicos que nortearam
todo o trabalho. O detalhamento envolveu a descricdo, para cada proposta, de sua
justificativa, de uma proposta de implementacao, de responsaveis diretos e indiretos,
de um prazo e de uma expectativa de orcamento necessaria. Essa compilacdo se
materializa no Plano Estadual de Desenvolvimento da Economia Solidéaria de Minas
Gerais, instrumento que ira balizar o planejamento governamental e constituir uma

referencia para o controle social nos préximos quatro anos.

5. Considerac0es finais
O artigo abordou em seu desenvolvimento, a participacdo social e
instituicOes participativas, destacando as conferéncias e seus desenhos. No caso da
Economia Popular Solidaria, em foco, a participacdo traz adicionalmente o desafio
de colaborar efetivamente para a consolidacdo do tema na agenda governamental,
pelo seu nivel de amadurecimento na politica publica brasileira.
As conferéncias de politicas publicas sdo instituicbes participativas que
encampam as dimensodes patrticipativa e deliberativa, que se acoplam as préticas de

representacdo (delegados). Além disso, as andlises mostram concentracdo de
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atores institucionais envolvidos desde a composicdo das comissdes organizadoras
aos processos da conferéncia. Esses atores representam, muitas vezes, grupos de
interesse com preferéncias intensas sobre as questfes de politicas publicas
especificas para esses segmentos, motivo que os leva a participar. Entretanto, ndo
existem processos nitidos de formacéo e escolha dos representantes dos diversos
atores, 0 que pode influenciar a legitimidade das deliberagbes, bem como sua
efetividade na real superag¢do dos variados problemas locais. Além do desafio de
efetivar as deliberac6es produzidas, permanece o desafio de legitimacao da politica
publica na arena publica, com sua diversidade de interesses. A resposta do poder
publico depende de sua capacidade institucional, no caso, de prover politicas
publicas para segmentos populacionais especificos ou de articular questbes
especificas desses segmentos junto as politicas publicas setoriais. Os graus de
institucionalizacdo da experiéncia sdo fundamentais para garantir essa efetividade.
No caso das Conferéncias de Economia Popular Solidaria, o cenario de promocéao
nacional das Conferéncias, os avan¢os da politica publica em questdo, e o papel
fundamental do Conselho Estadual em pleno funcionamento, conforme
demonstrado, permitem aumentar as apostas no potencial de efetivacdo das
deliberacdes realizadas.

Apesar de todas essas questdes, considera-se a experiéncia como positiva
para a circulacdo de informacdes entre poder publico e sociedade, o que pode trazer
mais elementos qualificados para a arena da politica em desenvolvimento, pois
conferem carater fundamental ao aprendizado no processo de deliberacdo. Além
disso, cabe ressaltar a grande contribuicdo da participagcdo ao amadurecimento
politico, que essas “[...] arenas deliberativas funcionam como escolas de democracia
onde os individuos adquirem acentuadamente as habilidades da cidadania e passam
a considerar os interesses publicos mais acentuadamente em suas proprias
preferéncias e inclinagdes.” (FUNG, 2004, p.187) A escola de democracia, no caso,
estaria sendo vivenciada pela populagéo local, tendo se tornado a experiéncia uma
possibilidade real de conferir voz a diversos grupos qualificados em diversas regides
do Estado, junto ao governo estadual por meio do instrumento participativo e o
governo, por sua vez, tem a oportunidade de desenvolver a pratica de ouvir a voz
dos cidadaos, canalizadas por esses instrumentos.

Como proposta de estudos futuros, sugere-se a analise da efetividade da

deliberacéo realizada na Il Conferéncia Estadual de Economia Solidaria, a partir da
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conversao das 32 diretrizes propostas em acgdes previstas no Plano Plurianual 2016-
2019, bem como de sua transformacdo em acdes concretas e reais, no ambito

dessa crescente politica publica.
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INTRODUCAO

A democracia que hoje conhecemos se apresenta ainda como a forma mais
legitima de governo. No entanto, essa legitimidade vem sendo ameacada cada vez mais
por posicionamentos fundamentalistas e conservadores que pedem uma volta ao regime
ditatorial e a saida de governos que tendem a alargar a democracia, ou melhor, seus
elementos, a certos setores da sociedade que por muito tempo foram excluidos dos
processos de decisdes politicas.

Nesse sentido, se faz necessario acompanhar os acontecimentos que permeiam o
mundo social e que por sua vez refletem esse disputar de posi¢cées. Se por um lado
podemos observar nas ultimas duas décadas uma tentativa de alargamento democratico
por outro, a falta de referéncias politicas no mundo social fortalece posi¢des de sujeitos
fundamentalistas que se valem de momentos de tensao para disputar o campo discursivo
que define a ordem social.

A democracia participativa estda aos poucos se estabelecendo no interior da
conflituosa relagdo entre sociedade e Estado. No Brasil apés a promulgacido da
Constituicdo de 1988, pode-se observar diversas experiéncias, a exemplo do Orgamento
Participativo, as quais sdo nomeadas como essa forma de democracia, e sobre as quais é
salutar notar duas coisas: a primeira € que isto tem se dado independentemente do
partido se encontre no poder, ou seja, isso ndo € uma invengdo da esquerda brasileira,
apesar de, como nos fala Emir Sader, tais experiéncias se fortaleceram no Brasil nos
governos de esquerda mais precisamente nos do Partido dos Trabalhadores (PT),
evidenciando o modo PT de governar (SOUTO, 2013, p.69),; a segunda coisa diz respeito
ao aumento dessas experiéncias aqui no Brasil e no mundo.

Estas tém se mostrado como um campo de estudo fecundo uma vez que, tém se
configurado como verdadeiros fendmenos sociais que se relacionam aos processos de
formacgéao de sujeitos e de participacao politica da sociedade.

A democracia participativa, em tese, diz respeito a toda forma de participacao
direta da sociedade em alguma instancia do plano estatal, e pode ser percebida por meio
de experiéncias como a atuacido dos Conselhos Gestores, a realizacdo de Conferéncias,
Seminarios direcionados a discussao e avaliagdo de politicas publicas, assim como, os
Orgamentos Participativos (OP), entre outros.

O OP aparece na conjuntura brasileira segundo, Avritzer e Navarro (2003) como
um fruto da conexao de certos elementos, como “um aumento da participagdo na decisao

sobre a distribuicdo de recursos orgcamentarios, um aumento do acesso a recursos
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publicos e direitos; um aumento da capacidade de decidir e uma certa capacidade de
determinar as regras do processo deliberativo” (AVRITZER e NAVARRO, 2003, p.19).

Nesse sentido é considerado como importante instrumento que busca (re)significar
a articulagdo entre democracia representativa e democracia participativa por meio de
quatro elementos, a saber: 1) cessdo de soberania por quem detém o poder
representativo local; 2) reintroducéo de elementos de participacédo local (assembleias
regionais, conselhos etc.), combinando-se assim métodos de democracia participativa; 3)
auto regulacdo soberana, a partir da definicdo de regras e procedimentos pelos
participantes do OP e; 4) reversao das prioridades de recursos publicos locais em prol das
populagdes mais carentes.

O OP é conceituado pelos autores como “processo que produz transformacao
social, como uma instituicdo democratica e como uma instituicdo inovadora de elaboracao
de politicas publicas” (WAMPLER apud AVRITZER e NAVARRO,2003, p.66), uma vez que
proporciona mudancgas significativas tanto na sociedade que participa como na gestédo
que se propdem a aplica-lo.

O numero de experiéncias dessa natureza tem aumentado principalmente na ultima
década. Mas o que significa, do ponto de vista sociolégico, o aumento dessas
experiéncias? Sera que o aumento do numero de experiéncias em democracia
participativa expressa diretamente a adeséo de seus principios por parte da sociedade, ou
mesmo da comunidade, cidade ou Estado que os aplica? O que é considerada
participagao nesses espacos? Eles surgem para quebrar paradigmas que norteiam a
administracdo publica como por exemplo: a decisdo sobre o processo de alocacédo de
recursos, ou sobre a escolha da politica publica mais necessaria de ser implementada em
um determinado lugar? Pode-se, de fato, falar de alargamento democratico promovido por
esses processos?

Diante de tais questionamentos o objetivo da pesquisa (em andamento) que
originou este artigo € analisar em que medida os processos que envolvem a democracia
participativa contribuem para a promogé&o desse alargamento.

Realca-se duas singularidades do fendbmeno pesquisado: primeiramente, o fato de
que uma parte de sua equipe eram liderangas comunitarias que a partir daquele momento
enfrentavam um conflito de interesses ao ter que equilibrar as suas obrigagbes enquanto
agente de Estado e seus interesses subjetivos no tocante a luta social enquanto
representante da comunidade que conseguiu fazer parte da maquina publica. A outra
singularidade consistia em que o segmento social convidado a participar do OP de

Fortaleza era, em sua maioria, constituido por moradores das periferias da cidade.
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Tratava-se de pessoas que tinham necessidades imediatas e basicas a serem supridas e
diante da frustragdo de nao ter suas demandas atendidas desistiam do processo.
Diferenciava-se, portanto, do OP de Porto Alegre que contou com a participagao também
de setores da sociedade civil que representava o empresariado.

No desenvolvimento da pesquisa buscou-se entender a concepgéo de participagao
adotada pelos gestores que propuseram o OP, sintonizando-nos com estudos, como 0s
de Milani (2005), que apontam para a necessidade de se observar cuidadosamente como
a participagao é apropriada pelo Estado. Para este autor, a participagado pode ser vista
sobre trés pontos de vista: 1) controle social das politicas prestadas; 2) escolhas de
prioridades para a agéo publica; 3) politizagdo das relagdes sociais. Considera também
que ndao ha um estado constante de participacédo, ou seja, que apesar dos numeros
indicarem o progressivo aumento das experiéncias, isso ndo quer dizer que haja um
aumento no numero de participantes.

O referente empirico é a experiéncia do Orgcamento Participativo (OP) do municipio
de Fortaleza, cujo processo foi iniciado em 2005, coincidindo com o inicio da gestao da
Prefeita Luiziane Lins, do PT, e estende-se até hoje. No entanto, foi modificado pela nova
gestdo municipal, a do Prefeito Roberto Claudio, do Partido Socialista Brasileiro (PSB), na
qual observa-se uma sensivel mudanca no modo de conducio dessa politica de gestao.
Principalmente no que diz respeito a metodologia do processo de participagao.

A pesquisa é de carater qualitativo. Realizou-se estudos bibliograficos, exame a
fontes documentais e entrevistas em profundidade. Estas possibilitaram aos informantes
expressar detalhes de sua trajetéria de atuagdo no processo de construgdo do OP em
discussdo, ja que, a “participacdo observante”' realizada anteriormente a pesquisa na
qualidade de agente estatal, nos autoriza a afirmar que seus discursos e praticas refletem
0 mais préoximo da apreensao da realidade, mesmo que s6 apreendamos uma parte finita
dessa realidade.

Os principios analiticos metodoldgicos da fenomenologia e da etnometodologia
alicercam esta pesquisa que tem no informante seu ponto alto da investigagdo. Uma vez
que, o objeto requer um esforco de interpretacdo ndo dos informantes ou do mundo
social, mas sim de como este mundo se reflete por meio de suas praticas e suas falas.

Por isso, busca-se compreender as praticas cotidianas que tais informantes se valem para

1 Ruth Cardoso discute sobre a diferenca entre “observacéao participante” e “participacdo observante” em
livro por ela organizado, intitulado A Aventura Antropoldgica: Teoria e Pesquisa, Editora Paz e Terra, 42
ed., 2004. O livro tem a participagdo de Eunice R. Durham, Eder Sader, Maria Celia Paoli, Alba Zaluar,
Ruth Cardoso, Luiz Fernando Dias Duarte, José Guilherme Cantor Magnani e Guita G. Debert e trata de
problemas de ordem conceitual ou de procedimentos de investigacéo.
Acesso: http://pueblolivraria.com.br
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realizar suas atividades como por exemplo: comunicar-se, tomar decisdes e raciocinar.

Ao considerar o grande numero de trabalhos que analisam a participagdo por meio
da atuacao dos segmentos sociais envolvidos, buscou-se outro caminho de investigacao,
tal seja, sob a 6tica de quem promove a participagao.

Concorda-se com Milani (2005), que os processos de participagdo no Brasil
acabam por criar 'experts' em participagado, aqueles agentes estatais cuja experiéncia em
processos dessa natureza adquirem a condicdo de detentor de um conhecimento
especifico sobre a gramatica social e os percursos da participagdo e do dialogo com o
poder publico.

Portanto, priorizou-se como informantes os agentes do Estado responsaveis pela
condugao do processo do OP de Fortaleza, os quais anteriormente eram liderangas
sociais/comunitarias e passaram a constituir a primeira equipe de mobilizacdo desse
processo.

Os critérios de escolha dos informantes foram: a) ser ou ter sido liderancga
comunitaria e ou politica no momento em que foi contratado para compor a equipe do OP;
b) ter trabalhado pelo menos 2 dos 3 anos escolhidos para o presente estudo; c) ter sido
considerado no ambito da equipe do OP como referéncia para os gestores de outros
setores e para os participantes da sociedade; d) ter tido consideravel insercdo no
processo de construgdo do OP na cidade.

Outro aspecto metodologico considerado foi o recorte temporal (2005 a 2013), os
dois primeiros anos das duas gestdes municipais em discussao e, dentro desse recorte, 0
ano de 2009 quando ocorreu um redirecionamento de estratégias do segundo mandato da
gestado municipal do PT.

Este trabalho consta de trés partes. Além desta introdugao, traz uma discussao
sobre a proposta do OP em Fortaleza e, em seguida, reflexdes sobre a democracia
participativa por meio da qual se busca uma aproximagao quanto as suas potencialidades
e limites no caso da proposta ora referida. A conclusdo se encaminha no sentido de que,
longe de ter sido um processo harmonioso, o OP de Fortaleza trouxe a tona as
contradi¢gdes sociais que influenciaram no desenho deste préprio OP e que experiéncias

de tal natureza podem ser positivas para a democracia.
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1 A PROPOSTA DE REALIZAGAO DE UM ORGAMENTO PARTICIPATIVO EM
FORTALEZA

A cidade de Fortaleza foi palco de um interessante debate em torno da participagao
popular no periodo compreendido entre 2005 a 2013. Tal periodo foi marcado por uma
intensa onda de processos de participacdo e mobilizacdo social na cidade. Aconteceram
neste intervalo: fortalecimentos dos conselhos municipais que ja existiam como o de
saude e o de educagao, conferéncias sobre habitacdo e novos direitos, a criagcdo de
outros conselhos deliberativos e consultivos de instancia municipal como os de juventude,
mulheres, idosos e pessoas com deficiéncia, e ainda palestras e seminarios com temas
ligados as discussdes sociais que estavam em pauta no momento.

Naquele contexto, um verdadeiro mosaico social se estabelecia no cenario politico
da cidade, mas o OP se destacava entre essas acdes. Tal destaque relaciona-se a
proposta inovadora de descentralizagdo das decisbes sobre os recursos publicos, ao
grande numero de tematicas que podiam ser discutidas naquele espago, a propaganda
sobre os ganhos que outros processos de OP de cidades como Porto Alegre e Sdo Paulo
possibilitaram as suas comunidades.

De acordo com o regimento do OP de Fortaleza, os acentos no conselho do OP
permitiam discutir recursos para um grande numero de politicas sociais e de infraestrutura
para a cidade como por exemplo: educagao, saude, habitagao, infraestrutura. Ou seja, o
poder deliberativo do conselho do OP de Fortaleza tinha, em tese, uma forga muito
grande.

O OP de Fortaleza, nas gestdes da prefeita Luizianne Lins (2005 a 2012) se tratava
de um programa de governo, politica de gestdo, com o objetivo principal de discutir o
planejamento orgamentario do municipio com a participacao direta da sociedade.

Para tanto, a primeira agao se efetivou no ano de 2005, a construgao participativa
do Plano Plurianual de Fortaleza para o periodo 2006-2009. Para isso foram organizadas
Assembleias Territoriais que contemplavam as seis Secretarias Regionais em que a
cidade de Fortaleza esta dividida administrativamente. As assembleias eram reuniées em
que a populagao era convidada a discutir sobre as diretrizes orgamentarias das politicas
publicas a serem implementadas na cidade nos préximos quatro anos.

Geograficamente, cada regional ficava responsavel por um determinado conjunto

de bairros da cidade. (Vide Mapa)
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Cidade de Fortaleza dividida em regides administrativas

SCALA 1:160.000 LEGENDA

16 96 o 18 32 48Kkm 1 Regionais
nte: Prefeitura Municipal de Fortaleza

Fonte: Prefeitura Municipal de Fortaleza

As Secretarias Regionais de Fortaleza possuem dotagdo orgamentaria propria,
funcionando com distritos ligados as Secretarias Municipais como Educacado, Saude,
Infraestrutura, Assisténcia Social, além das assessorias que, no periodo estudado,
correspondiam a algumas coordenadorias como a Ouvidoria, Planejamento, Transportes e
Comunicagao. Cada regional funciona de forma independente de outra regional, mas
respondem a Administracao Geral e ao Gabinete da Prefeitura.

Na tentativa de contemplar essa descentralizacdo administrativa em que a cidade
de Fortaleza estava dividida, cada Secretaria Regional realizou uma assembleia de
discussdo das diretrizes orcamentarias para a construcdo do PPA. Além destas, foram
realizadas as assembleias tematicas que discutiam as diretrizes das politicas sociais para
0s chamados 'segmentos sociais' a saber: Mulheres, Juventude, Crianga e Adolescente,
Populagao Negra, Idosos, Pessoas com Deficiéncia e LGBTs (Lésbicas, Gays, Bissexuais,
Travestis e Transgéneros). Entender a dinamica do PPA referido anteriormente é
importante para se compreender o desenho que teve o OP em discussao no ano de 2005
(SOUTO, 2013). Em suma, o PPA participativo reuniu mais de 6.000 pessoas durante os
ciclos preparatério e deliberativo (ARAO, 2012).

Apods a realizagdo do PPA 2006/2010, foi criado um grupo de trabalho para
coordenar esses processos participativos na cidade (o GT da Participagao), entre os quais

realizar as assembleias do OP. Este GT era uma comissao formada por representantes de
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todas as Secretarias da Prefeitura de Fortaleza, e tinha por objetivo organizar e discutir os
processos e critérios de participagdo, assim como as demandas advindas dos
participantes (SOUTO, 2013). O numero de integrantes desse GT era bem reduzido em
seu inicio, porém no ano seguinte aumentou consideravelmente e passou a contar ainda
com novas Equipes do OP nas seis Secretarias Regionais.

Em 2005, as areas da participacdo em que aconteciam as Assembleias Territoriais
do OP eram 14. Passado o ano de 2005 a gestao foi tratando de institucionaliza-lo dentro
da propria Administragdo. Ou seja, comegou a criar a base material necessaria para a
realizacdo das atividades que dariam, anos mais tarde, forma e corpo ao que se tornou
conhecido como o processo do OP de Fortaleza. Nos anos seguintes, segundo Aréo
(2012, p.65) houve um crescimento dessas areas, de modo que: em 2006 ja eram 40; e

de 2007 a 2009 a cidade foi dividida em 51 areas de participacao. (Vide Mapa)

Divisdo da cidade de Fortaleza por regionais e areas da participagdo no ano de 2006
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Fonte: Prefeitura Municipal de Fortaleza - Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLA)

Esse processo de institucionalizagdo comegou com a contratagdo da equipe que
seria responsavel pelo OP, a qual era formada, principalmente, por estudantes
universitarios, militantes do PT e de outros partidos componentes da base aliada do
governo municipal, assim como de liderangas comunitarias.

Destaca-se a principio, dois fatos importantes para se levar em consideragao: em
primeiro lugar, grande parte da equipe formada para conduzir os processos participativos

inerentes ao OP era principalmente de pessoas de fora do servigo publico, “comuns e
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alheias” no que dizia respeito ao funcionamento da maquina administrativa da prefeitura.
“Na fala” de um dos informantes sobre o seu processo de contratacao, ele afirma que a
prefeita cumpriu o que havia prometido na campanha, ou seja, que chamaria para a
gestdo todos os colaboradores, todas as liderangas que trabalharam na campanha
politica de 2004. E, segundo esse informante, “de fato ela fez isso”.

O que ficou implicito em sua “fala” é que a eles foram destinados cargos de
mobilizadores em diversas Secretarias, mas a maioria se encontrava no OP. Isso revela
que havia um perfil de agente estatal para ocupar aqueles cargos destinados a trabalhar
com a participacdo. E nesse ponto elucida-se que esses agentes do Estado tinham uma
dupla condigdo que, com o passar do tempo tornou-se conflituosa: o fato de serem
liderangas e deterem um conhecimento sobre os processos participativos e, ao mesmo
tempo, assumirem cargos na Prefeitura como agentes do Estado.

Nao se trataria apenas de estratégias de cooptacdo de liderangas, mas da
condicao conflituosa que se estabelece no momento em que os interesses das lutas da
sociedade e do governo entram em confronto. A decisdo de qual posigdo assumir nesses
momentos foi muito importante para o andamento e o desenho do OP de Fortaleza.

Quanto ao segundo ponto, realga-se que foi necessario promover mudangas na
propria estrutura administrativa do municipio para possibilitar a viabilidade dos trabalhos
dos agentes responsaveis pela dinamizagdo do OP. Além da contratagdo de pessoal e
instalagbes, destaca-se a intengé&o da gestora municipal de criar condi¢des politicas para
tanto. A esse respeito, as “falas dos informantes” expressam que as mudangas estruturais
e politicas se confundem.

Essas mudangas ndo se deram de maneira tranquila, pelo contrario, pois apesar de
o0 OP ser considerado como uns dos “programas chefes” da nova gestao, as equipes de
'‘experts' em participagéo levaram um bom tempo para conseguir se integrar na estrutura
administrativa ja existente. Para fazer acontecer o OP eram necessarias as condi¢cbes de
realizacdo de assembleias e para que elas ocorressem era preciso um minimo de
estrutura para o desenvolvimento das atividades de mobilizagdo, visitas, deslocamentos
etc.

De acordo com um dos informantes “era como se trabalhassem para se

]

estabelecer tanto na sociedade como para a propria gestdo”. Muitos gestores de setores
importantes da Prefeitura diziam, abertamente, ser contra a participagdo nos moldes que
o OP propunha: com a abertura quase que total ao acompanhamento e ao controle social
das demandas elencadas nas assembleias.

Os informantes ainda descreveram as dificuldades que |hes eram impostas pela
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estrutura administrativa, por causa dessa ndo aceitagdo das mudancas politicas e
estruturais que um projeto como o OP traria para a gestao administrativa. Constatou-se,
de fato, a mudanga na estrutura politica da prépria gestdo, pois se tratava de um
programa transversal, que necessitava do acompanhamento de todas as Secretarias que
gerenciavam as politicas publicas municipais.

E importante salientar que apesar da otimista visdo sobre o processo do OP por
parte de alguns estudiosos, o processo em si é permeado de impasses e ambiguidades
que precisam ser desvelados e elucidados. Navarro (2013), ao analisar o processo do OP
de Porto Alegre destaca que muitas das promessas “sobretudo os processos
sociopoliticos” apresentados pelo modelo ndo foram conseguidas e que contradigbes
estruturais persistiram como o passar do tempo.

Isso mostra que a implementacédo de um projeto desse porte requer condic¢des tais,
que nem sempre os gestores estdo dispostos a viabilizar, ou melhor, abrir mio.

Estes dois pontos ora referidos revelam que o processo de implantacdo do
programa OP na prefeitura de Fortaleza se deu em meio a um duplo desafio: o de ser
aceito e incorporado pela sociedade que nao possuia uma cultura forte de participagao da
vida politica da cidade (SOUTO, 2013), e o de integragdo a maquina administrativa
publica que passou por estruturacdes visando abrir espaco para a participacao.

E importante frisar que, no Brasil, nenhuma estrutura administrativa comporta a
participacao em sua génese. Espagos como conselhos deliberativos, consultivos e o OP,
sdo conquistados por meio da pressdo popular mas, correm um grande risco de se
tornarem instrumentos de homologacao governista por estarem se valendo da estrutura
administrativa.

Mas o que se significava do ponto de vista sociolégico a criagdo de condigbes
estruturais e politicas? Supbe-se que a partir daquele momento se abria um espacgo de
didlogo direto, por meio do qual uma 'gramatica societaria’ (BOAVENTURA; AVRITZER,
2003) seria (re)significada por meio da atuacdo dos agentes de Estado escolhidos
cuidadosamente para constituir a equipe responsavel principalmente pela mediagdo do
processo de discussao de politicas publicas com a populagao. Portanto, deveriam ter
certas habilidades, caras a efetivagado da pratica participativa.

Sobre este processo de criagdo das condigbes estruturais e politicas para a
implantagao do OP na cidade, cabe ressaltar a apropriacdo pelo proprio Estado, dos
mecanismos de legitimagdo das praticas e lutas sociais. Entender o significado da
participagao para o proprio Estado nos da condigdes de uma analise mais critica e de

como certos termos séo disputados no campo discursivo do poder. Pois uma coisa é
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entender a participagcado por meio da experiéncia de quem vivenciou 0 processo; outra é
entender como este é compreendido sob o ponto de vista de quem promove as
condi¢bes, 0s mecanismos e 0s instrumentos para que essa participagao ocorra.

Admite-se o posicionamento de Milani (2005), segundo o qual é preciso entender a
qualidade do principio participativo, ou seja, saber quem participa e como participa. No
caso em discussao, de acordo com um dos informantes, alguns agentes de Estado que
faziam parte da coordenagao do OP afirmavam que “a participagcdo nao devia ser plena.
Que tinha momentos para acontecer, que era restrita a certos momentos do ciclo da
politica publica, e nem todos os delegados e conselheiros deveriam participar de todos os
momentos”. Confirma-se, entdo, o que o autor ora referido afirma ter evidenciado em
outras experiéncias de OP, ou seja, que se restringia a participagdo e os sujeitos que
participavam (MILANI, 2005).

Os anos seguintes da estruturagdo do OP contou com o apoio (formador e técnico)
de professores da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo. A equipe do OP passou
por varios processos formativos com a intencdo de apropriar-se da “gramatica
institucional” e da Administracdo Publica como por exemplo, entender como se da um
processo licitatério, quais as suas etapas, metodologias para o trabalho com criangas e
adolescentes, entre outros, sempre com o objetivo de “afinacdo do discurso”, visando
consolidar uma participagao.

Ao mesmo tempo, as primeiras frustragdes com o processo por parte da populagéao
vinham a tona, constituindo as dificuldades que a equipe passou a encontrar ao tentar
mobilizar a populagao para continuar participando das assembleias.

Concomitante a isso, a equipe do OP foi criando pequenas coordenagdes e
setorizando as atividades com o objetivo de sistematizar o trabalho. Obviamente a equipe
deu um salto no que refere ao numero de pessoas. Foram criadas as coordenacgbes de
campo e de segmentos sociais, com a finalidade de acompanhar o trabalho das equipes
regionais no que dizia respeito aos trabalhos de mobilizagédo e visitas: a de campo que
cuidava da mobilizagdo da sociedade e a de segmento que cuidava a mobilizacdo dos
grupos de segmentos sociais. Além destas, foi criada uma coordenacgéo especifica para
tratar da mobilizagao de criancas e adolescentes e outras como a de comunicacao e a de
tecnologia da informagéo, “subordinadas” a coordenacgao geral.

No ano de 2009 (escolhido ndo “a toa” para esta pesquisa) aconteceram dois
processos importantissimos no que diz respeito a participacdo. Um deles foi a construgao
participativa do novo PPA (2010-2013), o outro foi o de negociagdo de demandas ndo

executadas. Este processo sintonizava-se com a frustragdo da populagao relacionada a
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nao execucao das demandas, consistindo em desvelamento do discurso da equipe que,
ao mobilizar dizia que se planejava em um ano para ser executada em outro. O fato
causou uma queda consideravel da participagdo e, em resposta, o governo municipal
decidiu (re)negociar as demandas da populagdo que ndo poderiam ser executadas.

Com base no novo documento das diretrizes orgcamentarias para os proximos
quatro anos de governo, a equipe do OP retomou o processo por meio de assembleias
deliberativas para decidir acerca das “demandas problematicas”.

De acordo com os informantes, nesse contexto “a ordem do dia era fazer com que
as contrapropostas da Prefeitura fossem aceitas e homologadas pela populagdo”. Nesse
momento percebe-se que o ano de 2009 foi um divisor de aguas, pois a partir daquele
ano muitas mudangas aconteceram no processo do OP de Fortaleza, as quais podem ter
contribuido para o fim do processo e do espaco de participacao criado no OP, mas isso

ainda sera verificado ao término desta pesquisa.

2 O ORGCAMENTO PARTICIPATIVO DE FORTALEZA: ALARGAMENTO DA
DEMOCRACIA?

A democracia que se institui com o Estado moderno apresenta caracteristicas
préprias que a diferencia de outras experiéncias de democracia vividas na histéria,
especialmente a da Grécia antiga. Sdo as préprias condigbes soécio historicas que
contribuem para que novas modalidades de governos aparegcam.

Ao buscar perceber algumas das principais caracteristicas do modelo de
democracia que conhecemos nos dias atuais, considera-se importante destacar a
complexidade do Estado moderno em comparagao ao tipo de Estado no qual floresceu a
democracia da Grécia Antiga, onde somente um numero restrito de cidaddos (homens
livres) participavam, os quais dispunham do regime escravocrata para sustentar as
riquezas.

Quanto a democracia que se constitui no Estado moderno, se funda em outra
realidade, destacando-se o numero de pessoas e 0 processo de constituicdo dos varios

direitos adquiridos com o estabelecimento do liberalismo econémico e politico.

2.1 Sobre a Democracia Participativa, a Democratizagao do Estado e o OP de

Fortaleza

Norberto Bobbio, em seu livro o Futuro da Democracia: Uma defesa das regras do
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jogo (1986), defende que a democracia adequada para a complexidade do Estado

moderno é a representativa. Diz o autor:

“A expressao "democracia representativa” significa genericamente que
as deliberagdes coletivas, isto é, as deliberagdes que dizem respeito a
coletividade inteira, sdo tomadas nao diretamente por aqueles que
dela fazem parte mas por pessoas eleitas para esta finalidade.”
(Bobbio, 1986, p.44)

O representante seria um fiduciario da sociedade e representaria os interesses
comuns, gozando de certa liberdade. Estes sdo os politicos de profissdo de quem,
segundo o autor, nos fala Weber. Nesse caso, os interesses coletivos deveriam se

sobrepor aos da categoria, ou extrato social a qual pertence o representante.

“(...) os representantes — na medida em que n&o sdo representantes
de categoria mas, por assim dizer, representantes dos interesses
gerais — terminam por constituir uma categoria a parte, a dos politicos
de profisséo, isto é, daqueles que, para me expressar com a
eficientissima definicio de Max Weber, ndo vivem apenas para a
politica mas vivem da politica.” (BOBBIO, 1986, p.47):

Conforme o autor, nem toda democracia é representativa e nem todo Estado
representativo € democratico. Acrescenta ainda que nem toda critica ao sistema de
democracia representativa tem por referéncia a democracia direta.

Seu posicionamento sobre a impossibilidade da democracia direta, desencadeia
argumentagoes contrarias de outros estudiosos do assunto e outros até preferem deixar
de lado os estudos do autor. No entanto, a democracia direta a qual o autor se refere é
aquela que reproduziria os modos conhecidos da experiéncia grega antiga.

Ao considerar que nao existe um divisor de aguas entre democracia representativa
e democracia direta, o autor é favoravel a que, na atualidade, coexistam essas duas
formas democraticas: tanto a representativa, pois esta seria por exceléncia a mais
apropriada, como também a democracia direta, que propiciaria a participacdo da

sociedade. Afirma o autor:

“‘De qualquer modo, se a representagdo por mandato ndo é
propriamente a democracia direta, € uma estrada intermediaria entre a
democracia representativa e a democracia direta. O que me permite
repetir que entre a democracia representativa pura e a democracia
direta pura nido existe (...) um salto qualitativo (...) um divisor de
aguas. Um sistema democratico caracterizado pela existéncia de
representantes substituiveis é, na medida em que prevé
representantes, uma forma de democracia representativa, mas
aproxima-se da democracia direta na medida em que admite que
estes representantes sejam substituiveis. (...) Isto implica que, de fato,
democracia representativa e democracia direta ndo sao dois sistemas
alternativos (no sentido de que onde existe uma ndo pode existir a
outra), mas sao dois sistemas que se podem integrar reciprocamente.
Com uma férmula sintética, pode-se dizer que num sistema de
democracia integral as duas formas de democracia sdo ambas
necessarias mas nao sdo, consideradas em si mesmas, suficientes.”
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(BOBBIO, 1986, p.52)

Nesse sentido, afirma o autor que hoje ha uma ampliagdo do processo de
democratizagdo (BOBBIO, 1986 p.54)?, tratando-se da ampliagdo do poder ascendente
(de baixo para cima) que se origina nao da esfera politica (instituicdes), mas que se
constitui na esfera das relagdes sociais.

O que acontece, segundo Bobbio, € a ocupagdo de formas tradicionais de
democracia em novos espacos! Nao apenas o da democratizacdo do Estado, mas
também o da democratizagdo da sociedade. Ou seja, tratar-se-ia do aumento nao dos
numeros de participantes, mas dos locais onde os cidadaos podem exercer seu poder de
decisdo, de escolha, como a familia, a igreja, a escola. E “isso é que caracteriza o
processo de democratizagao” (BOBBIO, 1986 p.56).

Em consondncia com esse pensamento, admite-se que as experiéncias em
democracia participativa e direta podem ter esse papel. Por exemplo, os conselhos de
politicas publicas locais, sdo um bom exemplo para entender-se esse processo de
coexisténcia do qual nos fala Bobbio. A partir do momento em que, os cidadaos, podem
discutir e deliberar sobre os destinos dos recursos publicos, por exemplo no ambito
restrito da escola ou mesmo da instituicdo de local de saude, estdo fazendo acontecer
esse processo de democratizagao.

O caso especifico do OP de Fortaleza, atesta a atualidade de muitos aspectos do
pensamento do autor em referéncia, pois, esse instrumento de participacio ultrapassa,
em nivel de discussao e deliberacdo dos recursos, o I6cus restrito da escola ou da
instituicao local de saude. Ou seja, passa-se a decidir sobre recursos para toda a rede de
ensino e do sistema de saude de um municipio.

Nesse sentido considera-se que, o fortalecimento das atividades e agdes dos
conselhos locais contribuem para que outros instrumentos como o OP, possam fortalecer
0 processo de democratizagdo do Estado.

Outra caracteristica da democracia € que os ideais do liberalismo politico, a
liberdade e a igualdade contribuem para a perda de referéncias politicas, como o bem
comum. Bobbio afirma que a democracia pressupdem o livre desenvolvimento das
faculdades humanas, mas na realidade dos Estados modernos a sociedade de massa cria
um efeito de conformidade generalizada, que tende a reprimir o senso de

responsabilidade individual necessaria em uma sociedade democratica, ao liberar a apatia

2 Para ele, ha dois tipos de poder que integram o sistema democratico, o poder descendente que vem das
instituicdes para o dmbito da sociedade, como também existe o poder ascendente que tem o movimento
contrario, saindo da sociedade para as instituigées.
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politica e a exacerbagéo do individualismo (CARNQY, 1986, p.204).

Nesse sentido, se faz necessario pensar o conceito de direitos democraticos que
ultrapassem o individualismo liberal. A filosofia politica “molda” a definicdo de realidade
que proporciona a experiéncia politica que possibilita a construgdo do sujeito. Uma forma
de liberdade que consiga comungar com a liberdade individual e politica (MOUFFE, 1996,
p.34). Trata-se de um novo paradigma liberal pois proporciona uma nova articulagdo entre
o liberalismo politico e a democracia (MOUFFE, 1996, p.36-38).

Por essa via de entendimento, ndo da mais para se pensar um unico /6cus para
construcdo do sujeito social. A critica pdés-moderna nos ajuda a lembrar de nossa
pluralidade e da nossa condigéo contingente. Dai o desafio em pensar a democracia para
os dias de hoje e os processos de democratizagdo do Estado também.

Sobre essa caracteristica da democracia podemos afirmar que a experiéncia do
OP de Fortaleza instiga a uma reflexdo acerca da atuacédo e do papel dos agentes de
Estado que compuseram a equipe do OP em discussao.

De acordo com “falas” recorrentes dos informantes da pesquisa, a partir do
processo de negociagdo de demandas ocorrido no ano de 2009, houve uma significativa
“‘queda da participagdo no OP e a gestdo nao estava interessada em entender os por
qués dessa queda, mas sim fazer com que os numeros da participacdo aumentassem”.
Eles (os agentes estatais) precisariam trabalhar com a frustragdo das comunidades que
haviam participado no primeiro mandato e tiveram suas demandas negadas, ou
(re)definidas de acordo com a vontade da gestdo, como também precisariam buscar
novos participantes. A partir dai o discurso desses agentes torna-se “um discurso de
convencimento sobre a importancia de participar desses eventos na cidade”. Por isso era
muito comum escutar-se a seguinte frase no processo de mobilizagdo: “E s6 um dia que
vocé vai sair do conforto de sua casa, deixar de ver sua novela, para buscar algo melhor
para sua comunidade.”

Essa frase traduz a preocupacgéo dos autores, tanto Bobbio como Mouffe, sobre os
perigos do individualismo na consolidagdo da democracia participativa. No caso do OP,
muito embora houvesse outros obstaculos para essa consolidagdo, desde a propria
‘metodologia’ utilizada que cerceava a participagdo de alguns, mas também e
principalmente as questdes de gestdo, de alocagcdo e administragdo dos recursos, bem
como a resisténcia de gestores que eram contrarios ao OP, entre varios outros que aqui
nao caberia elencar.

Segundo Mouffe (1996), duas caracteristicas da democracia caminham juntas. Nao

da para pensar uma sem entender a outra: uma delas é o pluralismo, a outra é o
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dissenso. O pluralismo é uma realidade das sociedades modernas e por isso a
democracia dos Estados modernos deve ser pluralista. Para a autora, o pluralismo
significa que ha varios centros de poder disputando o campo discursivo da realidade
politica e, ao contrario do que pensavam os marxistas ortodoxos, nao haveria um unico
centro de poder a comandar a realidade social.

A ideia de pluralismo no contexto do Estado moderno permite compreender-se uma
caracteristica importantissima da democracia: o dissenso. O pluralismo, segundo
(BOBBIO, 1986, p.61),

“(...) nos permite apreender uma caracteristica fundamental da democracia dos
modernos em comparagao com a democracia dos antigos: a liberdade — melhor:
a liceidade — do dissenso. Esta caracteristica fundamental da democracia dos
modernos baseia-se no principio segundo o qual o dissenso, desde que mantido
dentro de certos limites (estabelecidos pelas denominadas regras do jogo), ndo é
destruidor da sociedade mas solicitador, e uma sociedade em que o dissenso néo
seja admitido € uma sociedade morta ou destinada a morrer (...)"

E acrescenta: “Somente em uma sociedade pluralista o dissenso € legitimo pela
busca do consenso” (BOBBIO, 1986, p.63).

Essas reflexdes nos fazem pensar em outro desafio: como trabalhar o pluralismo
numa sociedade democratica?

Uma dupla de autores se propds a pensar sobre isso: Chantal Mouffe e Ernesto
Laclau em Hegemonia e Estratégia Socialista (1985). Eles desenvolveram a tese de que a
democracia que consegue atender a complexidade das sociedades modernas tem que
ser plural. Hoje, segundo esses autores, o que esta em luta € um conjunto de anseios da
sociedade e ndo ha mais um Unico bem comum, nem mesmo um Unico centro de
concentracdo do poder. A sociedade moderna em si € complexa e diversa, sendo a
pluralidade sua caracteristica necessaria para pensar a construcdo de um sistema
democratico e justo, que respeite os ideais do liberalismo politico: a igualdade e a
liberdade, que sédo a base da sociedade moderna. Para os autores, a democracia além de
plural deve ser radical, na medida em que o pluralismo das lutas sociais que surgem na
esfera do politico encontra sua validade em si mesma (LACLAU e MOUFFE, 1985,
p.210).

A experiéncia do OP de Fortaleza buscava, mesmo que em certa medida, fortalecer
esse pluralismo de lutas. De acordo com seus principios?® devia promover a discussao das
politicas publicas sociais voltadas para os grupos historicamente excluidos do processo

politico da cidade. Dai a busca de fortalecimento da representatividade desses grupos no

3 Os principios do OP de Fortaleza foram elaborados pelo GT da participagdo em consonancia com os modelos de Porto
Alegre e com a assessoria técnica da PUC-SP que formularam um modelo provisério de regimento (ARAO, 2013,
p.60).
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processo do OP, mediante atividades especificas para eles (CADERNOS DE
FORMACAO DO OP, p 9). Esse principio caracterizava e destacava a experiéncia do OP
de Fortaleza em relagdo a outras experiéncias. O trabalho realizado com os chamados
segmentos sociais que eram especificos da experiéncia em discussdo (ARAO, 2012,
p.58).

O projeto da democracia radical e plural, por conseguinte seria a luta, a priori, por
uma maxima autonomizagao das esferas da vida social sobre as bases da generalizagéo
da légica equivalentemente, igual. Mas, segundo Mouffe e Laclau (1985), para que o
projeto se efetive & necessario uma nova identidade politica de cidaddo que dé conta
dessa pluralidade de lutas e posicdes de sujeito, a tentativa de uma nova construgéo
hegemdnica de democracia.

Uma primeira analise sobre o projeto da democracia radical e plural € entender que
os autores ora referidos partem de uma critica ao projeto iluminista — n&o realizado na
modernidade — por meio da critica ao racionalismo e do subjetivismo. A democracia
radical e plural seria uma alternativa aos projetos do 'socialismo marxista' e ao liberalismo
da social democracia (MOUFFE, 1996, p.23).

A autora define a modernidade ao nivel do politico e admite que a democracia
moderna ¢é caracterizada pela dissolugdo dos sinalizadores de certeza, base do
racionalismo. A dimensao do politico €, para a autora, a dimensao onde as decisbes mais
importantes sdo tomadas e é inerente em todas as sociedades. Seu papel € ao mesmo
tempo de conflito e decisao.

A contribuicdo da pés-modernidade, ainda conforme a autora, consistiria em
analisar criticamente o racionalismo e ao mesmo tempo o essencialismo das identidades
politicas, possibilitando a percepg¢ao das diversas posicdes de sujeitos, ou melhor, da
pluralidade das lutas sociais, assim como, o reconhecimento do carater constitutivo do
antagonismo.

A perspectiva tedrica da democracia radical e plural rompe com o essencialismo
marxista da luta da classe operaria, admitindo ndo haver apenas uma unica luta (a do
proletariado contra a burguesia) mas sim lutas contra os sistemas de exclusdo. Nesse
contexto entram as lutas dos novos movimentos sociais, como mulheres, negros,
habitacdo e outros com demandas semelhantes.

Tal perspectiva situa-se no campo de reflexdo da filosofia pds-moderna que
possibilita compreender as diversas posi¢cdes do sujeito sem abandonar o projeto de
revolugdo democratica. Ainda de acordo com Mouffe e Laclau, outro aspecto das

democracias modernas € a compreensao do importante papel que o antagonismo tem
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nestas sociedades. Se entendemos identidade como algo em construgéo, esta é em si
relacional e sua condigdo de existéncia é a afirmacado de uma diferenga. Nesse sentido, o
carater constitutivo do antagonismo é em si a afirmagao da diferenga. As identificagbes
coletivas que formam um nos e um eles podem ser o centro de um antagonismo. O
desaparecimento do bloco comunista provocou a emergéncias de outros discursos
antagonicos e coloca em cheque a propria identidade de democracia que perde seu outro
diferente que o constitui. Necessita, segundo Chantal Mouffe e Ernesto Laclau, de uma
nova redefini¢do, pois 0 antagonismo é constituinte de todas as relagdes sociais.

A democracia radical reforca a ideia de que o mundo se funda em relagdes
antagonicas e a grande questdo hoje posta seria: como nao transformar seu oposto, o
outro, em inimigo que deve ser destruido? Pois, ao contrario do que se pensa, 0 inimigo
deve e precisa ser mantido para constituir o outro, deve ser tratado como um adversario.

Conforme referido anteriormente, Bobbio, embora adotando perspectiva tedrica
distinta, admite que o dissenso é um elemento importante na consolidacido da
democracia. Na perspectiva da democracia radical e plural o dissenso é fruto das relagbes
antagbnicas que sustentam a sociedade. Mouffe, citando Bobbio, admite que tal
modalidade de democracia s6 é possivel, caso se tenha clareza quanto as 'regras do jogo'
democratico. A democracia liberal exige consenso quanto as regras que compdem 0 jogo
democratico, a constituicdo de identidades coletivas em torno de posi¢gdes antagbdnicas
claras. Isso é o pluralismo combativo que constitui em si elemento da propria democracia
moderna representando assim a propria condi¢cao de existéncia.

Em sintese, tanto para Bobbio como para Mouffe, a democracia que se estabelece
no Estado moderno — ou melhor, a que vivemos — ¢é plural e um dos seus elementos mais
importantes é o dissenso, pois ela é esse movimento que busca um equilibrio. Mas, o
equilibrio ndo é o fim em si. Na verdade a democracia real, tal qual ela deve ser é como
Pietro Igrao disse: “um devir e exige ser completada” (CARNOY, 1986, p.210). Ou seja:
ela é contingente e esta sempre sob ameaga na ordem hegeménica.

Entretanto, a democracia hegemoénica liberal exclui elementos importantes
apontados por Bobbio e Mouffe, como o reconhecimento da importancia do antagonismo
e a necessidade do dissenso.

Outras reflexdes sobre processos participativos de democracia direta foram
desenvolvidas por Avritzer e Boaventura (2003) que adotaram existir concepg¢des néo-
hegemonicas de democracia que se preocupam em garantir a discussédo em torno da
pluralidade, da construgao de uma nova gramatica societaria e do entendimento de uma
nova institucionalizagdo da democracia (AVRITZER E BOAVENTURA, 2003).
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De fato, os processos participativos que se contrapdem ao modelo hegemdnico de
democracia buscam atender esses dois elementos (a pluralidade e o dissenso) postos
pelos autores. Ha, claramente, no jogo democratico uma disputas de significados. Pode-
se dizer que as concepgdes hegemdnicas e ndo-hegemébnicas hoje se preocupam em
construir suas gramaticas sociais e culturais. Percebe-se isso na busca de apropriagédo de
termos técnicos por parte dos parte da populagdo que compde, por exemplo, um conselho
deliberativo. Termos como receita, recursos, fundos de investimentos social e outros,
passam a fazer parte do vocabulario social do conselheiro.

Entretanto, essas formas de apropriacdo constituem apenas um exemplo, pois
ha também o outro lado. O exemplo de incorporagdo do termo participagdo por atores
governamentais.

Ja a participacdo entendida pelas as agéncias de fomento como BID, pelos
agentes de Estado que foram liderangas e pelos governantes tem significados diferentes,
constituindo um movimento que faz parte da construgao dessa gramatica social e cultural
que os processos participativos provomovem.

Conforme os autores supracitados, no tocante a nova institucionalizagdo da
democracia, pode-se afirmar que, o procedimentalismo e seu papel societario nos
processos participativos contribuem para a uma nova institucionalizagdo da democracia.

Segundo mencionado anteriormente, um dos principios do OP de Fortaleza ¢ a
autoregulacdo como mecanismo de legitimar a elaboragé&o pelos préprios participantes
das regras do processo. Permitiria que a dindmica da realidade social fosse incorporada
no OP a cada ano, sempre que fosse necessario mudar o procedimento decisorio.

Isso ndo quer dizer que a gestdo nao tivesse interesses em manter e/ou mudar as
regras do jogo, até porque no caso do OP de Fortaleza, como observou-se, no ano de
2009 as assembleias deliberativas ndo tiveram suas novas demandas priorizadas. Essa
proposta foi negociada com o Conselho do Orgamento Participativo no qual o governo
tinha acento e voto deliberativo. No entanto, esse principio garantia o exercicio de
construgao coletiva, pois uma nova ordem institucional de deliberagdo de prioridades,
politicas publicas e recursos, era estabelecida no momento em que as propostas da

sociedade e do governo eram discutidas no ambito do conselho deliberativo.

CONCLUSAO

Diante do exposto pode-se concluir que, apesar de toda a defesa do processo do

OP admitir que a compreensao da gestao, ou do governo, sobre esses processos € seus
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usos sao aspectos imprescindiveis para se entender essas experiéncias no Brasil.

A pesquisa aponta no sentido n&o apenas dos limites e das possibilidades, mas
também das ambiguidades da participagdo social que hoje € tdo cara ao processo
democratico brasileiro.

Os numeros relativos a participagdo no caso da experiéncia referida nesta
pesquisa (em andamento) devem ser lidos com prudéncia. Admite-se, tal qual Milani
(2005), que o aumento pode ser a manutencao dos que ja estavam inseridos no processo,
nao havendo uma renovagéo do quadro de paticipagao.

Outro aspecto de extrema importancia diz respeito a qualidade dessa participagao.
No caso da experiéncia da cidade de Fortaleza, haviam espacos pedagdgicos de
formagédo. Entretanto, os sujeitos envolvidos no processo nao necessariamente
necessitavam estar em associagdes ou entidades para participarem, ou seja, nao
precisavam obrigatoriamente ter essa vivéncia organizativa. Mesmo assim, observa-se
que ha diferengas no que diz respeito a quem participa, visto que a participagao de grupos
associativos menos fortes ndo sobreviveram a todo o processo e suas posi¢des tenderam
a ser negligenciados, quanto a deliberagcdo e ao processo de construgdo da vontade
coletiva.

O controle social, no caso da experiéncia de Fortaleza foi estimulado mas s6 até o
momento de entrega da obra executada, entretanto, ndo houve acompanhmento
sistematico da politica publica em si. Isso seria um limite, tendo em vista que, o processo
de descentralizacio € necessario para a efetivacao plena da participagao.

Além disso, a participagéo de alguns atores sociais do processo, em alguns casos,
era limitada a determinadas circunstancias, “tinham momentos para acontecer®. Nao era
plena, ou seja, ndo perpassava todo o processo da politica publica. Muito desses atores
sociais tinham sua participacdo restrita ao processo de escolhas de delegados e
priorizacdo de demandas em alguns casos pois, segundo alguns agentes de Estado que
conduziam o OP, isso era necessario para a organizagao do processo.

Apesar dos limites dos modelos dos processos participativos, o alargamento
democratico é possivel, a medida que eles produzem mudangas nos sujeitos que
participam, conforme observou-se nas” falas “dos informantes que disseram ter passado a
ver a realidade politica e social de outra maneira. Mudancgas de tal natureza, também s&o
percebidas por eles ao falarem de suas experiéncias com 0s grupos e sujeitos que
participavam do OP.

Em sintese, apesar das contradi¢gdes presentes na dinamica do OP de Fortaleza,

trata-se de experiéncia que pode contribuir no processo de democratizagdo do Estado —
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no sentido elucidado por Bobbio — ao propiciar uma nova institucionalidade a

democracia, ao compartilhamento do poder politico.
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InstituicBes participativas no campo da seguranca publica: o caso dos conselhos

comunitérios de seguranca em sdo Paulo

RESUMO

A pesquisa aqui apresentada, realizada pelo Férum Brasileiro de Seguranca
Pablica e financiada pelo IPEA, teve por objetivo mapear atitudes, valores e crencas de
policiais militares relacionados a participacdo social em espacos institucionalmente
fomentados pelo poder publico do Estado de S&o Paulo e explorar os fatores que
limitavam ou favoreciam a participacdo dos cidaddos.

A participacdo do cidaddo nestes espacos foi analisada a partir da sua insercao
nas instituicdes participativas, as quais compreendemos como instancias da esfera
publica que reinem cidaddos em deliberacdes publicas organizadas de maneira
autoconsciente (Fung,Wright;2001).

Dentro desta perspectiva, esta pesquisa teve por objetivo compreender as
dindmicas de funcionamento e as interagdes entre cidaddos e agentes publicos de cinco
conselhos comunitarios de seguranca publica (Consegs) do municipio de Séo Paulo.

Em linhas gerais, verificou-se que a participacdo dos cidaddos ocorre de forma
regulada pela Policia Militar, instituicdo que assumiu o protagonismo destas reunides.
Neste sentido, sdo os representantes da PM que definem quem participa e como
participa.

Palavras-chave: InstituicBes participativas; conselhos comunitarios de

seguranca; policia militar.

Introducéo®

A redemocratizacdo do pais em meados dos anos de 1980 trouxe consigo a ideia de
gue a participacdo popular nos processos politicos era um valor a ser praticado no
Brasil. Segundo Martins (2013), a participagdo estava na “moda” e a Carta Magna de
1988 previu “o direito da sociedade de articular com os o6rgdos de governo a

formulacdo, implementacdo e acompanhamento das politicas publicas, colocando em

! Este artigo foi desenvolvido a partir de pesquisa realizada no ambito da Chamada Publica
IPEA/PROREDES n° 001/2011 assinada entre o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada e o Forum
Brasileiro de Seguranca Publica para execugdo da pesquisa “Institui¢des participativas no &mbito da
seguranga publica brasileira: programas impulsionados por organizag¢des policiais”.



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 297

pauta a participagdo popular na gestdo e no controle da administragdo publica” (p. 185).
Neste contexto, surgiram no cendrio politico nacional conselhos em diferentes areas
tematicas, espacos de participacdo popular fomentados pelo poder publico, cuja missdo
era servir como um canal de comunicagéo entre o Estado e a sociedade, onde todos
assumiriam a tarefa de propor, negociar e fiscalizar a realizagdo do interesse publico.

Para Martins é especialmente importante demarcar a distingdo entre os conselhos,
surgidos a partir do final dos anos de 1980, e os chamados “movimentos sociais”. Isto
porque enquanto os movimentos sociais sdo espagcos que nascem diretamente dos
espacos populares, os conselhos que passam a surgir no pais neste periodo sdo
instrumentos criados pelo Estado, de modo que a participacdo nestes espacos assume
uma caracteristica especifica, regulamentada, o que a autora chama de “domesticacio”.
Nesta perspectiva, “participar” nestes espa¢os significa se apropriar de um vocabulario e
gramatica especificos, até entdo de monopolio do Estado.

A explicacdo para este modelo de participagdo estaria diretamente ligada ao
processo de desenvolvimento da cidadania no Brasil, muito discutida por autores como
Wanderley Guilherme dos Santos (1987), José Murilo de Carvalho (2000) e Guilhermo
O’Donnell (1998). Para estes autores, a cidadania no Brasil teve uma evolugao historica
que difere do modelo descrito por Marshall (1967), para quem a nocao de cidadania foi
construida em um processo que tem inicio com a conquista dos direitos civis no século
XVIII, seguido da conquista dos direitos politicos no século XIX e culminando com a
conquista dos direitos sociais no século XX. Na perspectiva de Marshall a conquista dos
direitos civis constitui a chave para a consolidacdo da igualdade como base legal para a
organizacéo da sociedade e para o fim da estratificacéo.

Contudo, diversos autores defendem que no caso brasileiro essa “ordem” foi
alterada, o que impediu o estabelecimento dos direitos civis para parcela significativa da
populagdo (O’Donnell, 1998; Carvalho, 2000; Santos, 1987; Martins, 2013). Assim, 0
Estado forjou-se como compensador de desigualdades, sendo aquele que deveria
conceder direitos ainda ndo adquiridos. Do mesmo modo que os direitos sociais foram
apresentados como ‘“benesses” oferecidas pelo Estado, os direitos civis e politicos
também o foram. Nesse sentido, coube aos atores estatais abrir espa¢o para a
participagdo do cidaddo na “coisa publica”, monopdlio estatal até entdo. As instancias
de participagdo provocadas pelo Estado surgiram, portanto, como espacos de
interlocucdo com a sociedade, mas nos quais a natureza e o modo de participagdo eram

claramente induzidos e delimitados previamente (Martins, 2013, p. 200).
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Se as primeiras instancias de participacdo em areas como a saude e a educacédo
surgiram na esteira do processo de redemocratizacdo, a inclusdo da sociedade no campo
das politicas de seguranga publica foi tardia. Ainda que a Constituicdo Federal de 1988
houvesse definido que a participagdo e a iniciativa popular na gestdo das politicas
deveriam ser praticas e valores adotados pelo Estado, o direito a seguranca nao foi
mencionado como um dos temas em que devesse ocorrer o estabelecimento de
conselhos ou instancias participativas, e a Constituicdo manteve intocado o artigo 144,
que trata da seguranca publica. Nesta direcéo, a exclusdo da seguranca publica do rol de
temas sobre os quais a populacdo deveria ser consultada relaciona-se ao histdrico
distanciamento da matéria em relacdo aos cidaddos, fundado na percepcdo de que a
seguranca publica seria muito mais uma faculdade do Estado do que um direito social.?

A partir da reflexdo sobre a participagdo nos conselhos comunitarios de
seguranca, espacos institucionalmente fomentados pelo poder publico, este artigo tem
por objetivo analisar atitudes, valores e crencas de policiais militares relacionados a
participacdo social nos conselhos comunitarios de seguranca (Consegs) de Sdo Paulo,
procurando compreender os fatores que limitam ou favorecem a participacdo dos
cidad&os.

A participacdo do cidaddo nestes espacos foi analisada a partir da sua insercao
nas instituicOes participativas, as quais compreendemos como instancias da esfera
publica que reinem cidaddos em deliberacfes publicas organizadas de maneira
autoconsciente (Fung,Wright;2001). As instituicdes participativas constituem espagos
diferentes da autorizacdo via representacdo classica na teoria da ciéncia politica
(Awvritzer, 2007), ampliando os canais de intervencao dos cidadaos.

Em termos metodoldgicos, a pesquisa realizada tem carater transversal e se
propds a compreender a percepcao dos policiais com relacdo as instancias participativas
no campo da seguranca publica, mais especificamente os conselhos comunitarios de
seguranca e seus participantes, os fatores que limitam a participagdo dos cidaddos nestes
espacos, bem como a qualidade da participacéo.

Para sua operacionalizacdo foram adotadas diversas técnicas de pesquisa, tais como
revisdo bibliogréfica, analise documental, coleta e tabulagdo de estatisticas e dados
secundarios, bem como coleta de dados primérios por meio de observagdes de campo e

22 entrevistas com roteiro semiestruturado com dirigentes e operadores da politica de

2 Cabe lembrar, por exemplo, que a | Conferéncia Nacional de Seguranga Pdblica s6 ocorre no ano de
2009, 21 anos ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal que reinaugura a democracia no pais.
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seguranca das décadas de 1990, 2000 e 2010. Adicionalmente, foram realizadas
observacdes de campo durante sete meses nas reunifes dos conselhos comunitérios dos
bairros de Brasilandia (localizado na &rea do 45° Distrito Policial - DP), Butantd
(localizado na &rea do 51° DP), Helidpolis (localizado na area do 95° DP), Itaim Bibi
(localizado na area do 15° DP) e Santa Cecilia (localizado na area do 77° DP) e,
posteriormente, analisadas as atas das reunides acompanhadas.

O presente texto esta dividido em cinco partes, além desta introducdo. Na
sequéncia apresentamos descricdo das normativas e decretos que regulam o
funcionamento dos Consegs; na terceira parte, discutimos a participa¢do social no
campo da seguranca publica, mais especificamente a partir das observacdes de campo
nos cinco conselhos comunitarios de seguranca do municipio de Sdo Paulo; na quarta
parte, apresentamos reflexdo sobre quem participa destes espagos e, na sequéncia, uma

breve conclusao.

A institucionalizacdo da participacdo no campo da seguranca publica: o
caso dos Consegs

Os conselhos comunitarios de seguranca foram criados em S&o Paulo por meio
do Decreto n° 23.455/85, que define como seus objetivos “colaborar no equacionamento
e solugcdo de problemas relacionados com a seguranga da populagdo”. O documento
estabelece que a base de sua atuagdo coincida com a &rea de cada Distrito Policial e
Companhia de Policiamento da Capital, além de indicar quais sdo os atores que devem
participar: autoridades policiais, representantes de associagOes, Prefeituras e “outras
entidades prestadoras de servigos relevantes a coletividade”.

Ainda no ano de 1985 os Consegs foram regulamentados pela resolu¢do SSP-
37/85 e em 1986 a Secretaria de Seguranca Publica (SSP) criou a figura do
Coordenador Estadual dos Consegs®, na tentativa de prover maior institucionalidade e
garantir a manutencdo das instancias participativas. Apesar dessa iniciativa, e do
empenho do Governador Franco Montoro em ampliar a participacdo popular, 0s
Consegs ndo se firmaram na estrutura organizacional da seguranca publica. Na
sequéncia, as gestdes de Orestes Quércia e Luiz Antonio Fleury a frente do Executivo
foram caracterizadas por politicas de seguranca mais duras e pelo recrudescimento da

criminalidade, o que inviabilizou o funcionamento dos conselhos.

% Por meio do Decreto n° 25.366/86.
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Foi apenas em 1995, com a eleicdo de Mario Covas para o governo do Estado,
gue os Consegs tornaram-se estruturas regularmente em funcionamento. Covas tinha
como projeto prioritario para a area da seguranca o controle da atividade policial, e
compreendia os conselhos como instancia estratégica desta politica. Para garantir seu
bom funcionamento o governador indica para a Coordenadoria Estadual do Conseg o
coronel da reserva da PM José Vicente da Silva Filho, conhecido por sua militdncia nos
direitos humanos. Em sua gestdo criou-se um Grupo de Trabalho que contava com a
participacdo do Nucleo de Estudos da Violéncia da USP, de membros das policias e da
Coordenadoria de Anélise e Planejamento (CAP) da Secretaria de Seguranca Pablica. O
GT tinha como objetivo promover alteraces no regulamento dos Consegs. O
documento®, que regeu os conselhos até 2013, tornou o regulamento de 1985 bem mais
detalhado e favoreceu instrumentos de cobranca pela sociedade civil, embora, por
pressdo das policias, ndo tenha tornado os conselhos espacos de controle externo aos
abusos policiais (Galdeano, 2009). Também estabeleceu uma terminologia institucional
gue da nome aos seus participantes: os delegados da Policia Civil e os capitdes da
Policia Militar responsaveis pela area circunscrita pelos Consegs sdo denominados
membros natos, com a incumbéncia de articular a comunidade e os 6rgdos publicos para
a correcao de fatores que afetam a seguranca publica; os membros efetivos sdo todos
aqueles que ndo sdo membros natos, podendo-se tratar de participantes assiduos ou
visitantes.

Os Consegs foram definidos entdo como “canal privilegiado pelo qual a
Secretaria da Seguranca Publica auscultara a sociedade, contribuindo para que a Policia
Estadual opere em fungfo do cidaddo e da comunidade”. Tinham, portanto, como uma
de suas finalidades a proposicdo de prioridades na Seguranca Publica na area
circunscricionada pelo Consegs. Também foi definida a estrutura da diretoria dos
conselhos, composta por Membros Natos; Presidente; Vice-Presidente; 1° Secretéario; 2°
Secretario; e Diretor Social e de Assuntos Comunitarios.

O regulamento também estabeleceu condigdes minimas para a realizagdo de
reunides, bem como ritos que deviam ser seguidos em cada reunido. Além disso, definia
as regras para a eleicéo da diretoria, formacéo e dissolu¢do do Conseg, contendo ainda

disposic@es éticas e disciplinares.

* Resolugéo SSP-47/99
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Em 2002, o entdo governador Geraldo Alckmin enviou a Assembleia Legislativa
um projeto de lei® que tinha por objetivo fixar a origem dos Consegs em lei,
substituindo tanto o decreto de criacdo dos Consegs quanto o decreto de criacdo do
cargo de coordenador. Dois substitutivos foram apresentados, sendo um deles focado na
transformacdo dos Consegs em instituicdo de controle externo da policia, mas o projeto
original foi retirado pelo préprio Poder Executivo em junho de 2003. Apenas no inicio
de 2005 o tema foi retomado, e Alckmin apresentou naquele momento um projeto
bastante diferente, dessa vez com énfase na estabilidade institucional da Coordenadoria.
A Lei Complementar n® 974 de 21 de setembro de 2005 criou, na estrutura basica da
Secretaria de Seguranca Publica, a Coordenadoria Estadual dos Conselhos
Comunitarios de Seguranca, com oito cargos técnicos mais o cargo de coordenador
(Astolfi, 2014).

O regulamento exposto acima foi substituido por um novo texto em 2013, por
advento da Resolucdo SSP-181/13, que revogou e substituiu a Resolugdo SSP-47/99.
Em relacdo ao regulamento anterior, 0 novo trouxe algumas mudancas importantes, tais
como a inclusdo das categorias de Membros Institucionais Publicos, Membros
Representativos e Membros dos Nucleos de Acdo Local (NAL). Os Membros
Institucionais Publicos sdo “os representantes do Poder Publico nos Consegs, com
atribuicGes correlatas a seguranca publica, como Ministério Publico, Poder Judiciario
e Legislativo, Prefeituras, Subprefeituras, Secretarias, Guardas Municipais, Conselho
Tutelar, dentre outros”. Por sua vez, 0s Membros Representativos sdo “lideres de
organizagbes ndo governamentais, tais como: entidades filantropicas, OSCIPs,
instituicbes religiosas e educacionais, entre outras de mesma natureza, bem como
aqueles oriundos da iniciativa privada (...)”. Quanto ao Nucleo de Acdo Local, trata-se
de “uma célula de mobilizagdo comunitaria do Conseg nos bairros, vilas, distritos,
areas rurais ou micro comunidades de interesses ou afinidades especificas, e destina-se
ao desenvolvimento de atividades de apoio ao Conseg a que se subordina para garantia
de alcance e consecugdo dos objetivos estabelecidos neste Regulamento” (Resolucdo
SSP-181/13).

Cumpre notar que ainda que esses membros tenham sido incluidos, a presenca
obrigatdria é limitada aos Membros Natos. Entretanto, a Lei n° 13.299 de 16/01/2002

estabeleceu que o Poder Executivo municipal “serd representado nas reunides dos

% PL n.2 579/2002
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Conselhos Comunitarios de Seguranca mediante a participacdo de um servidor
designado pela Administracdo Regional ou Subprefeitura da regido a que pertencer o
Conselho e um designado pela Guarda Civil Metropolitana”. Assim, a presenca de
representantes da Subprefeitura e da Guarda Municipal é a regra.

O novo regulamento também tornou mais sucinta a lista de finalidades dos
Consegs. Uma das alteracfes mais importantes refere-se a exclusdo do item “Propor ds
autoridades policiais a definicdo de prioridades na Seguranca Publica, na area
circunscricionada pelo Conseg”, que fazia parte do Artigo 4° do regulamento antigo.
Também foi excluido o item “Colaborar supletivamente com o Poder Publico na
manutencéo e melhoria de instalacfes, equipamento, armamento e viaturas policiais da
drea”. Como novidade, o novo regulamento traz como uma das finalidades do Conseg a
interagdo com “0 Poder Publico visando a prevengdo e resolugdo de conflitos e
demandas administrativas que repercutam diretamente no ambiente e fragilizam a
seguranca coletiva, tais como: iluminagdo, transito, problemas ambientais e sociais,
auséncia de fiscalizagdo, alvards, perturbagdo, dreas degradadas, entre outros”, 0 que
se relaciona a participacdo dos Membros Institucionais Publicos e Representativos.

Um tltimo ponto sobre o regulamento atual merece destaque. A segdo “Etica e
Disciplina” conta com uma subse¢do chamada “Deveres”, que tem como um de seus
itens os deveres dos membros dos Consegs e NALs. Um de seus deveres é “evitar o uso
do Conseg e do NAL para proselitismo politico-partidario, comercial ou religioso”, 0
gue nem sempre se observa na pratica. Sdo frequentes as reunides em que vereadores e
assessores de parlamentares comparecem e participam.

Em julho de 2014, através do Decreto 60.647/14, foi criado um Grupo de
Trabalho para ‘“apresentar propostas para aperfeicoamento dos Conselhos
Comunitarios de Segurancga - Consegs e dos mecanismos de participagdo comunitaria
na execug¢do da politica de seguranca publica do Estado de Sdo Paulo”. Como
resultado desse trabalho, em novembro de 2014 o governador Geraldo Alckmin assinou
o Decreto 60.873/14, que transforma os Consegs em féruns para que a populagdo
acompanhe, em conjunto com as Policias Civil e Militar, a execucdo do Plano de Metas
em sua regido®. A reformulacéo dos Consegs inclui ainda a criacdo do portal Conseg
Virtual, que divulgard as metas e as ac¢fes dos conselhos, de modo a melhorar a

comunicacdo entre a politica piblica e os cidaddos.

® http://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/lenoticia2.php?id=238260
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Atualmente o Estado de Sdo Paulo conta com 476 conselhos comunitarios de
seguranca, dos quais 93 apenas no municipio de Sdo Paulo - um para cada distrito

policial da capital.

Reflexfes sobre a participa¢do nos Conselhos Comunitarios de Seguranca

Os conselhos comunitarios de seguranca do Estado de Sdo Paulo sdo canais de
participacdo social de carater consultivo. Isso significa dizer que ndo possuem tarefas
determinadas, como, por exemplo, o conselho da salde, mas assumem caracteristica
mais parecida com a de audiéncias publicas (Fernandes, 2014).

Para Simdes (2009), a participacdo popular no campo da seguranca publica
simplesmente inexiste, sendo “marginal, periférica, irrelevante” (p. 45). O autor afirma
que a presenca popular na politica de seguranca publica assumiu trés formas
tradicionais, argumento corroborado por Martins (2013, p. 204). As trés condi¢des em
gue a sociedade civil e os cidaddos participam das politicas de seguranca publica
seriam: 1) condicdo de suspeitos e eventuais réus em processos criminais; Il) condicédo
de informantes, de colaboradores da policia para fornecer informacbes e levar
denuncias; e Ill) contribuintes para sanar a precariedade material enfrentada pelas
policias e para arrecadar recursos (SIMOES, 2009, apud MARTINS, 2013).

Segundo Alan Fernandes, embora a motivagdo que tenha criado os Consegs
tenha sido o ideal participativo de construcdo comunitaria, estas estruturas configuram
hoje mais um “balcdo” de demandas, que ndo retém a participacao continua do cidadao.

Diferentemente das razGes iniciais da instalacdo dos Consegs no Estado de
Sdo Paulo, ndo ha qualquer constru¢do “comunitaria”; apenas um grande
“balcdo” onde as pessoas podem “encaminhar suas reclamagdes"
diretamente aos responsaveis estatais pelo assunto. Dessa forma, na medida
em que o pedido é atendido, ndo mais comparecem as reunibes. Por
conseguinte, a quantidade de presentes as reunides refere-se, diretamente, a
capacidade do presidente de dispor de capital politico para atender aos
presentes (FERNANDES, 2014).

Os resultados desta pesquisa corroboram os argumentos de Fernandes (2014) e
Martins (2013), tendo verificado que, independentemente do Conseg estudado, 0s

policiais compreendem o0s participantes essencialmente como informantes, e ndo
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necessariamente como sujeitos que estdo coletivamente construindo a politica publica.

Segundo um Capitdo da PM entrevistado:
E uma grande forma, realmente, da gente receber de quem esta passando o
problema de forma direta, sem interlocutores outros, e sem ruido; que
muitas vezes vocé passa a conversar... € bem simples, é a questdo do
telefone sem fio, por mais que eu tenha que ser fidedigno naquilo que vocé
estd me passando por telefone, quando eu transcrevo, eu ponho um qué
pessoal ali, entdo, isso chega com ruido, ou ndo chega na intensidade que
guem esté 14, no Conseg, consegue filtrar, na pessoalidade; entdo, pra mim,
é de suma importancia, isso é fato; por qué? Exatamente por isso, é um
caminho mais rapido de ter a noticia limpa, sem ruido, pra poder atender,
t4? (Capitdo da PMESP).

E preciso destacar que as reunides ocorrem mensalmente conforme dita o
regulamento, e funcionam como ponte entre a populacdo, a policia e os gestores de
outras politicas setoriais. Boa parte dos topicos de discussdo nas reunides diz respeito as
questdes de manutencdo do espaco urbano e ndo necessariamente problemas de policia,
tais como iluminacdo, limpeza e pavimento de ruas. J& as pautas relacionadas
diretamente a atuacdo policial variam de acordo com a localizacdo do Conseg: no
conseg Helidpolis as questbes que determinam as discussdes sdo 0s roubos e os bailes
funks (pancaddes); no conseg Itaim os problemas dizem respeito ao roubo de Rolex e a
presenca de moradores de rua e pedintes na regido; o conseg Santa Cecilia tem como
pauta prioritaria os usuarios de drogas na regido da cracolandia e os moradores de rua;
no Butantd predomina a discussdo sobre roubos e policiamento nas ruas do bairro; no
conseg Brasilandia aparece de forma bastante acentuada o conflito entre os jovens
moradores da regido e os policiais da area.

Outra questdo a ser destacada em relacdo a dinamica de funcionamento dos
Consegs diz respeito as criticas ao trabalho dos policiais, quase inexistente em todos 0s
conselhos acompanhados. Nos poucos momentos em que iSSo ocorreu, 0s policiais
militares se mostraram ofendidos e responderam de forma dura, inviabilizando a
continuidade da discussdo. Em uma reunido, por exemplo, duas moradoras se
queixaram sobre os frequentes assaltos na regido, e uma delas afirmou que a policia ndo
estaria fazendo nada para conter a criminalidade. Diante de sua fala exaltada, o tenente &
mesa respondeu de forma rispida e defensiva, afirmando que a populagdo s6 sabe
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reclamar da policia, sem levar em conta as dificuldades enfrentadas pelos policiais.
Antes da senhora responder, o presidente da mesa anunciou a presenca de um vereador,
coronel da reserva da PMESP, e disse que daria a palavra a ele antes que a populacéo
pudesse fazer suas perguntas. A senhora reclamou publicamente, perguntando “Quando
¢ que vamos pode falar?”. Sua reclamagdo ndo foi registrada, ¢ a discussdo entre
moradores e tenente foi suavizada no registro da ata.

Outro exemplo ocorreu diante da reclamagdo de uma moradora pelo uso de
spray de pimenta pela PM na repressdo aos “pancaddes”, o que levou a uma discussao
com o oficial da PM, que afirmou ja ter sido baleado na comunidade, e que ndo hesitaria
em usar o spray de pimenta ou sua arma de fogo. Ao final da reunido a mulher pediu
desculpas para o tenente, mas ressaltou que ele era ‘“nervosinho”. O policial
prontamente respondeu que “como um homem macho e viril ndo aceita que um homem
grite com ele, muito menos uma mulher”. A mulher ficou em siléncio e abaixou a
cabeca.

Os casos acimas relatados sdo emblematicos do constrangimento a que 0s
moradores sdo submetidos quando tentam oferecer qualquer tipo de critica ao trabalho
policial. Na visdo dos policiais que fazem a gestdo das reunibes, o morador que
frequenta o Conseg tem como dever prestar informacdes de modo a auxiliar a atividade
policial, mas ndo Ihe cabe questionar ou tentar interferir na condugéo do trabalho das
policias.

Outra caracteristica marcante na dindmica de funcionamento destes conselhos
diz respeito aos mecanismos utilizados pelos atores estatais para ratificar as agdes da
PM entre a populacdo. Em uma reunido, o policial presente colheu imagens dos
depoimentos dos moradores sobre 0s pancaddes, esclarecendo que precisava de
declaragdes gravadas para justificar qualquer agdo repressiva e lembrando que, quando
sdo feitas estas operacdes, muitas reclamacgdes de pessoas machucadas sdo registradas
na Corregedoria. Os policiais orientaram os moradores a deslocarem-se a Corregedoria
a fim de apoia-los, uma vez que “ligar ndo ¢ o bastante”. Segundo uma das autoridades
presente, a questdo dos bailes funk teria solucdo, mas que isto dependeria do governo:
“¢ so liberar o Choque, ¢ s6 deixar as pessoas apanhando um més para ver se elas ndo
param”, o que foi prontamente apoiado pelos participantes. Outra fala comumente
ouvida dos policiais foi que “a policia esta de maos atadas, impedida de atuar”.

Ainda na discusséo sobre os bailes funks, uma fala do presidente da mesa

colabora com a reflexdo aqui proposta sobre quem pode participar destes espacos.
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Segundo o representante, em encontros anteriores existiam “infiltrados” que levavam as
discussOes das reunides aos moradores da comunidade, informando sobre as
reclamagdes dos pancaddes. Preocupado com o fato 0 mesmo pediu que, caso alguém
identificasse um “X-9” ou “leva-e-traz” ali, deveria avisa-lo. Em outra ocasido um
senhor tentou filmar a reunido e o capitdo o interpelou. O senhor disse que ndo faria
nada com aquele video e que também estava ali para reclamar do funk, ao que o capitdo
afirmou que tinha medo que aquele video “caisse em maos erradas”.

Os relatos aqui descritos sdo apenas uma mostra dos registros realizados em sete
meses de campo nos cinco conselhos acompanhados e ilustram o carater da participacao
nestes espacos institucionalmente fomentados pelo poder publico. Pensar a participacao
social em institui¢des publicas significa assumir como ponto de partida que a igualdade
de oportunidade formal de participacdo ndo implica diretamente em taxas de
participacdo iguais entre os diferentes grupos sociais. Se a participacdo &, a principio,
uma técnica para se estabelecer metas de acordo com as prioridades, necessidades e
desejos da populacdo (Verba, Nie; 1972), podemos problematizar esta definicdo. Que
forcas determinam a extensdo e a forma da participacdo? De que segmentos da
sociedade vém estes participantes? Quem participa € uma amostra representativa da
populacdo ou eles vém desproporcionalmente de grupos sociais particulares? Ou ainda:
a forma como as instituicOes estdo organizadas aumentam ou reduzem a probabilidade
de participacdo? Os beneficiarios da participacdo sdo todos os membros de uma
comunidade ou somente aqueles que participam? Trata-se, grosso modo, de
compreender as formas como as instituicGes participativas sdo de fato ocupadas e as
consequéncias destas formas de ocupacéo.

Diante do apresentado, argumentamos que 0s Consegs configuram espacos que
servem para garantir a legitimidade e a estabilidade organizacional da PM. Ao
cooptarem estes espagos participativos, nos termos do que propde Sezlnick (1960), a
PMESP encontrou um mecanismo de ratificar as acGes policiais e retroalimentar
praticas abusivas e violentas ja institucionalizadas.

Entendemos cooptagdo como “o processo de absor¢do de novos elementos a
lideranca ou a estrutura de determinacdo das politicas de uma organizagdo como um

meio de evitar ameacas para sua estabilidade ou sua existéncia” (Selznick, 1930, p.13)’.

7 Tradugdo de: “the process of absorbing new elements into the leadership or policy-
determining structure of an organization as a means of averting threats to its stability or
existence”.
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A necessidade da cooptacdo viria, portanto, de uma situacdo em que a autoridade formal
é de fato ou potencialmente ameacada por fatores externos.

E possivel diferenciar uma cooptacio informal de uma cooptagdo formal, em
que mecanismos institucionais sdo criados. O que estd em jogo na avaliacdo da
cooptacdo é se ha realmente uma divisdo de poder: “cooptation which results in an
actual sharing of power will tend to operate informally, and correlatively, cooptation
oriented toward legitimization or accessibility will tend to be effected through formal
devices” (p. 136). Ambos podem coexistir, e a dimensdo informal pode servir para uma
retroalimentacdo das proprias instdncias formais criadas para a estabilidade
organizacional.

O conceito oferece pistas analiticas para pensar a apropriagdo dos espagos dos
Consegs pela PMESP. A saida para a caréncia de legitimidade da policia entre a
populacdo foi o redirecionamento da filosofia norteadora da policia, sem a abertura para
controle externo ou uma real partilha de poder, mas com a criagdo — suficiente para
alcar esta legitimidade — de espacos controlados de participacao formal.

Verifica-se, portanto, uma participacdo controlada, que pode ser cooptada e
instrumentalizada em favor da propria instituicio que busca legitimidade. A
participacdo assume um caréter tutelado®, e os limites do que pode ou ndo ser discutido
sdo controlados. Podem ser diretamente controlados pelos representantes do Estado
(ex.: a ideia de que o conselho é um espago “sigiloso”, levantada pela hipotese de que
existiriam “delatores” nas reunides); pelos “representantes da participagdo”, isto é, as
liderancas do conselho (quem tem poder de fala e quem ndo tem; controle do uso do
microfone, falas extensas pelos membros da mesa, demandas somente por escrito, etc);
ou regulada pelos proprios “membros fixos” ou participantes assiduos dos Consegs, que
possuem, por afinidade, uma predisposicao a sustentar posturas duras de enfrentamento
do crime, e constrangem a presenca de vozes divergentes nas reunides.

Deste modo, sdo as instituicBes de seguranca, e especialmente a Policia Militar,
gue assume o protagonismo na gestdo das reunides, que acabam por moldar o perfil de

guem pode participar, como e com que finalidade.

8 Mais amplamente, sobre as Conferéncias de Seguranca Publica, Lyra (2012) aponta para uma
passagem da autonomia da participacdo a participagéo tutelada, a que atribui uma “despolitizagdo da
militancia”. Ver Lyra, Rubens Pinto. “As conferéncias de seguranga publica: da participagdo autdnoma a
tutelada”. Conclusdo semelhante pode ser encontrada em Pinto, Fitiza e Coutinho (2006), sobre um
conselho participativo de seguranca no interior de Minas Gerais: “Neste tipo de participagdo, os governos
coletam informacdes, “educam” os cidaddos, encontram suporte para suas iniciativas e programas e
legitimam seus governos” (p. 237). In: “Participacdo, poder e cidadania em Conselhos de Seguranga
Publica: novos discursos, antigas praticas”.
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De forma frequente também foi observado que a participacdo servia como
mecanismo de ratificacdo da acdo policial, retroalimentando préaticas ja
institucionalizadas pela corporagéo.

Ao mesmo tempo em que discursos que reforgam preconceitos, antagonismos e
apoio a mecanismos de contencdo da criminalidade pautados por a¢Ges mais truculentas
por parte das policias aparecem com frequéncia nos Consegs, é possivel notar também
que esse paradigma parece concorrer com outro, que entende a violéncia como um
fendmeno multicausal, e que exige por parte da policia politicas de prevencdo e
repressdo qualificadas, munidas da participagdo comunitaria e conectadas com outras
politicas setoriais.

Esse embate, a principio ideoldgico, tem se traduzido em tensdes e inflexdes na
implementacdo da politica, como pode ser visto no episédio em que um morador
reclama dos moradores de rua e o0 PM responde que a policia ndo é uma instituicdo
higienista e que ndo configura um 6rgédo de repressdo a pobres; ou nas discussdes sobre
a acdo da PM na regido da cracolandia, que coloca em evidéncia perspectivas
completamente divergentes sobre como fazer a gestdo da regido que abriga os usuarios

de drogas.

Participacédo para quem? Cidad&o de bem versus vagabundo

As reflexdes apresentadas na secdo anterior evidenciaram 0S mecanismos
utilizados pelas autoridades publicas para controlar a participacdo nos conselhos
comunitarios de seguranca, definindo as pautas discutidas, legitimando as acfes das
policias, mas também influenciando em quem pode participar destes espacgos. Este fator
é, talvez, um dos principais pontos a serem destacados por esta pesquisa, ja que
determina fundamentalmente o potencial de acdo destes espagos enquanto canais
plurais, ou ndo, de participagao popular.

Como exposto anteriormente, a literatura aponta que os conselhos comunitarios
de seguranca em geral constituem espacos que mobilizam esquemas de significacdo da
violéncia que articulam preconceitos de classe, ocupacdo social, género, etnicidade,
dentre outros. Como bem afirma Galdeano:

O panorama geral desses encontros sdo relagdes intolerantes, discursos que
aprofundam esquemas de diferenciagdo social e segregacdo politica. O
maior dominio da cena publica nesses encontros tende a ficar a cargo dos

moradores com maior capital de relagdes com os policiais e os técnicos das
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subprefeituras, em contraste com aqueles que revelam maior capital em
termos de ativismo ou apropriacdo da linguagem dos direitos humanos. Por
outro lado, a linguagem dos direitos tende a se mesclar com discursos que
tendem a negligenciar os direitos dos outros, e moradores de todas as classes
sociais parecem utilizar explicagfes duais para demandar por seus direitos
especificos, entre 0s quais o direito a seguranca e o direito dos jovens
infratores (GALDEANO, 2009, p. 11).

Se podemos afirmar que nos Consegs as discussdes em geral sdo pautadas por
discursos intolerantes, que reforcam preconceitos, estes tendem a ser reproduzidos pelos
chamados “cidaddos de bem”, para usar a categoria nativa. Ndo a toa, a Cartilha de
Policiamento Comunitério da Policia Militar do Estado de S&o Paulo, datada de 2007,
afirma que:

“E de fundamental importincia o entendimento de que os preceitos
doutrinédrios de policiamento comunitario visam ao atendimento dos
cidaddos de bem, pois aos infratores da lei e arredios as regras sociais
se aplicam as normas e a legislacdo vigentes. Ressalte-se que
policiamento comunitario ndo se traduz em forma branda de
aplicabilidade legal, mas sim, atuagdo de uma policia voltada a
cidadania e, essencialmente, participativa” (Cartilha de Policiamento
Comunitario da Policia Militar do Estado de S&o Paulo, 2007).

Como se apreende do trecho em destaque, 0 manual redigido pela corporagéo e
distribuido ao publico compreende que 0s preceitos doutrinarios do policiamento
comunitéario devem ser aplicados Unica e exclusivamente aos cidaddos de bem, embora
a propria cartilha ndo defina o que vem a ser o “cidadao de bem”.

Na auséncia de uma definicdo clara sobre 0 que vem a ser este conceito, ele vai
sendo definido e redefinido no dia a dia da atividade policial. Observando os relatos das
reunides dos Consegs, verificamos que estas instituigdes participativas consistem em
espacos de participacdo especialmente voltados ao cidaddo de bem que, por meio de
uma série de falas e representacdes, dao algumas pistas sobre o significado deste
conceito, ou pelo menos, do significado daquele que ndo faz parte deste grupo: em
linhas gerais, tudo e todos que quebram a nogéo de ordem e boa conduta.

No Conseg Butantd o cidaddo que viola direitos e que ndo deve ter 0s seus
respeitados é o ladrdo, aquele que aumenta os indices criminais da regido. No Conseg
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Itaim Bibi essa categoria foi associada, ainda que de maneira menos clara, aos
moradores de uma favela recém-estabelecida na regido e que ndo se adequa ao
“conceito do bairro”. No Conseg Santa Cecilia, a associacdo do usuario de crack a um
comportamento marginal e criminoso foi feita reiteradamente, quer fosse pelos
frequentadores, quer fosse pelos policiais, que atribuiam a esses usuarios 0 aumento no
numero de roubos. Em Helidpolis, os frequentadores dos chamados “pancaddes” foram
sempre associados ao crime, e foram numerosos os pedidos dirigidos a policia para que
eles fossem tratados com violéncia.

O elemento comum aos discursos ouvidos em cada um desses Consegs € o da
criminalizacdo de determinadas condutas, o que seria traduzido numa exclusdo de
cidadania de determinados segmentos, ao passo em que o tratamento dispensado a este
grupo nao deveria ser o0 mesmo que o dispensado ao cidaddo de bem. O cidadao de bem
é aquele que merece a cidadania, a politica publica, o tratamento educado do policial, o
que tem o direito de participar. Aquele que nédo faz parte desta categoria representa um
elemento perigoso, que vem de espacos marginais, polui e contamina (Caldeira, 2001).
O cidaddo de bem seria tradugdo, pos-crises econdmicas da década de 1980, da
categoria “trabalhador”, tdo bem analisada pelos estudos de Alba Zaluar (1985). Se, nos
anos 1980, vigorava o bindmio “trabalhador” x “vagabundo”, agora temos o “cidaddo
de bem” x “vagabundo”, numa atualizacdo dessas categorias frente as transformacgdes
socioecondmicas e demograficas vivenciadas pela populacdo brasileira nas Gltimas
décadas.

Ainda que seja necessario reconhecer que por vezes crimes ocorrem nos
“pancaddes”, a fala corrente no Conseg Helidpolis associava todos os frequentadores a
pratica de delitos indiscriminadamente. A criminalizacdo do outro foi ainda mais forte
em Santa Cecilia, onde moradores, comerciantes e policia caracterizavam os usudrios de
crack como ameagas graves a ordem e & seguranca. Nesse Conseg, as intervenc¢des dos
frequentadores giraram em torno da existéncia de uma distingdo marcada entre 0s
moradores, honestos ¢ pagadores de impostos; e os “noias” [categoria utilizada para
descrever os dependentes de crack que perambulam pela regido] e moradores de rua,
individuos que sujam o bairro e causam inimeros transtornos. Em determinada reunido,
uma senhora agradeceu a policia pela “limpeza” feita na regido da cracoléndia,
afirmando que “a policia ndo esta podendo ajudar como ela queria”. Mostrou-se
indignada com os moradores de rua, a quem dirigiu intimeras acusagdes: “eles sdo os

donos, ndés ndo, eu que pago imposto... quero que alguém esclareca como eu vou
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resolver a minha rua”. A senhora reclamou ainda dos bares, e também dos ambulantes:
“tem um cameld que esta todo dia 14, ndo sei o que ele vende, mas 14 s6 tem ndia, e ele
nao tem licenga”. Por fim, perguntou se a base mével da PM que seria colocada no
Largo Coragéo de Jesus so atenderia 0s moradores ou Se também faria uma “limpeza”
na area, removendo 0s usudrios de droga.

Em uma reunido, o presidente afirmou que “estes politicos s6 veem a violéncia e
truculéncia da policia com os moradores de rua, mas ndo a violéncia e truculéncia dos
moradores de rua contra o cidaddo de bem”. Fez ainda acusac¢bes a Defensoria Publica:
“Os defensores publicos, sabe-se 14 Deus a quem estdo associados, estdo contribuindo
para transformar a cidade nisso”; disse que essas “minorias” transformaram-se em
“verdadeiras tribos”, culpando os que “ddo comida, alimentando essa gente” pela
manutencdo da miséria humana. Uma senhora pede a palavra e responde ao presidente:
“O Conseg deveria se reunir para fazer um mutirdo contra os direitos humanos”, ao que
0 presidente responde: “sentimos sua falta na ultima reunido. A senhora ¢ uma pérola na
nossa reunidao”.

Nas reunides acompanhadas foram varios 0s momentos em que pudemos notar
discursos fundados na dicotomia entre o “cidaddo de bem” e o “vagabundo”. Cardia
(1995) demonstra que os fundamentos ideoldgicos desta distingcdo se encontram na ideia
de mérito e de proporcionalidade da justica — ou seja, de que a justica deve funcionar
para o “cidaddo de bem” enquanto os “criminosos” devem ser sumariamente eliminados
por ndo “merecerem” direito a defesa — e uma exclusdo moral:

(...) o apoio as graves violacdes do direito a vida e a pena de
morte derivam da exclusdo dos presos, dos suspeitos, ou ainda das
vitimas de violéncia policial, do mundo moral deste grupo que apoia as
graves violagGes. Este grupo apresenta varios indicios de ter normalizado
0 uso da violéncia por parte da policia: ndo considera grave o uso de
tortura ou as mortes pela policia, apesar de serem frequentes; concorda
que a policia bata em presos ou porque ¢ uma forma de punicdo, ou
porque ¢ a unica forma de confessarem; é contra o governo acabar com
0s esquadrdes da morte e com os justiceiros; e, por fim, alguns deles
defendem a pena de morte por que ‘bandido tem que morrer’. (...) A
negacao de direitos aos presos é um dos indicadores da exclusdo moral...
guem esta fora da comunidade moral ou opGe-se a esta comunidade nédo

evoca injustica, isto é, a exclusdo moral — a negacdo da injustica. Nestas
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condicdes, para aqueles que excluem, ndo ha danos ou maus tratos que
possam ocorrer porque quaisquer danos/maus tratos sao justificados ou
sd0 merecidos” (p. 63).

Concluséo

A pesquisa aqui apresentada indicou que os Consegs constituem as estruturas
mais visiveis de participagdo popular na seguranca publica do Estado de Sdo Paulo e,
mais do que isso, encontram-se em funcionamento e institucionalizados. Contudo, estéo
longe de constituirem “instincias plurais” ou de estimular “a cultura da prevengio
criminal e da contengéo da violéncia” como prevé seu regulamento.

Representam menos espacos democraticos de participacdo popular, nos quais a
populacdo fiscaliza a acdo do poder publico, e mais espacos que ratificam a agéo
policial e cujas demandas dos moradores sdo expressas. O protagonismo na gestdo das
reunides fica por conta dos representantes da Policia Militar, que definem o que pode
ser discutido e por quem.

Em que pese atualmente os Consegs estarem inseridos dentro do rol de acbes da
estratégia de policiamento comunitario, um dos trés eixos prioritarios da atuacdo da
PMESP desde 1997, estes espagos tém sido geridos com o propdsito de legitimar as
praticas da instituicdo nos territorios, ainda que ndo coadunem com 0s preceitos do
Estado democréatico de direito, e ndo necessariamente com o objetivo de estreitar lacos
entre policia e comunidade.

Cabe também ressaltar que, ndo obstante os dados coletados em campo
evidenciarem que as discussdes promovidas nestes espacos estdo fundadas na negacéo
da cidadania para segmentos da sociedade, ha de se reconhecer que esta é uma visdo de
mundo que encontra reflexo expressivo na sociedade. Trata-se, portanto, de uma

seletividade em relacdo a quem pode participar com a exclusdo de visdes divergentes.



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 313

Bibliografia

ASTOLFI, R. C. Povo e policia, uma sé direcio: os estreitos canais de participacao
dos Conselhos Comunitarios de Seguranga da cidade de Sdo Paulo. Dissertagdo de
mestrado. Universidade de Sdo Paulo, Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas: 2014.

AVRITZER, L. “Sociedade Civil, Instituicbes Participativas e Representacdo: Da
Autorizagdo a Legitimidade da Acdo”. In: DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio
de Janeiro, vol. 50, n° 3, 2007, pp. 443-464.

CALDEIRA, T. P.. Cidade de muros: crime, segregacdo e cidadania em Séo Paulo.
Sé&o Paulo: Editora 34, Edusp; 2000.

CARDIA, N. Direitos Humanos: auséncia de cidadania e exclusdo moral. S&o Paulo:
Comissao de Justica e Paz, 1995.

Cartilha de Policiamento Comunitario: Procedimentos Operacionais. 2007. 12. Edig&o.
CARVALHO, A. W. A descentralizacdo formal: o processo de descentralizacdo pos-
Constituicao Federal de 1988 nos municipios de pequeno porte demografico da Zona da
Mata de Minas Gerais. Tese de Doutorado. Universidade de S&o Paulo, Faculdade
Arquitetura e Urbanismo: 2000.

FERNANDES, A. Violéncia e gestdo da ordem social em Furnas-Tremembé.
Dissertagdo (mestrado em Ciéncias Sociais) — Universidade Federal de Sdo Paulo,
Escola de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, 2014.

FUNG, A.,WRIGHT,E.O. Deepening democracy :innovations in empowered
participatory governance. In: Politics and Society, n® 29, 2001, p. 5-42.

GALDEANO, A. P. Para falar em nome da seguranga: o que pensam, querem e
fazem os representantes dos Conselhos Comunitarios de Seguranca. Tese de Doutorado.
Universidade Estadual de Campinas, Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas: 2009.
MARSHALL, T.H. Cidadania, classe social e status. Rio de Janeiro: Zahar, 1967.
MARTINS, L. P. B. Participar é preciso: uma discussao sobre cidadania e participacao
social no campo da seguranga publica. In: Confluéncias: revista interdisciplinar de
Sociologia e Direito. vol. 15, n° 2, 2013. pp. 179-217.

O’DONNELL, G. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova: Revista de
Cultura e Politica, Sdo Paulo, CEDEC, n. 44, p. 27-103, 1998.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Crise e Castigo: Partidos e Generais na Politica.
Rio de Janeiro, Vértice, 1987.



Anais Il Encontro PDPP - Pagina 314

SELZNICK, P. "Co-optation: A Mechanism for Organizational Stability". In: Merton,
R. (org.). Reader in Bureaucracy. New York: The Free Press, 1968. pp. 135-140.
SIMOES, Renato. Seguranca Publica e Participacdo Popular: uma avaliagdo. In:
Cadernos Tematicos da CONSEG: Movimentos Sociais e Seguranca Publica: a
construcdo de um campo de direitos, Ano 01, n° 09, Ministério da Justica, Agosto de
2009.

VERBA, S.; NIE, N. H. Participation in America: Political Democracy and Social
Equality. New York: Harper and Row. 1972.

ZALUAR, Alba. A maquina e a revolta. Sdo Paulo: Brasiliense, 1985.
Portarias/Legislacao

Decreto n. 54.911 (2009), que regulamentou a Lei Complementar n. 1036.

Resolucdo SSP-37/85, que regulamenta a existéncia dos CONSEGs

Decreto n° 23.455/85, que cria 0s CONSEGs.

Decreto n° 25.366/86, que cria 0 Coordenador Estadual dos CONSEGs.

Lei Complementar n® 974/2005, que cria a Coordenadoria Estadual do CONSEGs.
Resolucdo SSP-47/99, que regulamenta 0s CONSEGsS.

PL n.°579/2002, que objetivava dar estabilidade institucional aos CONSEGs.

Lei Complementar n°® 974/2005, que criou Coordenadoria Estadual dos Conselhos
Comunitarios de Seguranca.

Resolucdo SSP-181/13, que revogou e substituiu a Resolu¢do SSP-47/99.

Lei n® 13.299/2002, que estabelece como regra a presenca de um representante do
GCM.

Lei n® 13.299 de 16/01/2002, que criou grupo de trabalho para aperfeicoamento dos
CONSEGs.

Decreto 60.873/14, que transformou os CONSEGs em Foéruns.



