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A invencao de novas formas institucionais de relacionamento entre a sociedade e os governos
no contexto latino-americano sob o mote da participacdo cidada e da democracia participativa constitui
um processo amplo de reconstrucdo da democracia iniciado na década de 1980, que permanece em
desenvolvimento até nossos dias. O estabelecimento de praticas e institucionalidades participativas se
deu como resposta ndo apenas a necessidade de superar as ditaduras e retomar o funcionamento das
instituicoes democraticas de representacdo politica, mas combater vigorosamente a memoria
institucional autoritaria no continente, de maneira que os setores sociopoliticos marginalizados e
desatendidos pelo Estado pudessem finalmente alcancar protagonismo.

Essas experiéncias se organizam de formas bastante diversas. Algumas se tornaram
constitutivas do aparato legal dos estados nacionais, inclusive como estratégias de renovacdo de
determinados setores de politicas publicas. Outras se concentraram nos governos locais, muito
proximas das praticas de democracia direta, em processos participativos que agregam prestacdo de
contas das autoridades locais, transparéncia no uso dos recursos publicos e, em certa medida, tomada
de decisdes. O que podemos observar é uma consideravel variagdo no desenho, no grau de
institucionalizacdo e na capacidade que tais experiéncias tiveram em impactar as politicas publicas
produzidas e a gestdo da coisa publica, aprofundarem a democracia, e perdurarem ao longo do tempo.

O que ocorreu nesses anos na América Latina, e especialmente no Brasil - muito por conta do
aparecimento das experiéncias de Or¢amento Participativo nos governos locais no inicio dos anos 1990
- tornou-se referéncia para ativistas e politicos de todo o mundo, avidos em buscar fortalecer seus
regimes democraticos e sua propria legitimidade politica. E, muito embora experiéncias de participacao
também se deem em governos mais ao centro e a direita no espectro ideoldgico, é inegavel que a
conjuncao de governos a esquerda no continente nos ultimos quinze anos impulsionou a participagao
cidada por aqui.



Propomos o presente dossié com o intuito de contribuir para um balango do que se passa na
América Latina quanto as iniciativas de participacdo em politicas publicas. Entendemos ser
fundamental esta reflexdo, sobretudo quando em parte do continente voltam ao poder liderancas de
orientacdo conservadora e neoliberal. Embora os artigos que aqui se apresentam mantenham seu foco
principal sobre iniciativas ocorridas em nosso pais, eles dardo a leitora e ao leitor uma amostra da
diversidade das experiéncias, bem como sobre como a pesquisa em Gestdao Ptblica e Ciéncia Politica
tem contribuido para a compreensdo deste fendmeno. Aos estudiosos da area coloca-se o desafio de
construir ferramentas analiticas que permitam mensurar os resultados e o legado destas experiéncias, e
estabelecer metodologias comparativas e replicaveis em diferentes contextos, que possam contribuir
para a elaboracdo de um panorama atualizado do tema.

O artigo de Osmany Porto de Oliveira, “Promovendo conexdes transnacionais: as redes e a
difusdo do Orcamento Participativo” abre este dossié reconstruindo o percurso pelo qual a emblematica
experiéncia do Orcamento Participativo nutriu-se na cidade de Porto Alegre, no Brasil, e se expandiu
pelo mundo. O autor aponta como duas redes transnacionais — a Rede Democratizar Radicalmente a
Democracia e o Férum das Autoridades Locais pela Inclusdo Social e Democracia Participativa - foram
espacos importantes para que os “embaixadores da participacao” difundissem o OP por meio ndo sé da
disseminacgdo de ideias, mas também da sua tradugdo para distintos contextos.

Nessa direcdo, o artigo de Alfredo Gugliano e Priscila Rodrigues é bem ilustrativo deste
fendmeno da tradugdo. Ao compararem os casos de Orcamento Participativo (OP) de Maipy, na
Argentina, e Rio Grande, no Brasil, os autores apontam que os principios de democratizagdo do debate
orcamentario no nivel municipal estdo presentes em ambas as experiéncias, mas ha importantes
variacOes e adaptacoes locais. Por exemplo, a nomenclatura para designar a experiéncia é diferente. Em
Maipt, a experiéncia se chama “Programa de Participacdo Ativa e Responsavel”. Além disso, diferente
do caso brasileiro, no caso argentino ha uma lei local que ampara o OP e garante sua continuidade,
independente do prefeito eleito. Por fim, ha distin¢goes no desenho institucional. No caso argentino
estudado sdo introduzidas plenarias voltadas a questdes culturais e de jovens e adolescentes; ja em Rio
Grande, o OP se organiza territorialmente em regides da cidade. Variacdes como estas, encontradas
nestes dois casos, serdo observadas inclusive em outras cidades brasileiras.

Propondo uma reflexdo sobre os atores que participam destes espacos, o artigo de Joana de
Moura, “As articulagdes do movimento negro na I Conferéncia Nacional de Politicas Publicas de
Juventude”, lanca luz para o rico processo no qual o movimento negro formulou um conjunto de
proposicoes no I Encontro da Juventude Negra e conseguiu ganhar legitimidade junto a varios grupos
juvenis para que as suas resolucdes — dentre elas o combate as altas taxas de mortalidade da juventude
negra — se transformassem na primeira prioridade da I Conferéncia da Juventude (2008).

Ainda com foco nos atores, o artigo de Kellen Gutierres, “Regulamentacdo do artigo terceiro
da Lei Organica de Assisténcia Social” é um bom caso para refletir sobre como se dao as interacdes
sOcio-estatais nos espacgos participativos. A autora relata como o movimento de defesa da Assisténcia
Social - formado fortemente por profissionais da area - participa do Conselho Nacional de Assisténcia
Social ocupando ndo as vagas destinadas a sociedade civil (em sua maioria de perfil conservador), mas
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por meio da ocupacdo das vagas destinadas ao governo. Isso se da porque as militantes, com sua dupla
ou tripla insercdo politica — seja na universidade, em partidos, em governos locais, como funcionarias
publicas - passaram a ocupar cargos no Estado quando o PT chegou ao governo federal. Como é
possivel observar neste texto, a entrada no Conselho Nacional de Assisténcia Social dessas militantes
foi fundamental para que houvesse uma guinada na politica piblica da area.

Refletindo sobre o desenho institucional das institui¢cdes participativas, o artigo “Participacao
na cidade de Sao Paulo no periodo de 2001 a 2006”, de Pedro Marin e Ana Guerrini, nos leva a refletir
sobre a marca de cada governo sobre o desenho original. O texto analisa criticamente o Programa de
Metas criado na cidade no governo Kassab (2008-2012), apontando que originalmente a experiéncia
esteve calcada numa visao restrita de accountability focada mais numa forma de checar o desempenho
do/a prefeito/a. Os autores apontam como esta visdo teria sido modificada no governo de Haddad
(2013-2016), que procurou ultrapassar a intengdo inicial do Programa de Metas incluindo uma
participagdo mais ativa da sociedade na definicdo das metas, e como hoje o desenho encontra-se em
aberto, a depender do novo prefeito eleito Jodo Doéria (2017-).

Ainda sobre o desenho institucional, o artigo de Ricardo de Padua Salles “Participagao,
deliberacdo e desenho institucional no ambito do Conselho Municipal de Educagao de Ribeirdo Preto”,
aponta caracteristicas presentes em outros espacos semelhantes. O texto aponta como o conselho esta
fortemente ligado aos setores da educacdo, com baixa participacdo de atores diversos, como
associacoes de moradores ou outros. Descreve a vida formalmente regular do conselho, com a dinamica
de reunides obrigatorias, e — acompanhando a tendéncia de muitos dos conselhos das mais distintas
politicas publicas - a dedicacdo a funcao predominantemente fiscalizatéria, muito maior do que o
tempo investido no exercicio de fungoes deliberativas ou normativas, também previstas em lei, mas
menos frequentes no cotidiano destes espacos.

Finalmente, em consonancia com a diversidade analitica e metodologica que pauta a RPPI, os
trés artigos presentes neste numero fora do dossié discutem trés relevantes problematicas para as
politicas publicas. Marcelino Lisboa apresenta o ciclo de formulacdo e os desafios do programa federal
“Luz para Todos”, enquanto que Saulo Costa, {talo Fittipaldi e Cletiane Aratjo trazem uma importante
contribuicdo sobre reformas gerenciais a luz da teoria dos jogos de Nash. Ja Samira Vigano e Paula
Cabral retoma analiticamente os marcos legais e politicos que fundamentam a educagdo para jovens e
adultos (EJA). Por fim, Sandra A. Gomes fecha a edicdo com a resenha da obra “Democracy and the
Limits of Self-Government”, de Adam Przeworski.

Perante os inumeros desafios de representacdo e participacdo que se nota em diferentes
contextos sociais, espera-se que este nimero seja um importante contributo para o didlogo atual em
distintos niveis politicos. Boa leitura a todos.
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Resumo: O Orcamento Participativo (OP) foi uma experiéncia pioneira de participacdo social
nos governos locais implementada em Porto Alegre, no Brasil, em 1989. Nos dias atuais, o OP
esta presente em mais de 2500 cidades no mundo. Este processo envolveu um conjunto amplo de
articulagdes no ambito doméstico e internacional. O artigo percorre as conexdes transnacionais
estabelecidas entre representantes de Porto Alegre, na América Latina e na Europa, a partir das
quais foram realizadas diferentes transferéncias do OP. Duas redes transnacionais sao analisadas:
a Rede Democratizar Radicalmente a Democracia e o Férum das Autoridades Locais pela
Inclusdo Social e Democracia Participativa. O argumento deste artigo defende que um conjunto
de “embaixadores da participacdo” foi determinante na manutencdo das redes, as quais serviram
como canais de transmissao e espacos de legitimagdo para o OP.

Palavras-chave: Orcamento Participativo; difusdo de politicas; conexdes transnacionais; redes.

Abstract: Participatory Budgeting (PB) was a pionneering experience of social participation on
local governments implemented in Porto Alegre, Brazil, in 1989. In this days, PB is presente in
more than 2500 cities in the world. This process involved a wide set of articulations on the
domestic and international domain. This article follows the transnational connections established
between representants of Porto Alegre, in Latin America and Europe, from wich diferente
transfers of PB were made. Two transnational networks in particular are analyzed: the Network
Democratize Radically Democracy and the Forum for Local Authorities for Social Inclusion and
Participatory Democracy. The argument of this article defends that a group of “ambassadors of
participation” was fundamental to maintain these networks, which served as channels of
transmission and spaces of legitimation for PB.

Keywords: Participatory Budgeting; diffusion policies; transnational connections; networks.

1 Este artigo é uma versdo adaptada de um capitulo de meu livro “Embaixadores da participagdo: a difusdo
internacional do Orcamento Participativo”, publicado pela Editora Annablume em 2016. O autor agradece a Lizandra
Serafim, Wagner Romédo e Ana Claudia Teixeira pelo convite para participar do dossié “Participacdo, Democracia e
Politicas Ptiblicas na América Latina” e a Editora Annablume pela autorizacdo para reproduzir o capitulo em forma de
artigo nesta revista.
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1. Introducao

Nao ha nada que ndo esteja interconectado
(Consultor internacional)

Além de funcionar como uma rede informal e
um Férum, o FAL representa um espaco de
encontro e de articulagdo (ou entrelacamento!)
de dezenas de redes tematicas (paz, pobreza,
Orcamento Participativo, agricultura urbana)
ou regionais (Mercocidades) ou territoriais
(cidades periféricas) com as quais se
construiram pontes largas ou estreitas, solidas
ou nao

(Relatério IV Edicdo do FAL, 2004, p. 18)

O Orgamento Participativo (OP) foi uma experiéncia pioneira de participacdo social nos
governos locais implementada no Brasil. Criado em 1989, durante a gestdo do Partido dos
Trabalhadores em Porto Alegre, esta politica se enraizou no contexto local da cidade e foi
progressivamente adquirindo espago na cena internacional. Em 1996 o OP de Porto Alegre foi
considerado pela ONU-Habitat como uma das 40 melhores experiéncias de gestdo urbana no
mundo e pouco tempo mais tarde passou a ser recomendada pelo Banco Mundial. Nos dias
atuais, o OP esta presente em mais de 2500 cidades no mundo. Este ndo foi um processo simples
e envolveu um conjunto amplo de articulacdes no ambito doméstico e internacional.

Este artigo percorre as primeiras conexdes transnacionais estabelecidas entre
representantes de Porto Alegre na América Latina e na Europa, a partir das quais foram
realizadas diferentes transferéncias do OP. O artigo analisa duas redes transnacionais em
particular: a Rede Démocratiser Radicalement la Démocratie, do francés Democratizar
Radicalmente a Democracia (DRD), e o Forum das Autoridades Locais pela Inclusdo Social e
Democracia Participativa (FAL), sendo a maior atengdo dedicada a esta ultima.

O argumento proposto neste artigo defende que as redes criadas para conectar a América
Latina e a Europa, a Porto Alegre em particular, e em torno do tema da democracia e inclusdo
social em geral, foram iniciativas levadas a cabo por individuos fortemente motivados a difundir

a ideia do OP e as técnicas que se associam a este dispositivo. Afirma-se ainda que as redes
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assumiram duas funcdes, como ator e como espaco de discussao a respeito do OP. O papel de um
conjunto de “embaixadores da participacdao” (Porto de Oliveira, 2016), especialmente brasileiros
e franceses, é determinante na manutencdao das atividades das redes e, consequentemente, no
processo de difusdo do OP. Entende-se por “embaixadores da participacao” um grupo de
individuos com autoridade técnica, tedrica e, em certos casos, politica em relagdo a participacdo
social, que circulam por distintas institui¢oes, e sdo engajados local e transnacionalmente durante
um periodo constante na promocdo do OP (Porto de Oliveira, 2016, p. 67).

Ao longo dos anos 1990, as autoridades locais de Porto Alegre passaram a dialogar com
seus pares, de correntes progressistas, em outros paises na América Latina e na Europa, acerca
de diversos temas de gestdo urbana, dentre os quais se incluia o OP. Nestas relacoes, os
intercambios de ideias e técnicas de administracdo publica eram frequentes. Os eventos
internacionais foram compondo espacos de reunido pontuais destinados a articulacdo
internacional e a divulgacdo de politicas publicas subnacionais. O OP vai pouco a pouco
ganhando espaco nos encontros, pois por um lado os representantes de Porto Alegre tinham
interesse em divulga-lo e, por outro, em muitos municipios, sobretudo na Europa, se manifestava
preocupacdo com a necessidade de renovar as praticas de governanca local. Neste movimento
constituiram-se diversas redes, cuja acdo resultou na producao de vinculos transnacionais entre
individuos da América Latina, Europa e, em menor escala, da Africa, onde a rede veio a se
constituir nos anos seguintes.

Concomitantemente, ganhava forca na cena internacional um movimento municipalista —
com reivindicagoes, formas de acdo e finalidades diversas — que se constituiu e se ramificou
gradualmente nas diversas regioes do planeta. Este processo foi institucionalizado com a fusdao
da Federagdo Mundial de Cidades Unidas e da Unido Internacional de Autoridades Locais
(IULA), que no ano de 2004 em Paris deu origem a organizacdo Cidades e Governos Locais
Unidos (CGLU). Neste movimento, associacoes de prefeitos, bem como redes de municipios na
América Latina participaram ativamente, como, por exemplo, a Federacdo Latino-americana de

Cidades, Municipios e Associacdes de Governos Locais (FLACMA), sediada em Quito.” As

2 Entrevistas realizadas com: Edgardo Bilsky, Barcelona, 2013; Alberto Paranhos, videoconferéncia Sao
Paulo/Curitiba, 2012.
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autoridades de Porto Alegre também se envolveram nesse movimento, bem como importantes
municipios com prefeitos progressistas de diversos portes na Europa, dentre os quais sdo
ilustrativos a capital da Catalunha na Espanha, Barcelona, e Saint-Denis, na regido metropolitana

de Paris, na Franca.

Na Europa, intelectuais e politicos insistiam na existéncia de uma crise ou, nas palavras
de Pierre Rosanvallon, de um “mal-estar” na democracia (Rosanvallon, 1998; Santos, 2003;
Sintomer, Herzberg & Rocke, 2008), na necessidade de reformas que pudessem melhorar sua
qualidade e aumentar a participacio social.> Ao mesmo tempo, na América Latina, onde muitas
ditaduras ja haviam caido e outras estavam por cair, instauravam-se novas democracias e
surgiam formas institucionalizadas de participacao politica. Tratava-se de uma crise cuja

“esperan(;a”4

de solucdo foi encontrada na América Latina, mais precisamente na politica de
governanga participativa desenvolvida em Porto Alegre. Nos anos 1990 intelectuais, ativistas e
politicos viajaram a América Latina, com destino a Porto Alegre, para conhecer o OP. Criou-se
uma primeira rede transnacional na Franca chamada “Démocratiser Radicalement la
Démocratie”, cuja atividade era, essencialmente, difundir o OP de Porto Alegre no velho
continente.

Em 2000, iniciou-se um processo de adocdo do OP em diversos paises europeus. As
relacoes entre prefeituras progressistas articuladas em torno do tema da democracia e
participacdo social em geral construiram um locus de dialogo e sociabilidade, no qual o OP se
inseriu como um elemento privilegiado de discussdo. Na encruzilhada, entre esses eventos e

redes diversas, estava o Forum das Autoridades Locais pela Inclusdo Social e Democracia

Participativa (FAL),” criado paralelamente ao Férum Social Mundial (FSM), como espaco de

3 Vale notar que Pierre Rosanvallon introduz sua obra Le peuple introuvable com um capitulo dedicado ao “Mal estar
na democracia”, cujo primeiro sintoma elencado pelo autor é “a abstencdo ou a ndo inscricdo nas listas eleitorais”
(ROSANVALLON, 1998, P. 11).

4 O termo “esperanca” para se referir ao OP foi utilizado em duas obras publicadas na Europa (cf. GRET, SINTOMER,
2005; DIAS, 2013).

5 No relatério do IV encontro a rede se denomina Férum das Autoridades Locais pela Inclusdo Social e Democracia
Participativa de Porto Alegre. Todavia, foram encontrados diversos registros em que se usa Férum das Autoridades
Locais pela Inclusdo Social e Democracia Participativa, Féorum das Autoridades Locais ou simplesmente Rede FAL.
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discussdo para as autoridades locais. Trata-se do espaco onde se encontram um conjunto de
iniciativas diversas encetadas pelo movimento municipalista internacional, sobretudo em sua
vertente progressista. O FAL é um elemento constante no processo de circulacdo do OP desde o
ano de sua criacdo em 2001. Ainda que tenha sofrido alteragdes e variado quanto a intensidade
de acdo ao longo dos anos, o FAL teve um papel fundamental para difusdo do OP, operando
articulagdes internacionais para a promog¢ao do mesmo.

Keck e Sikkink (1998) referem-se as redes como estruturas comunicativas, que também
devem ser entendidas como espacos politicos. O conceito de redes transnacionais serve para
“evocar as dimensOes estruturadas e estruturantes destes agentes complexos, que ndo somente
participam de novas arenas de politicas mas também as formam” e ainda afirmam que “ao
importar o conceito da sociologia e aplica-lo transnacionalmente, supera-se o desenho
progressivamente artificial entre realidade internacional e nacional” (Keck & Sikkink, 1998,
passim). Vale insistir ainda que as redes ndo sdao construidas pelo autor, mas sdo categorias
nativas pelas quais os atores se autodenominam.

A forma de organizagdo da rede, especialmente no caso da rede FAL, inicialmente foi
centrada na lideranca de Porto Alegre e cuja formalizacdao ocorria anualmente por meio de uma
reunido de maneira paralela ao FSM. As redes se constituem como atores importantes no
processo de difusdo do OP, seja em nivel nacional, como em nivel global. A acdao em rede ndo
somente contribui para difundir e conferir legitimidade ao OP, mas também como espaco de
formacgdo de agenda e intercambio de experiéncias.

O artigo esta dividido em duas partes. A primeira trata da DRD, enfatizando o processo
de formacdo da rede na Franca e as primeiras transferéncias do OP na regido parisiense. A
segunda considera a rede FAL sob a lideranca de Porto Alegre, suas conexdes com outras redes

internacionais e o momento em que o PT perde as elei¢cdes na capital do Rio Grande do Sul.

2. Democratizar Radicalmente a Democracia: a rede
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No inicio da difusdo do OP na Europa um conjunto de individuos articulados em redes
exerceram um papel determinante neste processo.”° A rede DRD e um conjunto de prefeitos,
sobretudo os do Partido Comunista Francés (PCF), instalados na periferia de Paris lideraram o
movimento de adocdo do OP na Franga, abrindo uma primeira porta para sua entrada no velho
continente, e conectando América Latina e Europa. E certo que cada pais europeu teve sua
propria dinamica de adocdo. Todavia, a Franca e a Espanha, em particular, sdo pioneiras ao
estabelecer relacdes com Porto Alegre, que dardo impulso ao processo de difusdo. Nesta secao
sera tratada a acao da DRD e a adogdo do OP na periferia de Paris, em particular, na cidade de

Saint-Denis, que desempenharam um papel importante no movimento de difusdo na Europa.

2.1. A Rede DRD e o OP na Franca

Os caminhos que levam a entrada do OP na Europa sdo multiplos e envolvem atores
diversos. Cada pais segue sua propria dinamica. Ha indicios de casos de OPs desde 1994, mas o
primeiro corpo de transferéncias ocorre somente a partir de 2000, quando ha registro de seis
casos, que passam, no ano de 2003, a aproximadamente 20, e em 2005 a 50 casos (Sintomer,
Herzberg & Rocke, 2008, p. 38). A Franca, com as experiéncias de Saint-Denis e Bobigny em
2001, na chamada Banlieu Rouge de Paris, que quer dizer “periferia vermelha”, é um dos
primeiros paises onde ha transferéncia do OP. Ha outras cidades na Alemanha, Espanha, Gra
Bretanha, Italia e Portugal que também realizaram este percurso no mesmo periodo.

Nos ultimos anos, o OP também foi adotado em paises nérdicos, como na Suécia e
Noruega (Langlet & Allegretti, 2013, Porto de Oliveira & Allegretti, 2013), no leste Europeu — a
Poldnia a titulo ilustrativo criou uma lei de incentivo aos OPs — e o Banco Mundial esteve
envolvido em transferéncias do OP nos Balcds, na Bosnia. Nesse movimento de ingresso do OP
na regidao, as redes sdo particularmente importantes, pois permitem conectar pessoas e

intensificar o fluxo de ideias, bem como legitimar as experiéncias.

6 Sobre as experiéncias de OP na Europa ver em particular Sintomer, Herzberg e Rocke (2008), a obra mais completa
sobre o assunto.
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A Franca é um dos paises pioneiros em matéria de transferéncia de OP e tem membros
ativos na Rede FAL desde o seu inicio. Na Europa, os franceses ndo sdo os tnicos a participar do
FAL e a realizar as primeiras transferéncias. A Espanha, sobretudo Barcelona e a regidao da
Andalusia também sdo ativos. A regido da periferia de Paris, la banlieu, onde o Partido
Comunista Francés (PCF) havia se instalado durante os anos 1960, tornou-se um foco de adogoes
a partir de 2000. O caso francés é ilustrativo a respeito de um movimento que se estabelece entre
Europa e América Latina, articulado em torno de autoridades locais progressistas, ativistas e
ONGs, que se constroi sobretudo durante os FSMs e que tem seu apice com o Programa URB-

AL da Unido Europeia.

Municipios como Saint-Denis e Bobigny, em particular, produziram ja no inicio da
década de 2000 emulagoes limitadas do OP, servindo como porta de entrada do dispositivo na
Franca (Porto de Oliveira, 2010). A Franca realizou, adicionalmente, uma experiéncia ousada de
transferéncia do OP em escala supra-municipal na regido de Poitou-Charentes, com Ségoléne
Royal do Partido Socialista francés (PS) no governo, produzindo um OP hibrido, cuja

especificidade era discutir os gastos no ambito das politicas de educacao regional.

A difusdo do OP na Franga contou também com a a¢do de militantes, ONGs e jornais. O
jornalista Bernard Cassen do Le Monde Diplomatique e da ONG ATTAC e o editorialista do Le
Monde Diplomatique, Ignacio Ramonet, escreveram mais de um artigo nos anos 1990 sobre o
OP na Franca. Na edicdo de agosto de 1998, Bernard Cassen, intitula seu artigo “Uma
experiéncia exemplar no Brasil”’, no qual afirma que o OP “ndo é somente um exercicio de
distribuicdo das receitas e das despesas municipais pela prépria populagdo. Por sua amplitude e
por seu método rigoroso e evolutivo (...) este constitui uma experiéncia de democracia direta sem
equivalente no mundo (Cassen, 1998)”. Um ano mais tarde, em outubro de 1999, o jornal de
orientacdo comunista L’Humanité publicou na Franca um artigo de Tarso Genro a respeito do

OP, enfatizando que quando

7 Tradugdo realizada pelo autor do original “Une expérience exemplaire au Brésil: Démocratie participative a
Porto Alegre” (CASSEN, 1998).
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a esquerda ganhou as elei¢cdes, nés pensamos em transformar Porto Alegre
numa espécie de Comuna de Paris, ou seja em uma cidade de democracia direta.
A realidade politica nos ensinou que se isto era impossivel, precisaria buscar
uma combinacdo sutil e complexa de democracia direta com a democracia
representativa (Genro, 1999)

Os veiculos de informacdao da imprensa progressista francesa sdao ativos e dao destaque a
experiéncia inovadora da capital gaticha, bem como outros atores, tais como as redes

transnacionais se intersectando neste processo.

A rede DRD, mencionada na introducdo, exerceu um papel de destaque na difusao do OP

no cendrio politico francés e no estabelecimento de conexdes entre Porto Alegre, a Franca e a

Africa franc6fona. A rede, cuja acdo foi pioneira, era articulada por um conjunto de ativistas

progressistas’ com o propésito de promover uma “cidadania ativa”, sobretudo a partir da

experiéncia de OP de Porto Alegre. Na Carta de Constituicio da DRD a descricdo da rede é a
seguinte:

Cidaddos de diferentes paises, profundamente preocupados, ao ver a falta de ar

da democracia representativa em nossos respectivos paises, e entdo engajados

por motivos diferentes, pessoais, militantes, sindicalistas, politicos,

profissionais, universitarios, na procura de uma cidadania ativa. Nés nos

encontramos acerca da brecha aberta pelo processo totalmente inovador do

Orcamento Participativo de Porto Alegre [...]. O processo engajado por Porto

Alegre permite reviver a democracia representativa, adquirida ndo negociada,

pela democracia participativa, garantia de uma cidadania ativa. Ao recuperar

algumas das ideias fundamentais da iniciativa de Porto Alegre, n6s fundamos

em julho de 1999, a rede ‘Democratizar Radicalmente a Democracia’
(Démocratiser Radicalement la Démocratie, 2000, p. 1).

A rede DRD comecga a se articular em 1997, apds a publicacdo do livro de Tarso Genro e
Ubiratan de Souza o Or¢amento Participativo: a experiéncia de Porto Alegre (1997). Martine
Toulotte e Jean-Blaise Picheral promoveram a tradugdo para o francés, que foi realizada por

Eliane Costa Guerra e publicada pela Fondation pour le Progreés de I’Homme (FPH) com o titulo

8 Lista de membros em 2000.
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Quand les habitants gerent la ville (Démocratiser Radicalement la Démocratie, 2000, p. 3).

Catherine Gégou, uma

das fundadoras da rede, que na época era vereadora no 20° distrito de

Paris, descreve seu envolvimento e a criacdo da rede nas palavras que seguem:

No mesmo ano

Eu era vereadora em Paris, desde 1995 e para um vereador, a questdo da
relacdo, de sua legitimidade, de sua relacdo com a populacdo, para além de sua
simples eleicdo, é em todo caso uma questdo completamente essencial e eu li o
livro do Tarso Genro sobre Porto Alegre, que havia sido traduzido por Jean
Blaise-Picheral e Martine Toulotte. E quando eu li isso eu achei que eu teria
absolutamente que encontrar essas pessoas e tentar saber mais a respeito, pois
nesta época, o Orcamento Participativo ndo era conhecido na Franga, eu nunca
tinha ouvido falar. E eu fiz esta aproximagdo junto ao meu amigo Pierre
Mansat, que também era vereador em Paris [...], entdo a gente encontrou
Martine [Toulotte] e Jean-Blaise [Picheral] e entdo outras pessoas tomaram a
mesma iniciativa e rapidamente chegamos a uma dezena de pessoas e criamos a
rede’

da publicacgao do livro, em 1998, Ubiratan de Souza foi convidado a falar

sobre o tema em um conjunto de municipios da Franca, dentre os quais Paris, Lille, Marseille,

Lyon, Besangon e Nantes (Démocratiser Radicalement la Démocratie, 2000, p. 3). Os registros

dos arquivos da DRD

confirmam este episédio, bem como o proprio Ubiratan de Souza, que

descreve da seguinte forma suas visitas:

Foi quando nds lancamos um livro, meu e do Tarso na Franca [...] Quand les
Habitants Gérent la Ville, Quando os habitantes gerenciam verdadeiramente a
cidade. Eu percorri varios lugares da Franca levado pelos organizadores do
langamento do livro [...] Edi¢do de 1997. Em 1998 ele foi langado. Ai eu visitei
inclusive a prefeitura de Saint-Denis, fui recebido 14 pelo Patrick [Braoeuzec] e
tudo. Eles se interessaram de fazer a experiéncia do OP, e ainda convidaram, o
Raul [Pont] [...] a partir de 97 o Raul é o prefeito, e o Raul é convidado
inclusive para ir na inauguracdo da partida inicial da Copa do Mundo, que foi
realizada em Saint-Denis [...] da Franga eu tenho um papel porque eu percorri
praticamente de norte a sul, de Lille a Marseille "

9 Entrevista realizada com Catherine Gégout, Paris, 2013.

10 Entrevista com Ubiratan

de Souza, Porto Alegre, 2011.
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Além do lancamento do livro de Genro e Souza, a rede DRD colaborou com a publicacdo do
livro e reportagem fotografica Porto Alegre, les voix de la démocratie: Vivre le budget
participative (2003) com depoimentos dos habitantes de Porto Alegre. A autora, a jornalista
Estelle Granet, selecionou um conjunto de entrevistas realizadas in loco sobre o OP na capital
gaucha, durante uma visita de trés meses na cidade. As entrevistas foram acompanhadas pelas
imagens de Jacques Windenberger. O projeto recebeu o suporte da ONG porto-alegrense
Solidariedade. A ONG baseada em Porto Alegre era o principal contato da rede DRD na capital

gauicha.

A obra de Estelle Grannet também foi publicada na Franca facilitando a divulgacdo da
forma como o OP é vivido em seu cotidiano pelos cidadios de Porto Alegre.'' Ha um
movimento na Franca, ao final dos anos 1990 e o inicio da década seguinte de traducdo das
ideias de Porto Alegre, por diversos meios escritos, como a reportagem fotografica de Estelle
Granet, os escritos de Cassen no Le Monde Diplomatique e o artigo de Tarso Genro no

I’Humanité que facilitam a difusdo do OP no pais.

Entre 1998 e 1999 a rede foi lancada oficialmente. O OP foi promovido em periodicos
como a revista Territoires e o jornal Regards, na Franca. A primeira revista, em particular, é
publicada pela ONG Association pour la démocratie et I’éducation locale et sociale (Adels), que
desde 1959 atua no campo da educacdo popular e milita pela afirmacdo da cidadania, bem como
pelo aprofundamento democratico, por meio da participagdo social, na Franga, especialmente em
torno de trés eixos: igualdade politica, justica social e auto-organizacdo.'> O OP também se torna
um dos temas desta organizacao, ao longo dos anos 2000, tanto na Territoires e como em

publicacdes de livros sobre o assunto no contexto francés.

A rede DRD funcionava de maneira pouco formalizada. Ocorriam assembleias gerais e
encontros pontuais. De acordo com o balanco das atividades de setembro de 2001 ao mesmo més

do ano seguinte, a centralidade da rede repousava muito em Jean-Blaise Picheral “nos

11 Entrevista com Giovanni Allegretti, Porto Alegre, 2012; Granet (2003).

12 ADELS, http://www.adels.org/association/index.htm, consultado em 21 de agosto de 2013.
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encontramos uma disfuncdo da rede que se concentrava muito em Jean-Blaise, disfuncdo
sobretudo devida ao fato de que nenhum outro membro havia assumido tal responsabilidade”
(Démocratiser Radicalement la Démocratie, s/d). Em fevereiro de 1999 havia ocorrido um
seminario sobre o OP no Senegal, na periferia de Dacar, com a participacdo de diversas
autoridades locais (Démocratiser Radicalement la Démocratie, 2000, p. 3). Em seguida, no SIDP
em Porto Alegre, mencionado no capitulo anterior, uma delegacio da rede participa do evento."?
A ideia de construir uma rede internacional foi ganhando forma na proposta de acdo do DRD no
inicio da década de 2000. (Démocratiser Radicalement la Démocratie, s/d). Em 2002 a rede ja
contava com membros de oito paises na Europa, cinco na América Latina, ao menos trés na

Africa Subsaariana e um na Asia.

A edigdo de 2002 do FSM foi um espaco aproveitado para a o encontro dos membros e a
acdo da DRD. Foram como delegados da rede Martine Toulotte e Giovanni Allegretti, mas
diversos outros membros também estavam presentes no evento (Démocratiser Radicalement la
Démocratie, 2002). O atelier organizado pela DRD contou com a participacdo de cerca de 80
pessoas e discutiu temas diversos, dentre os quais os principios subjacentes a promocao do OP.
Nas palavras de Martine Toulotte foram apresentados:

0s conceitos operacionais extraidos do processo de Porto Alegre, que nos
permitem fazer avancar uma verdadeira democracia participativa, tanto nos
paises do Norte quanto nos paises do Sul. Nés mostramos o quanto estas ideias-
chave, que se apoiam na autonomia do movimento cidadao, articulam o local e
o global, privilegiando a distribuicdo das riquezas, nos servem para diferenciar
esta iniciativas das caricaturas postas em pratica pelo Banco Mundial, que acaba

por reter somente o aspecto da “boa gestdo” e ndo seu lado realmente libertador
(Démocratiser Radicalement la Démocratie, 2002, s/p).

A participacdo no FSM permitiu a realizagdo de contatos da rede com a América Latina.

Ampliava-se desta forma a extensdo da DRD, que ja contava com lagos com o Brasil, mas

13 Carlos Abrego (habitante de Sarcelles), Sidiki Daff (vereador de Guédiawaye, Senegal), Marion Gret (que realizava
sua tese de doutorado sobre o OP no Institut des Hautes Etudes de I’Amérique Latine/Sorbonne Nouvelle) e Martine
Toulotte (uma das fundadoras da rede) (DRD, 2000, p.2-3).
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também com representantes em paises da Europa e da Africa, como pode-se observar na lista de

contatos apresentada no quadro 1.

Quadro 1.Lista de contatos por pais em 2002

Pais Contato
Internacional Jean-Blaise Picheral
Franca Martine Toulotte
Bélgica Patrucj Senelart
Giovanni Allegretti; Salvatore
Italia
Ricciardi
Oriol Canals; Carme Padilla i
Espanha
Pineda
Suica Joseph Syziadis
Inglaterra Jez Hall
Camarodes Jules Dumas
Senegal M. D. Thioune
Congo Jean-Francois Apoko

Fonte: DRD (2002).

A rede, portanto, ndo se articula somente entre Porto Alegre e Franga, mas abrange outros
paises da Europa e Africa Subsaariana. Em 2002, por exemplo, a rede promoveu uma formacio
na Italia, sob a direcdo cientifica de Giovanni Allegretti, que contou com Yves Cabannes, do
Programa de Gestdao Urbana para a América Latina e Caribe das Nagdes Unidas (PGU-ALC),

representantes de Porto Alegre, dos Camardes, Espanha, Franga, entre outros paises. Giovanni
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Allegretti desempenhou um papel importante na introducdo do OP na Italia, tendo realizado,
além da formagdo, a traducdo e publicacdo do livro de Genro e Souza (1997) sobre o OP de
Porto Alegre em italiano junto com Salvatore Ricciardi, lancado em 2002, pela Edizioni La
Ginestra. Este tltimo informou, ainda, que fez parte da DRD e participou ativamente na mesma

até o final.

A importancia da rede também se da no inicio do processo de difusdo do OP na Africa
francofona, pelas relagdes estabelecidas com o Senegal, como mencionado, e especialmente nos
Camardes, com a ONG Association pour I’Amour du Livre et le Développement Local ou
simplesmente ASSOAL pour Développement Local (ASSOAL), que auxiliou as adogoes do OP
neste pais e, em seguida, no Quénia e na Repiiblica Democratica do Congo'* As relacdes entre a
rede francesa e ASSOAL sdo estreitas, uma vez que esta foi presidente da DRD durante dois
anos." Individuos e instituicdes se confundem. O contato direto da DRD nos Camardes era Jules
Dumas, que foi aquele que, de acordo com Giovanni Allegretti, assumiu a presidéncia da DRD."®
O didlogo da DRD com os Camaroes enfrentou desafios, como buscar financiamento de
passagens aéreas e obtencdo de vistos. O balanco da Assembleia Geral de 2002, por exemplo,
indica que os membros camaroneses nao estiveram presentes porque tiveram seus vistos negados

pela embaixada da Franca (Démocratiser Radicalement la Démocratie, 2002, s/p).

As relagdes entre DRD e ASSOAL também sdo marcadas pela participacdao de Yves
Cabannes, cuja participacdo foi registrada nos documentos. O PGU-ALC organizou o primeiro
encontro entre municipios latino-americanos e da Africa Subsaariana no continente. Um de
nossos entrevistados descreve as relagoes da seguinte maneira

Cabannes teve muitos contatos com a DRD e ele conheceu na DRD a ASSOAL
dos Camardes, que foi presidente, que é aquele a qual se devem os Orgamentos
Participativos dos Camardes [...] e muito mais, se deve a carta que foi feita no

Africities de 2003 em Yaoundé sobre o OP, em que pela primeira vez, prefeitos
de América Latina se reuniram com prefeitos da Africa e criaram uma carta de

14 Entrevistas realizadas com: Giovanni Allegretti, Porto Alegre, 2011; Jules Dumas Naguebou, Dacar, 2013.
15 Informacdo pessoal recebida por correio eletrénico em 21 de agosto de 2013.
16 Entrevista realizada com Giovanni Allegretti, Porto Alegre, 2011.
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intercdmbios para o desenvolvimento do Orcamento Participativo na Africa [...]
como vés, ndo tem nada que nio esteja interconectado'’

A rede DRD se intersecta com a Rede-9, do programa URB-AL, pois participou do
projeto, sendo representada por Jean-Blase Picheral (URB-AL, s/d). Além das conexdes
transnacionais estabelecidas no ambito da DRD e do ativismo em torno do OP, as autoridades
locais também tiveram papel no processo. Em parte estas estavam envolvidas com a rede DRD,
mas operaram sobretudo na ado¢ao dos OPs nos municipios em que atuavam e na promogao e
organizacao de eventos, além da relagdes institucionalizadas com outros municipios por meio de
acordos de cooperagdo descentralizada. Entre as dltimas atividades da DRD esteve, por um lado,
uma secado sobre o OP organizada em um encontro internacional sobre a democracia participativa
na regido Rhone-Alpes na Franca, em 2007, que contou com a participacdo de representantes de
experiéncias de todo o mundo, em particular de Porto Alegre e Caxias do Sul (Brasil), Cotacachi
e CIGU (Equador), Bacham (Camardes), Fissel (Senegal) e Dondo (Mogambique). Por outro
lado, foram produzidos dois videodocumentarios sobre experiéncias de OP na América Latina

(Cotacachi) e na Africa (Fissel).

A DRD foi um ator importante no processo de difusdo do OP, especialmente para a sua
divulgacao na Franca, mas se desfez no final da primeira década de 2000, com a saida de Jean-
Blaise Picheral,'® interrompendo suas atividades, que em parte foram continuadas por outros

meios.

2.2. Saint-Denis e as transferéncias na regido parisiense

O movimento de adogdao do OP na periferia de Paris estd associado a iniciativa de
autoridades locais, aspirando uma renovacao interna ao PCF, diante de um cenario politico
marcado por um conjunto de transformacgoes locais. O processo é permeado por diversas

articulagdes internacionais. Neste emaranhado, a presenca e acao das redes como a DRD, entre

17 Entrevista realizada com um consultor internacional.

18 Entrevista com Giovanni Allegretti, ibid.
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outras, facilita as transferéncias, na Franca, em geral, e na periferia vermelha, em particular.
Entre os anos 1990 e 2000, o PCF perdeu progressivamente espaco na regidao onde, desde 1967,
obtinha mais votos na periferia de Paris, sobretudo em Saint-Denis. A década de 1990 em Saint-
Denis também é marcada por uma forte transformagao da vida local em diversos aspectos, pois o
desemprego atinge 17,5% e uma onda de familias de imigrantes, francesas e estrangeiras, passa a
se instalar progressivamente na cidade (Porto de Oliveira, 2010).

A nova situacdo econdmica e social deve ser acrescentado um refluxo as urnas nas
eleicOes para presidente em 1995 e nas legislativas em 1997, ao mesmo tempo em que o partido
de orientacdo de extrema direita o Front National (FN), ganha mais espaco naquelas regioes da

cidade em que o PCF havia perdido (Porto de Oliveira, 2010, p. 54).

Em Saint-Denis uma corrente reformista do PCF havia se instalado desde os anos 1970
com o prefeito Berthelot (1971-1991), cujo trabalho foi continuado por Patrick Braouezec,
prefeito e deputado, do mesmo partido desde sua eleicao em 1997. Este ultimo seguiu uma
estratégia de renovar em matéria de gestdo urbana para afirmar-se politicamente." Neste quadro
um conjunto de iniciativas obteve destaque, como a construcao do estadio de futebol o “Stade
France”, em Saint-Denis, como forma de deslocar grandes eventos, sobretudo esportivos, para a
regido, como a Copa do Mundo de futebol (1998) e a de rigbi (2007), e a criacdo de uma
“Communauté d’Aglomération de Seine Saint-Denis”, a Plaine Commune que adquire
oficialmente este estatuto em 2002.° Além disso, é preciso mencionar a implementacio de
politicas de governanca participativa e o investimento nas relagoes internacionais, especialmente

com Porto Alegre e Barcelona (Porto de Oliveira, 2010, p. 55).

O encontro do Habitat-II, das Nagoes Unidas, realizado em Istambul em 1996, além de
ser um evento importante para langar internacionalmente o OP, serviu também para colocar em

contato autoridades locais, constituindo um espaco de construcao de agenda e networking. O fato

19 Ver a matéria publicada no jornal Libération em 31de margo, 2008.

20 A Plaine Commune é um tipo de consoércio intermunicipal regidas pelo principio da mutualidade de recursos e
meios. Fazem parte da Communauté d’Agglomération nos dias atuais os municipios de : Aubervilliers, Epinay-sur-
Seine, Pierrefitte-sur-Seine, Saint-Denis et Villetaneuse créent Plaine Commune, L'Tle-Saint-Denis, Stains, La
Courneuve e Saint-Ouen.
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do OP de Porto Alegre ter sido selecionado como uma das melhores praticas durante o evento foi
importante para conferir visibilidade aos prefeitos e a experiéncia. Foi neste encontro que o
prefeito Patrick Breaouezec (PCF), de Saint-Denis aproximou-se das elites de Porto Alegre.”! A
cidade francesa situada ao norte de Paris passou, a partir de entdo, a tecer relacoes de cooperacao
com Porto Alegre. Um protocolo de intencdes foi assinado, no qual se declara que as cidades
estavam interessadas em “desenvolver lacos de amizade” e estavam “convencidos da existéncia
de lacos socioculturais comuns, da semelhanca de seus objetivos com a democracia local, e dos
nossos esforcos para fazé-la ser vivida de modo participativo” (Mairie de Saint-Denis, s/d). As
intencoes também sdo mencionadas por Raul Pont conforme o proprio informa em entrevista da
seguinte maneira:

Ainda no primeiro governo do Tarso, de 93 a 96, e nessa ida a Franga para

visitar algumas experiéncias [...] se comegou a ter uma relagdo também com

alguns governos de esquerda na Franca. Entre eles Saint-Denis com os quais

nos vamos ao longo dos anos estreitar muito as relacdes. Assim como Barcelona
) 22
também, na Catalunha

Os representantes de Porto Alegre visitaram Saint-Denis em diversas ocasides. Raul Pont, por
exemplo, durante a Copa do Mundo de 1998, quando parte dos jogos ocorreram no “Stade de
France”, situado em Saint-Denis.”> Um ano depois, o prefeito de Saint-Denis foi a Porto Alegre
para participar do ja mencionado I SIDP e, no mesmo ano, Raul Pont retornou a Saint-Denis,
como o proprio indica em seus escritos no livro Democracia, igualdade e qualidade de vida: a
experiéncia de Porto Alegre informando que

em maio de 1999, em Saint-Denis, na regido metropolitana de Paris,

aprofundamos uma soélida relacdio com cidades europeias, reafirmando a
necessidade de continuarmos nossa troca de experiéncias e informacoes,

21 Entrevista realizada em Saint-Denis, 2008.

22 Entrevista realizada com Raul Pont, Porto Alegre, 2011.
23 Como confirma a entrevista de Ubiratan de Souza supracitada, entrevista com Raul Pont realizada em 2011 e
entrevista realizada com Patrick Braouezec, Saint-Denis, 2008.
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constituindo com esta cidade e Barcelona, a coordenacdo de um Observatério
Internacional sobre o tema da Democracia Participativa® (Pont, 2008, p. 32)

As relacoes foram progressivamente se constituindo até que em 2001 foi iniciado um
processo de adogdo do OP por Saint-Denis, como uma politica complementar ao conjunto de
dispositivos de governanca participativa que ja operavam no municipio. O OP em Saint-Denis
foi uma emulacdo simplificada do modelo de Porto Alegre (Porto de Oliveira, 2010), pois
tratava-se de um dispositivo de consulta aos cidaddos. De acordo com uma de nossas
entrevistadas, as autoridades locais preferiram preservar seu poder em relacdo as decisoes

tomadas no processo de alocacio orcamentaria.”

A cidade de Saint-Denis ndo é somente um caso de transferéncia. No contexto francés,
Saint-Denis, a partir da gestdo de Patrick Braouezec, se torna uma referencia em matéria de
democracia participativa e seus representantes foram interlocutores privilegiados de Porto Alegre
(Porto de Oliveira, 2010). A cidade também foi sede do FAL-E, a versao Europeia do FAL, que
ocorreu paralelamente ao Férum Social Europeu (FSE), em Paris no ano de 2003. Patrick
Braouezec abriu o evento dizendo que a cidade “conhecida por sua basilica real e seu estadio em
breve olimpico, Saint-Denis era ha mais de um século uma cidade operaria. Louise Michel, uma
insurgente da Comuna de Paris, ja nos havia mostrado em seu tempo que um outro mundo era

possivel” (Forum Europeu de Autoridades Locais, 2004, p. 17).

Este evento e ilustrativo para o processo de difusio do OP. Por um lado, deu maior
visibilidade a politica de governanca participativa na Franca, contando com uma delegacao de
Porto Alegre que esteve presente no FAL-E. Por outro lado, o fato de a cidade de Saint-Denis ter
acolhido o evento reforcou a imagem da cidade como referéncia para uma alternativa no pais. A
evocacdo da Comuna de Paris é frequente, seja nos discursos de Tarso Genro nos anos 1990, seja

nos discursos dos prefeitos comunistas franceses. Ha um paralelismo ideolégico, que ndo

24 O referido observatério é o OIDP, constituido em 2001.

25 Entrevista realizada com Marie Christine Jimenez, Saint-Denis, 2008.
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necessariamente se traduz na pratica, uma vez que a transferéncia do OP no contexto francés, em
geral, e em Saint-Denis, em particular, se limita a uma emulacdo simplificada do OP de Porto
Alegre, caracterizada por um dispositivo de consulta popular a respeito do orcamento ptblico

(Porto de Oliveira, 2010, p. 87).

A cidade de Bobigny também segue este movimento local e internacional,
implementando de forma pioneira o OP e tecendo relacdes com outros municipios, além de atuar
no plano externo. Com sua eleicao, Bernard Bissinger (PCF), prefeito e deputado, reivindica
maior participacdo nos processos orcamentarios. Na Assembleia Nacional da Franga, em junho
de 2001, Bissinger defendeu em uma de suas intervengoes o seguinte:

No6s ndo queremos que os habitantes intervenham unicamente nas escolhas
orcamentarias que diz[em] respeito aos seus bairros, mas aquelas de toda a
cidade. [E preciso] que os representantes eleitos devolvam a palavra as
pessoas, compartilhando com elas o poder e permitindo que se possa

controlar os compromissos assumidos. E assim que serd devolvido
(Birsinger, 2001, apud Sintomer, Herzberg & Récke, 2008, p. 103)

O movimento de defesa de um aprofundamento da participacdo continua nos anos seguintes. Em
2002, quando, na Franca, se debatia sobre uma lei que visava institucionalizar instancias de
participacdo em nivel de bairro, os chamados Conseils de Quartier, sob a ideia de “democracia
de proximidade” os prefeitos comunistas, em geral, defendiam a implementagdo de dispositivos
mais profundos afirmando a necessidade de implementar o ideia da “democracia participativa”

(Nez & Talpin, 2008, p. 214).

A primeira onda de adogdes de OP na Franca chegou a acumular 12 experiéncias em
2005, sendo oito destas implementadas por prefeitos comunistas, dos quais cinco haviam sido
eleitos em municipios da regido fle-de-France. A difusdo no hexdgono®® continua nos anos
seguintes e ganha forca com o Programa URB-AL, quando se estabelece um conjunto de

projetos de cooperacdo com municipios da América Latina. As acdes empreendidas pelas

26 Expressdo utilizada para se referir a Franca, do original héxagone, devido a forma geografica da extensdo continental
do pais.
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autoridades locais de Bobigny, bem como Saint-Denis, serviram para facilitar a disseminacao do
OP no contexto francés, de acordo com Yves Sintomer e seus colaboradores, aquela cidade
“contribuiu de uma forma notavel: esta acolheu encontros regulares sobre o tema [do OP],
incentivou outras municipalidades comunistas de sua regido a sua iniciativa e teceu uma alianga
duravel com ‘Démocratiser Radicalement la Démocratie’” (Sintomer, Herzberg & Rdécke, 2008,
p. 122). Vale notar que o mesmo € afirmado por Nez e Talpin a respeito de Bobigny, que
estabelece, apds a participagdo do prefeito aos Foéruns Sociais Mundiais,
vinculos estreitos com a rede Democratizar radicalmente a democracia (DRD),
que reune atores desejando difundir a experiéncia de Porto Alegre. Em 2003, a
cidade organiza um férum nacional sobre o Orcamento Participativo com a

DRD e acolhe o Férum Social europeu, depois esta organiza uma Conferéncia
nacional sobre os Orcamentos Participativos (2008, p. 220-221)

A cidade de Bobigny, por fim, co-organiza junto a rede DRD, em 2003, um encontro nacional
sobre o tema da democracia participativa, centrado no OP, para fazer um balanco e avaliar as
experiéncias de um conjunto de municipios franceses. Vale enfatizar que Bobigny, assim como
Paris e Saint-Denis, também participa da organizacdo do FSE e estd presente nos diversos
encontros das redes internacionais sobre o0 OP, como o FAL por exemplo que sera apresentado

na proxima segao.

3. O FAL: a encruzilhada

O FAL, convocado pela Prefeitura de Porto
Alegre (mde dos Orcamentos Participativos
ha mais de 20 anos) é a primeira rede
internacional (2001) que tem entre seus
objetivos a promocdo dos Orcamentos
Participativos como um elemento central de
sua acao (FAMSI et al., s/d, 69)

A rede FAL é central na difusdo do OP entre Europa e América latina. Trata-se de uma

rede que foi criada por autoridades locais, prioritariamente prefeitos, de orientacdo progressistas
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e simpatizantes aos ideais do movimento altermundialista, de diferentes cidades reunidas em
Porto Alegre pela ocasido do primeiro FSM. O objetivo da rede é trocar experiéncias e promover
o engajamento das cidades na luta contra os efeitos ditos “perversos” da globalizacdo. O FAL
opera por meio de encontros anuais entre autoridades locais e quadros de governos subnacionais,
paralelamente ao FSM. Inicialmente a rede se mantém ativa com encontros informais
organizados em Porto Alegre. O FAL também é um ponto de encontro de diversas outras redes
de cidades tematicas e politicas, sua importancia é fundamental na conducdo do OP para
diferentes espacos, todavia sua trajetéria passa por fases diversas, cujo inicio é liderado pelas
autoridades de Porto Alegre. Apds a mudanca de governo na capital gaicha em 2004 a rede
passa a adquirir mais estrutura técnica e maior organizacdo e a lideranca é realizada

especialmente por autoridades locais europeias.

3.1. A evolugdo do FAL sob a lideranga de Porto Alegre

Quando a cidade de Porto Alegre foi escolhida como sede do FSM, na ocasidao de uma
conferéncia preparatéria ocorrida em Paris em 1999, ainda que fosse uma manifestacio
destinada aos movimentos sociais, abria-se uma janela aos prefeitos de tendéncia progressista —
ou que estavam em didlogo com os organizadores do encontro — para se reunir. O prefeito de
Porto Alegre, Tarso Genro, em seu segundo mandato, mobilizou autoridades locais com as quais

se havia construido uma relagdo estavel para um encontro durante o FSM.

A rede Mercocidades representou um movimento precursor, quicd preparatorio, que
significou um primeiro passo para a constituicdo do FAL em 2001. A fundagdo do Mercocidades
ocorre em Porto Alegre, em 1995. A confluéncia de prefeitos progressistas estimulou a
iniciativa, estabelecida inicialmente entre Porto Alegre e Assuncao, reunindo doze municipios.
Cidades como Assuncdo, Rosario, Cordoba, Buenos Aires, Rio de Janeiro, Brasilia e Montevidéu
fazem parte dos membros originarios que constituem esta rede internacional. A ideia da
democracia participativa ja estava presente na rede Mercocidades. O OP era procurado em outras

cidades latino-americanas. Este também é o momento em que a ONU seleciona o OP de Porto

27 Entrevista realizada com Raul Pont, Porto Alegre, 2011.
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Alegre entre as melhores praticas de gestdo urbana do mundo (1996). A rede Mercocidades

contribui com a expansao das relacdes municipais entre América Latina e Europa.

Anos mais tarde, Tarso Genro em seu segundo mandato, convocou um conjunto de
autoridades locais a acompanhar o FSM em Porto Alegre. Representantes de cerca de 180
municipios, oriundos de paises latino-americanos, europeus e africanos se reuniram, de maneira
informal, na primeira edicdo do FSM, em Porto Alegre. Na segunda edicao do FAL uma decisdo
importante foi tomada: a de criar uma rede para articular os governos locais em torno de uma

causa comum “a democracia participativa e a inclusdo social”.*®

A ideia, seguindo o mote do FSM é que uma “outra globalizacao”, isto é uma forma de
sociedade alternativa ao modelo neoliberal deveria necessariamente passar pela cidade. Desta
forma, um objetivo é claramente definido no primeiro FAL e repetido nas reunides sucessivas,
trata-se da aspiracdo de reforcar a acdo permanente em que “as cidades tenham sua prépria voz e
que elas participem das decisdes tomadas nas Organizacdes Internacionais”,*® o que significa em
outras palavras reforcar o papel das cidades na cena internacional. O ex-assessor de relacoes
internacionais de Porto Alegre na época descreve o processo de formacdo do FAL da seguinte
maneira, ilustrando a importancia dos contatos das autoridades locais de Porto Alegre com seus
homadlogos em outros paises:

O FAL [...], que é uma articulacdo do Tarso [Genro] com [...] o grupo inicial
das Mercocidades, que pegava ali Montevidéu, Rosario, Buenos Aires (naquele
tempo na gestdo ainda progressista de Assungdo), e mais algumas cidades
brasileiras aqui do PT, e junta isso com os contatos do Tarso [Genro] com
governos, com Barcelona, com governos de esquerda francesas, com os

italianos, algumas articulagdes com Africa, algumas agéncias internacionais,
30
com consultores de esquerda.

28 Redigiram a carta final: Angel Merino (Sant Feliu de Llobregat, Espanha); Gabriel Abascal (Badalona, Espanha);
Jodo Luiz dos Santos (Porto Alegre, Brasil); Marcelo Deda (Aracaju, Brasil); Maria Helena Magaiha (Maputo,
Mocambique); Paulo Ziulkoski (Confederacdo Nacional dos Municipios Brasileiros); Pedro Wilson Guimardes
(Goiania, Brasil); Pepe Vargas (Caxias do Sul, Brasil); Vasco Franco (Lisboa, Brasil); Tarso Genro (Porto Alegre,
Brasil). Fonte: FAL.

29 Histéria do FAL (Férum das Autoridades Locais, s/d).

30 Entrevista realizada com Eduardo Mancuso, Porto Alegre, 2011.
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A rede FAL é um encontro paralelo ao FSM, ou como define Vanessa Marx é seu “braco
municipalista” (Marx, 2008, p. 197). Para os governos locais que constituem a rede, o objetivo é
de construir um espaco de debate e formular alternativas em matéria de politicas publicas para
“combater os efeitos da globalizacdo neoliberal”. Trata-se de um discurso vago que adquire
progressivamente conteido e reivindicacbes mais especificas. A articulagdo coordenada,
inicialmente, pelas autoridades de Porto Alegre, como as mesmas informam, “colocou o desafio
aos governos locais de todo o planeta para que estes ocupem um espaco politico e assumam seu
papel de desenvolvimento de politicas publicas inclusivas e democratizantes da riqueza e do
poder”.®" A passagem deste discurso a pratica se concretiza, por um lado, pelas dindmicas de

diversas transferéncias de ideias e técnicas de gestdo publica entre os municipios, sobretudo com

o OP, e de outro lado com a criagao da CGLU.

Concomitantemente, em 2001, também surge o OIDP, mencionado no excerto citado da
entrevista com Raul Pont na secdo anterior e no capitulo precedente. Tratava-se de uma comissao
de trabalho do programa de cooperacdo descentralizada no ambito do programa URB-AL que foi
transformada numa rede internacional sediada no municipio de Barcelona. Nas palavras da ex-
secretaria técnica do OIDP Laia Vilademunt:

no ano 2001, sai o edital, [...] no més de abril se reuniram varias cidades, entre
elas Porto Alegre, algumas ciadades francesas, se ndo me engano deveria estar
Nanterre por ali também, com o slogan ‘outro mundo é possivel’ (...) Dessas

cidades nasceu a iniciativa de criar esta rede que é a OIDP, e a partir de recursos
.. R i~ . 32
solicitados a Unido Europeia, nasceu em novembro de 2001.

A OIDP se tornou um espaco exclusivo de discussdo sobre a democracia participativa,
em geral, e o OP, em particular, organizando eventos anuais sobre o tema e atribuindo distingoes

de boas praticas de participacdo social.

31 Rede FAL : http://redfal.org/fr/qui-sommes-nous/histoire-du-fal?showall=1, consultada em junho de 2011.

32 Entrevista com Laia Vilademunt, Barcelona, 2012.
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O ano da primeira edicdo do FSM em Porto Alegre, e da fundagdo do FAL, é particular,
pois um conjunto de prefeitos progressistas ascendem ao poder em importantes municipios da
América Latina e Europa. Em Sao Paulo, Marta Suplicy (PT), em Paris, Bertrand Delanoé do
Partido Socialista (PS) e Walter Veltroni do Partido Democratico (PD), em Roma,
respectivamente em janeiro, marco e junho, conferindo maior impeto as redes de cidades e ao
movimento municipalista internacional. Sob o governo de Marta Suplicy em Sao Paulo inicia-se
uma politica internacional que orienta uma parte de suas ag0es externas para a participacdo em
redes internacionais. No ano de 2002, ocorreu um grande congresso internacional de cidades, a ja

mencionada URBIS, cuja programacao contava com cinco mesas sobre o OP.

Durante o Congresso, Marta Suplicy anuncia a fusdo da IULA e da FMCU. A unificagdo
de ambas organizacdes de cidades foi um processo levado a cabo entre diferentes eventos
internacionais. A primeira Assembleia mundial de cidades e autoridades locais (AMCAL)
ocorreu em Istambul, durante a conferéncia do UN-Habitat I1.>*> Em seguida, em 1998, o
processo tem inicio durante o Congresso da FMCU em Lille. A Federagdo Latino Americana de
Municipios e Associacdes (FLACMA) desempenhou um papel regional neste processo. E a

unificacdo se concluiu em 2004, com a criagdo da CGLU em Paris.

O FAL é um importante espaco de encontro de militantes progressistas e de formacdo de
outras redes. O caso italiano é representativo a este respeito com a constituicdo da Rete Nuovo
Municipio, um ator importante no processo de difusao de praticas participativas inspiradas no OP
na peninsula. A Rete Nuovo Municipio se constitui durante o FAL de 2002, quando mais de 70
quadros de governos locais compareceram ao evento, sendo criada no ano seguinte como uma
associacdo (Allegretti, 2011, p. 146). A rede foi composta a partir de relacGes estabelecidas entre
académicos e diversas cidades italianas que, nas palavras de Giovanni Alegretti, “haviam
adotado iniciativas originais em prol da participacdo dos cidadados para a edificacao de territorios
multiculturais, solidarios e voltados a um desenvolvimento sustentavel” (Allegretti, 2011, p.

146). Introduzindo, em particular no municipio de Roma e na regido Lazio, com o apoio de

33 Documento interno Hacia la Construccién de una organizacién comund en America Latina (2002, s/p).
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Walter Veltroni e uma delegacdao de quadros oriundos do partido Rifondazione Comunista,
praticas de participacdo social nos debates de alocacdo orcamentaria, proximas ao OP (Allegretti,

2011, p. 146).

A partir do segundo encontro em 2002, o FAL passa a atuar no processo de unificacdo da
CGLU, defendendo a agenda da democracia participativa e da inclusdo social, como pode-se
observar a partir da declaracdo do Férum

O II Férum das Autoridades Locais criou uma Rede de Cidades para a Inclusdao
Social, a partir de uma acdo ligada a constituicdo da nova organizagdo mundial
de cidades, fruto do processo de fusdo entre a Federagdo Mundial de Cidades

Unidas (FMCU) e a Unido Internacional de Autoridades Unidas (IULA) (Férum
das Autoridades Locais, 2002).

Criada em Paris em maio de 2004, a CGLU ¢ formalmente, de acordo com seu estatuto, uma
associacdo sem fins lucrativos, de direito espanhol, que dispoe de capacidade juridica plena de

agir.**

O objetivo da CGLU ¢é representar os governos locais do mundo inteiro na cena
internacional. Trata-se de um poderoso organismo de pressao na defesa dos interesses dos
governos locais. O FAL, desde as suas primeiras declaragdes, como foi mostrado, com a
lideranca dos quadros politicos das prefeituras de Porto Alegre, Barcelona e Saint-Denis,
sobretudo, engaja-se na construcdo da CGLU, ndo somente na preparacdao do congresso de
fundacdo, mas também na apresentacao do tema da inclusdo social. O FAL assume um papel
importante em uma das 12 comissoes tematicas criadas no seio CGLU: a “Comissdo de Inclusao
Social e Democracia Participativa” (CISDP), cuja secretaria técnica foi coordenada de 2004 a
2007 por Vanessa Marx, que havia trabalhado no setor de relacGes internacionais de 1997 a 2001

da prefeitura de Porto Alegre.

34 Estatuto da organizacdo mundial de cidades e governos locais unidos (Paris, 2004), http://www.cities-
localgovernments.org/upload/docs/docs_en_telechargements/Statuts.pdf, consultado em junho de 2011.
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O FAL também ganhou impeto na FEuropa, onde surgiu uma versdo regional, como
mencionado na secdo anterior, cujo objetivo era ecoar as ideias de Porto Alegre no velho
continente de maneira mais proxima. Este forum intermitente, o FAL-E, ocorreu primeiramente
em Florenca e, em seguida, em Saint-Denis e Londres. O evento acompanhava os Foruns Sociais
Europeus, como mencionado na sec¢do anterior, e foi impulsionado sobretudo pela prefeitura de

Saint-Denis, durante o mandato de Patrick Braoezec.

Além disso, foi produzida uma emulacao do FAL para as cidades periféricas. Sob a égide
do prefeito de Nanterre (Franca) e de seu responsavel de relagdes internacionais, bem como de
Eloi Pieta, na época prefeito de Guarulhos (Brasil), foi criada em 2003 uma ramificagcdo do FAL,

o Férum das Autoridades Locais de Periferia para as metropoles Solidarias (FAL-P).

O conceito subjacente a esta nova rede era de cidade periférica que significa grosso modo
que “as regioes marginais das grandes metropoles e que sdo associadas a processos de exclusao
[...], como nova pobreza urbana” (Férum das Autoridades Locais, 2004, p. 30). A razdo de ser
desta rede fundamenta-se na defesa de questdes mais cruciais nas cidades periféricas, tais como a
governancga das regides metropolitanas, a questdo das infraestruturas, a segregacao territorial,

entre outras. Uma comissdo especial sera igualmente criada na CGLU a partir dessa rede.

Este foi o momento de maior efervescéncia do ponto de vista interno da rede FAL. Havia
um grupo de autoridades locais, membros da rede FAL, que militava pela democracia
participativa e que contribuiram para introduzir o tema na CGLU. O numero de participantes é
crescente até a IV edicdo, passando de 780, em 2001, a 1050, em 2004.>> A organizacio operava,
todavia, de maneira informal por meio de encontros, que ocorriam paralelamente aos FSMs, e
declaragoes de intengoes, que delineavam principios e frentes de acdo. Esta caracteristica de
organizacdo da rede foi se transformando de forma progressiva, sem, todavia, alcancar uma

estrutura altamente burocratizada.

O IV encontro do FAL, que ocorre pela primeira vez na Europa (em Barcelona), da um

passo em direcdo a formalizacdo, pois os membros convém em realizar um agrupamento de

35 FAL, relatérios anuais.
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diferentes redes, foruns e expressoes de autoridades locais e organizacGes da sociedade civil que
participavam do FAL. E a primeira vez que o férum ocorre separadamente do FSM, que nesse

ano foi realizado em Mumbai na India.

Realizar esta edicdo do FAL em Barcelona foi estratégico, pois nesse mesmo ano a
cidade espanhola acolheu o Férum Urbano Mundial (UN — Habitat) e igualmente o Férum
Mundial das Culturas, uma questdo cara a regido da Catalufia. Neste momento, o PT estava em
importantes instituicdes no Rio Grande do Sul, na capital, pelo terceiro mandato consecutivo,
com Jodo Verle, e no Governo do Estado com Olivio Dutra, que havia iniciado uma experiéncia

de OP em escala estadual Ambos participaram do Férum Urbano Mundial.
3.2. Um encontro diferente dos outros

Quando foi renovada a edicdo do FSM em Porto Alegre em 2004, os membros do FAL
ndo estavam prevendo uma mudanca politica na “locomotiva” da rede. No entanto, o PT perdeu
as eleicoes municipais, e deixou o governo ap6s quatro mandatos consecutivos. O rumo do FAL
era incerto e o encontro realizado em 2005 ndo foi como os outros. Se normalmente as reunioes
ocorriam nos espagos previstos pelo governo municipal, nesta edicao o FAL foi realizado sob
uma tenda a margem do Guaiba, como os demais movimentos sociais se reuniam habitualmente

no FSM, uma vez que a “casa” havia sido deixada pelos idealizadores do FAL.

Este episodio mostra a fragilidade dos acordos fundados entre municipios a partir de
projetos politicos. Além de reforcar a importancia da acao individual de um grupo, que ndo se
desmobiliza apds a perda de um de seus elementos principais, e que o nticleo de uma rede é

composto, antes de tudo, por um pequeno grupo de individuos progressistas. E importante

insistir no fato de que houve uma queda no nivel de participacao neste FAL.

O seguinte excerto da descricdao deste processo por Eduardo Mancuso, que participou
ativamente do FAL, desde sua génese até aquele momento representando a prefeitura de Porto

Alegre, é ilustrativo. Em suas palavras:
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depois da perda de Porto Alegre, muda, as coisas mudam evidentemente.
Porque o FAL tinha, em Porto Alegre, ndo sé a sua marca, mas um protagonista.
E a partir de 2004, a sua sede, vamos dizer assim, o FAL tinha sede, era ai em
Porto Alegre. Agora, nos fazemos o Forum para o FAL, de 2005, aqui em
janeiro, ali na beira do Guaiba, ali no parque, em uma barraca de lona, porque
noés fizemos a articulacdo anterior, porque ndo estdavamos mais na prefeitura
inclusive.*

Em 2005, foi criado uma secretaria técnica dentro do FAL a qual foram conferidas as
competéncias de secretariado na Comissdo para a Inclusdo Social e Democracia Participativa
(CISDP). As atividades conjuntas duram por mais um ano, até o0 momento em que ambas Sao
separadas e a prefeitura de Barcelona assume financeiramente a CISDP. Além disso, foram
criados grupos de trabalho. A formalizacdo da rede ocorreu tanto em funcdo da complexidade
que a mesma foi adquirindo como também pelo vacuo interno deixado, quando o PT perdeu a

prefeitura de Porto Alegre.

Diante desta nova situacdao politica internacional para aqueles que defendiam a
democracia participativa, um conjunto de autoridades locais alocadas em diversas cidades

assumiu o papel de sustentar e prosseguir as missoes da rede.

Este grupo foi chamado por Vanessa Marx (2008, p. 208) de “nucleo duro” da Rede
FAL, que era composto por autoridades locais de: Guarulhos no Brasil, Cérdoba, Barcelona,
Malaga na Espanha, Nanterre, Saint-Denis, Aubagne, Conseil Général de Seine Saint-Denis na
Franca e Mildo na Italia. A secretaria técnica fora formada por e dispunha de uma Antena Norte

(FAMSI) e uma Antena Sul (Frente Nacional de Prefeitos e Guarulhos).

Em 2007 ocorreu a primeira edi¢io do FSM na Africa em Nairobi, onde foi realizado
também o encontro do FAL. Ja em setembro de 2006 havia ocorrido um conjunto de oficinas
preparatorias durante o evento Africités, e em Mildo na Italia. Todavia, ainda ha poucos
participantes da Africa Subsaariana no evento. De acordo com o documento oficial do FAL,

foram encontrados registros somente de autoridades locais de Nairobi (Quénia) e Matola

36 Entrevista realizada com Eduardo Mancuso, Porto Alegre, 2011.
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(Mogambique), respectivamente o prefeito e a vice-prefeita dos municipios, bem como Jean

Pierre-Elong Mbassy (Benin), secretario geral da CGLUA e o ativista Siddiki Daff (Senegal).

O avanco nas relacdes com a Africa Subsaariana se deu em 2011 com a segunda edicdo
do FSM em Dacar, no Senegal. Nesta ocasido, a abertura do FAL foi realizada pelo Presidente da
Reptiblica do Senegal e, no programa do evento, ha diversos participantes da Africa francéfona
(Senegal, Mali, Burkina Faso) e da Africa Luséfona (Mocambique e Cabo Verde). O evento
ainda produziu uma carta intitulada o “Compromisso de Dacar” e uma mesa tematica (dentre
quatro) sobre a democracia participativa e o poder local, onde o OP tem papel de destaque, como
se pode observar de um excerto do relatério que afirma que os “Orcamentos Participativos
constituem uma pratica exitosa e com um enorme potencial de difusdo mundial [...] nos
participantes desta oficina defendemos a necessidade de continuar com o trabalho de difusdo dos
Orcamentos Participativos, através de redes nacionais e internacionais” (Férum das Autoridades
Locais, s/d, p. 11).

As articulagdes estabelecidas no interior do FAL ao longo dos anos contribuiu para a criagao
de um conjunto de redes e institui¢des nacionais e internacionais, que operavam na promog¢ao do
OP. A génese da DRD é paralela e ambas se intersectam no FSM. A CISDP é fruto da agdo da
rede FAL no seio da CGLU. A rede FAL acompanha a criacdo de uma associacao mundial de
cidades e se insere neste processo realizando lobby para a introducdo do tema da democracia
participativa e inclusdo social. Além disso, a Rede Brasileira de OP, a Rede Colombiana de OP,
a Rede da Reptiblica Dominicana, na América Latina, e a Rete Nuovo Municipio e a Rede OP-
Portugal, na Europa, também fizeram parte das relacdes construidas no contexto do FAL. Esta
rede, portanto, se constituiu como um ponto de encontro e espaco de sociabilidade, ao mesmo

tempo em que foi um promotor e um locus de difusao do OP.

Conclusao

As redes sdo importantes atores no processo de difusao do OP. A acdo em rede acelera a
conexdo internacional entre militantes e intensifica sua difusdo. As relacdes se estendem entre
América Latina — a partir de Porto Alegre — e Europa, alcancando em menor escala a Africa

Subsaariana. O tema da “democracia participativa”, cujo epicentro era o OP, inspirou a criagao
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de um nucleo de autoridades locais, que se articularam transnacionalmente defendendo esta
causa em seus proprios governos, paises e instituicdes internacionais.

Os “embaixadores da participacdao” sdo atores fundamentais neste processo. A DRD ¢ a
primeira rede transnacional formada em torno do OP. Nesta rede, Jean-Blaise Picheral e Martine
Toulote serviram inicialmente como “puxadores” do OP para o contexto francés, pois
mobilizaram diversos atores em torno da causa. Ao articular diversos paises na Europa, estes
individuos passaram a ser também “embaixadores” do OP. Da mesma forma, Patrick Braouezec
ex-prefeito de Saint-Denis e, em seguida, presidente da Plaine Commune, bem como Bernard
Bissinger prefeito de Bobigny, desempenharam o mesmo papel ao adotar o OP em seus
municipios. Ambas as autoridades locais “puxaram” o OP para seus municipios e em seguida
tornaram-se “embaixadores” ao defenderam esta politica de participacdo social internamente na

Franca, como Bissinger no Congresso, e internacionalmente, como Braoeuzec no FAL.

A acdo dos “embaixadores” do OP de Porto Alegre foi fundamental: Tarso Genro e
Ubiratan de Souza, com a divulgacdo da experiéncia por meio do livro de sua autoria e, este
ultimo, com as palestras na Europa para o lancamento da obra. Durante a gestao de Raul Pont
ocorreu uma verdadeira experiéncia de paradiplomacia com Saint-Denis, uma vez que as visitas
do prefeito de Porto Alegre na Franca e de seu homdlogo, daquela cidade, em Porto Alegre
foram diversas. As relagGes alcancam a assinatura de um protocolo de cooperagao internacional,

cujo objetivo é a transferéncia do OP.

A DRD estabelece diversos vinculos com militantes em outros paises. Destaca-se a
relacdo precursora com os paises africanos, em particular, com Camardes e Senegal. A rede se
ramifica e difunde as ideias do OP por meio de seus bracos alhures. Muitos dos especialistas no
assunto se encontram por meio da DRD. Giovanni Allegretti realizou acdes pela rede na Italia,
estimulando o desenvolvimento do OP na peninsula. Jules Dumas, que nos dias atuais se
consagrou como um especialista na Africa Subsaaraina, desempenhou papel importante ao

representar a rede nos Camardes.

Na Rede DRD, a presenca dos franceses, em geral, e de Jean-Blaise Picheral e Martine

Toulotte em particular é importante para a manutencgao de suas atividades e quando este deixa de
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fazer parte, a rede eclipsa gradualmente. De forma semelhante, a Rede FAL também é liderada
por Porto Alegre em suas primeiras edi¢coes. A partir da derrota do PT nas elei¢des em 2004, em
Porto Alegre outros atores assumem a coordenagdo de um movimento transnacional em torno da
“democracia participativa” e do “Orcamento Participativo”. Se o FAL teve maior continuidade, o
mesmo ndo foi valido para a DRD. Efetivamente, foi preciso criar uma nova lideranga interna ao
FAL para que este pudesse sobreviver, os espanhdis e franceses em particular assumem esta
tarefa. Ao mesmo tempo que a lideranca nas redes transnacionais é necessaria para sua
continuidade, também consiste em sua maior fraqueza, pois cria-se certo grau de dependéncia

daqueles que levam a cabo o processo.

As duas redes tiveram momentos de expansdo e retracdo, mas O movimento nao se
desarticulou. Ainda que em situacdes de crise, os individuos que participavam das redes
militaram pela causa do “OP” em diferentes espacos, contribuindo, deste modo, para o processo
de difusdo internacional. Os semindrios de treinamento organizados pela DRD foram
importantes na difusdo do OP. De fato, em cada formagdo, novos quadros foram habilitados a

difundir a ideia do OP e colaborar com a replicacdo da experiéncia.

As redes constituem também um espaco de reflexdo e producdo de ideias a respeito do
OP, bem como um instrumento para sua legitimagao. Efetivamente, foi se forjando ao longo dos
encontros a ideia de que o OP é uma politica idonea para resolver problemas de justica e inclusao
social por exemplo. Esta ideia circula entre os diversos membros e seus paises de origem. As
ideias presentes nas redes sao diversas e mudam ao longo do tempo. As variagdes sdo sutis, em
linhas gerais na Rede DRD ha uma ideia do OP como um dispositivo para radicalizar a
democracia e produzir transformagao social, ao passo que, na Rede FAL, o OP esta associado a

ideia de inclusao social e a democracia participativa.

As ideias construidas e veiculadas a partir das redes também passam por traducdes. Em
outras palavras, ha um processo de recodificacdo do OP que é interno as reunides, mas sobretudo
que é adaptado a linguagem local que facilita a introducdao do OP em outros paises. A obra de

Genro e Souza (1997), passou por uma traducao literal em diversas linguas, servindo de apoio
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para disseminacdao da ideia do OP. Os veiculos como o Le Monde Diplomatique ou a revista

Territoires, todavia, traduziram e adaptaram esta ideia a linguagem dos contextos locais.

As redes sobre o OP nos dias atuais sdao inimeras e ndo se limitam a DRD e ao FAL.
Estas foram precursoras e tiveram um importante papel internacional. A acdo dos individuos ao
mobilizar seus contatos e conectar pessoas de diferentes paises foi fundamental. Por seu turno, as
instituicdes, como as prefeituras de Porto Alegre, no Brasil, ou Saint-Denis e Bobigny, na
Franga, também tiveram papel relevante, uma vez que “hospedaram” os diversos encontros,
muitas vezes investindo recursos financeiros para concretiza-los. Ambos, individuos e
instituicoes, é que permitem que as redes tenham continuidade. O legado desta acdo pioneira ndo
deixou somente um conjunto de contatos estabelecidos entre seus membros, mas também de

conhecimento organizacional e de militancia politica transnacional.
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Resumo: A proposta deste artigo é analisar o desenvolvimento de propostas orgamentos participativos em
Maipu, na Argentina (experiéncia denominada PAR - Programa de Participacdo Ativa e Responsavel) e, em
Rio Grande, no Brasil (projeto denominado OPP - Orcamento Participativo Popular). Este estudo tem como
objetivo realizar um estudo comparado de casos subnacionais recentes de processos de inclusdo de cidadaos
na gestdo publica, a partir da andlise de oito fatores relacionados aos processos de participacdo local, sendo
eles: 1) iniciativa do projeto; 2) partido politico a frente da gestdo; 3) divisdo da cidade para implementagdo
da proposta; 4) regras para a participacdo dos cidaddos; 5) institucionalizacdo da proposta; 6) espacos de
inclusdo dos cidaddos; 7) tipos de agOes orcamentdrias votadas e, 8) numero de cidaddos envolvidos na
proposta. Em ambas as experiéncias existe um esforco, envolvendo quadros politicos locais, moradores e
organizacOes da sociedade civil, visando a implementacdo de um amplo processo de inclusdo dos cidaddos
nos debates sobre os investimentos do governo. Com essa comparacdo pretendemos contribuir com a
construcdo de ferramentas analiticas para tratar de casos de participacdo cidadd na gestdo publica e suas
adaptacoes e, a expandir o conhecimento sobre o desenvolvimento dos or¢amentos participativos em nivel
internacional.

Palavras-chave: orcamento participativo; empoderamento; democracia participativa

Abstract: The purpose of this article is to analyze the development of the proposal of participatory
budgeting in Maipti, in Argentina (experience called PAR - Program of Responsible and Active
Participation) and in Rio Grande, in Brazil (project called OPP — Popular Participatory Budget). This study
aims to make a comparative study of recent sub-national cases of processes of inclusion of citizens in public
management, based on the analysis of eight factors related to processes of local participation which are: 1)
project initiative; 2) political party leading the management; 3) city division for the implementation of the
proposal; 4) rules for the participation of the citizens; 5) institutionalization of the proposal; 6) spaces of
inclusion of citizens; 7) types of budgeting actions voted and, 8) number of citizens involved in the proposal.
In both experiences there is an effort, involving local political groups, dwellers and civil society
organizations, aiming to implement a wide process of inclusion of citizens in the debates about the
investments made by the government. With such comparison we intend to contribute by building analytical
tools to deal with cases of citizen engagement in the public management and its adaptations and, to expand
the knowledge about the development of participatory budgeting in international level.

Keywords: participatory budgeting; empowerment; participatory democracy
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1. Introducao

A proposta deste artigo € analisar duas experiéncias de orcamento participativo localizadas
na Argentina e no Brasil, paises que nas tltimas décadas se destacaram em termos da expansao da
proposta na América Latina. A primeira é a municipalidade de Maipii', na Provincia de Mendoza, e
a segunda o municipio de Rio Grande, no litoral do Rio Grande do Sul. Ap6s quase trés décadas do
inicio de proposta em Porto Alegre, ainda ha diversos casos de orcamentos participativos pouco
estudados, sendo importante a realizacdo de estudos comparados, seja no ambito nacional, seja no
internacional, visando contribuir para a expansdao de mecanismos de participagdo cidada na gestdo
publica.

Neste artigo definimos orcamento participativo como um mecanismo de democratizagao
orcamentaria estatal baseado na ampliacdo da capacidade dos cidadaos interferir ou decidir parcelas
dos investimentos publicos estatais (Gugliano, 2007; Marquetti, 2007). De acordo com Brian
Wampler (2008), o orcamento participativo pode ser considerado uma combinagdo entre
mecanismos de democracia direta e democracia representativa.

Em Rio Grande essa proposta recebeu a denominagao de Orcamento Participativo Popular
(OPP), criado em 2014, e coordenado pela Secretaria de Comunicacdo e Relacdes Institucionais do
municipio. Em Maipti abordaremos o Programa de Participacdo Ativa e Responsavel (PAR),
mecanismo utilizado como maneira de envolver os cidaddos argentinos no processo de deliberagao
sobre 0 uso dos recursos publicos em nivel local. Independente da nomenclatura utilizada (OPP ou
PAR), consideramos que as duas propostas cumprem com 0S aspectos conceituais supracitados,
sendo identificados como or¢amentos participativos.

Para fins de andlise cabe destacar o fato de Maipu ser territorialmente o quinto maior

departamento da Provincia de Mendoza, situada na regidao do Vale de Cuyo, na Argentina. Ja Rio

! As divisdes territoriais e politico-administrativas na Argentina possuem particularidades que ndo cabem no escopo
deste trabalho. Porém, cabe destacar que as provincias (divisdo territorial equivalente aos estados brasileiros) de
Mendoza, San Juan e La Rioja, dividem-se territorialmente, em sua primeira ordem, em Departamentos, conferindo a
denominacdo de municipalidade a composicdo administrativa do governo local desta mesma divisdo territorial
(departamento), sendo o mesmo governado por um Intendente. No caso brasileiro os municipios sdo uma divisdo
territorial local auténoma governada por um Prefeito. Como as experiéncias de orcamento participativo (ou
nomenclaturas analogas) ocorrem em meio a administracdo publica municipal, optamos em utilizar a definicdo de
municipalidade quando nos referirmos ao Departamento de Maipu (Provincia de Mendoza).
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Grande é, em termos populacionais, o décimo maior municipio do estado do Rio Grande do Sul, no
extremo sul do Brasil. Ambos possuem dimensdo populacional semelhante, tendo entre 170 mil e
200 mil habitantes. O mesmo se reflete em termos eleitorais, variando o nimero de eleitores entre
130 mil e 150 mil cidaddos aptos para participar das eleicoes.

Mesmo existindo elementos que as aproximam em termos populacionais, uma diferenca
entre as cidades em questdo relaciona-se com a distribuicdo de habitantes. Em Maipu
aproximadamente % dos seus habitantes vive em zonal rural, algo que em Rio Grande ndo se
reproduz na medida em que a populacdo esta bastante concentrada na area urbana (mais de 90% dos
seus habitantes). Outro ponto que deve ser destacado, que diferenciam ambas as experiéncias, esta
relacionado as caracteristicas econdmicas. Por exemplo, como o PIB de Rio Grande é de
aproximadamente US$ 2 milhdes para o caso de Rio Grande e apenas US$ 700 mil em Maipi®.

Além disso, ha uma diferenciacdao em relacdo as competéncias e a origem dos recursos
orcamentarios (objeto de disputa em mecanismos como o orcamento participativo), de cada um dos
governos locais aqui tratados. A Constituicdo Federal de 1988 no Brasil, tem como uma das suas
principais caracteristicas o incremento de fungdes as esferas locais (aos municipios), conferindo-
lhes além do titulo de ente federado, a autonomia necessaria para que possam criar seus proprios
impostos e, reger suas Leis Organicas referentes ao orcamento anual, sendo que a mesma deve ser
aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal. Essa autonomia municipal foi ainda
mais aprofundada a partir da aprovacao do Estatuto das Cidades, em 2001.

Ja no caso argentino, apenas o Governo Federal e as Provincias possuem o titulo de ente
federado (conforme Reforma Constitucional de 1994). Nesse caso "cada Provincia tem a obrigacdo
constitucional de organizar o regime municipal em seu territorio, visando assegurar a autonomia dos
municipios (...) tdo frouxa determinacdo derivou em que existem hoje 24 sistemas municipais
diferentes" (Barrientos, 2009, p. 58). Assim sendo, cada provincia possui sua propria Constituicao,
onde o governo federal passa recursos para as provincias, que estabelecem os percentuais de receita

de cada municipalidade.

% Maiores informacdes sobre os dados socioecondmicos das experiéncias em questdo podem ser encontrados em:
INDEC, 2017; IBGE, 2017.
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No caso da Provincia de Mendoza, essas atribuicoes constam na Lei Organica das
Municipalidades (Lei 1079/1934) onde, de acordo com o artigo 107, "as municipalidades ndo
podem estabelecer impostos, nem contribui¢coes de nenhuma classe, podendo criar unicamente cotas
e taxas de que correspondem aos servicos municipais". Para fins de exemplificacdo, segundo
documentos fiscais da Secretaria da Fazenda de Maipu para o ano de 2013, quase 80% dos recursos
correntes sdao de origem Nacional ou Provincial, cerca de $ 103 milhdes de pesos argentinos
(Municipalidad de Maipt, 2013).

No presente trabalho nossa proposta é desenvolver um estudo comparado sobre esses dois
casos. Segundo Lucca e Pinillos (2012), estudos comparados de casos subnacionais permitem a
reconstrucao de légicas e tracos particulares das relagdes de poder em diferentes niveis politicos. Ja
para Badie e Hermet (1993), a analise comparada ndao deveria se deter apenas num listado de
diferencas e semelhancas, mas sim a utilizar a andlise de semelhangas e ou diferengas visando a
compreensao dos fendmenos sociais.

A metodologia dos estudos comparados é tema de ampla discussdo, sendo que
notadamente no campo da ciéncia politica existe uma forte tradicdo da associacdo entre
comparagOes e analises estatisticas. Mais recentemente também vem sendo publicados estudos
comparativos qualitativos, em muitos casos assentados no emprego de técnicas de analise baseadas
em uma série de programas computacionais (Rihoux, 2008), fato que acaba estimulando a
articulagcdo entre o método comparado e diferentes técnicas de amplo uso na pesquisa qualitativa,
como observacdo participante, entrevistas em profundidade, assim como analise documental.

Em boa medida nossa pesquisa esta baseada numa analise documental, em grande parte
documentos coletados nos entes publicos estudados e seus canais oficiais de comunicagdo como,
por exemplo, sites institucionais e boletins®. Isso forma a base a partir da qual é possivel analisar o
denominado desenho institucional das instancias participativas ou, simplesmente, o desenho

participativo dos orcamentos participativos.

3 Os dados utilizados neste estudo, como sera melhor explicado adiante, sdo fruto de duas pesquisas de campo que se
objetivavam tanto mapear as experiéncias de orcamentos participativos no estado do Rio Grande do Sul (no caso de Rio
Grande), bem como conhecer os casos implementados na Provincia de Mendoza, mais exatamente na Regido
Metropolitana da referida provincia.
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Para levar adiante essa perspectiva escolhemos alguns elementos que nos possibilitam
sublinhar pontos de encontro, assim como de afastamento entre as citadas propostas. Assim sendo
elencamos oito fatores relacionados ao processo que poderdo nos permitir debater as variagées no
orcamento participativo dos casos estudados: 1) origem da proposta (seja por incentivos externos
e/ou por vontade politica do executivo); 2) partido politico a frente da gestdo; 3) divisao da cidade
para implementagdo da proposta; 4) regras para a participacdo dos cidaddos; 5) institucionalizagdo
da proposta (tanto externa, por meio de leis municipais, quanto interna por intermédio de um
regimento interno); 6) espacos de inclusdao dos cidadaos; 7) tipos de acOes orcamentarias votadas
(demandas, prioridades de investimento ou projetos) e, finalmente, 8) cidaddos envolvidos. Em
termos de comparagdo, as duas propostas em questdo absorveram grande parte das caracteristicas
das experiéncias de orcamento participativo em seus respectivos paises, ao mesmo tempo em que
mesclaram particularidades que podem ser observadas nos orcamentos participativos nos paises
vizinhos.

Com o intuito de desenvolver nosso argumento inicialmente faremos uma breve analise
sobre a trajetoria dos orcamentos participativos na Argentina e no Brasil. A partir disso passaremos
a tratar mais especificamente os casos em questdo, abordando aspectos que consideramos
importantes num processo de comparacao.

Em especial, nossa principal preocupacao foi entender os desenhos participativos em cada
cidade e suas implicagoes. Por desenho participativo, cabe sublinhar, consideramos algo que vai
além de um resgate das “regras do jogo”, a forma a partir da qual a participacdo se desenvolve
(Avritzer, 2008). Julgamos que ele representa a forma como se conformam as arenas politicas
enquanto campos de assimilacdo e conflito, envolvendo os diferentes atores sociais interessados
pela disputa da escolha de prioridades de investimento publico. Algo que, no fundo, representa uma
querela sobre o modelo de comunidade que se deseja estruturar.

A escolha de Maipti e Rio Grande, com fins comparativos, pode ser justificada por varios
motivos. Em especial sublinhamos nosso interesse por fugir da tradicio de estudos sobre
orcamentos participativos que, em boa medida, estd voltada para investigar experiéncias
razoavelmente bem enraizadas e com éxito substantivo. Além disso, o0 municipio de Rio Grande é a
atual coordenadora nacional da Rede Brasileira de Orcamento Participativo (Rede OP), espaco
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criado em 2007 com objetivo de aglutinar, permitir a reflexdo e contribuir com o fortalecimento da
democracia participativa no Brasil.

Os casos que nos propomos a investigar sdo propostas relativamente novas se comparadas a
experiéncias mais tradicionais (como Rosario ou Porto Alegre, por exemplo) e destacam-se
enquanto busca de consolidacdo de um modelo de gestdao ptiblica mais participativa num contexto
ndo totalmente favoravel, uma conjuntura na qual em ambos os paises ocorre um crescimento de

segmentos conservadores, especialmente no ambito politico eleitoral.

2. Os orcamentos participativos na Argentina e no Brasil

Argentina, Brasil e Uruguai estdo entre as nacdes nas quais surgiram as primeiras
experiéncias de orcamento participativo em nivel internacional. Como é de conhecimento geral a
experiéncia surge em Porto Alegre, em 1989, sendo replicada — com caracteristicas distintas — na
capital uruguaia em 1990 e, surgindo com forca em Rosario e Buenos Aires a partir de 2002, na
Argentina.

Diferentes autores desenvolveram pesquisas sobre o0s orcamentos participativos na
Argentina e sublinharam algumas caracteristicas especificas sobre o processo de desenvolvimento
da proposta nesse pais (Ford, 2010; Lépez Acotto, Carmona & Martinez, 2011; Ramella, 2015;
Rodgers, 2010; Romero, 2008; Schneider & Rosaenz, 2016). Diversos estudos denotam o quanto é
proficua a pesquisa académica sobre orcamentos participativos e sua expansdao no campo académico
brasileiro (Avritzer, 2003; Luchmann, 2002; 2007; 2012; 2014; Pires & Martins, 2012; Marquetti,
2007; Renné & Souza, 2012; Wampler, 2007). Mesmo com disparidades, em ambos o0s paises
houve uma forte expansao dos estudos de caso, muito especialmente analises daquelas experiéncias
nas quais a proposta obteve melhores resultados, como foram os casos de Porto Alegre, no Brasil, e
de Rosario, na Argentina (Ford, 2010; Marquetti, 2007). Em menor nimero encontram-se 0S
estudos comparados, envolvendo dois ou mais casos de um mesmo pais, ou entre nagoes diferentes
(Gugliano, Veneziano, Maurich & Loeck, 2010; Montecinos, 2011; Romero, 2010).

Quanto a evolugdo da implantacdo de orcamentos participativos, na Argentina houve uma
tendéncia inicial de desenvolvimento da proposta em cidades de grande e médio porte, como seriam
os casos de Morén, La Plata e Cérdoba. A partir de 2011 houve um forte incremento da proposta
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em cidades com dimensdes populacionais menores, universo no qual se destacam as experiéncias de
Cerrito, Entre Rios e Cafiada de Gomez.

O orcamento participativo argentino conheceu um periodo de expansdao mais acentuado
especialmente a partir de 2007, com a Presidéncia de Cristina Fernandez de Kirchner no comando
do pais. De acordo com alguns pesquisadores, em 2014 funcionavam 57 casos no pais, algo em
torno de 4% dos municipios argentinos, alcancando quase 1/3 da populacdo argentina (Carmona &
Martinez, 2016). Isso se explica pelas dimensdes populacionais das cidades que executaram a
proposta: 46% dos municipios argentinos com or¢amento participativo possuem mais de 100 mil
habitantes; 26% tem populacdo entre 50 e 100 mil habitantes; 28% sdo compostos por cidades com

menos de 50 mil habitantes (op. cit.).

Figura 1 - Nimero de municipios com orcamento participativo na Argentina
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Fonte: Elaboracao dos autores a partir de Martinez & Arena (2013) e, Carmona & Martinez (2016).

Um elemento a se destacar, no caso argentino, € que a expansdo dos or¢camentos
participativos se deu principalmente em cidades com maiores niveis de desenvolvimento, como
seriam os casos de Buenos Aires, Cordoba e Rosario, uma forte concentracao de experiéncias
principalmente localizadas entre a costa de Buenos Aires e os altos do Rio Parana. Em
contrapartida, sdo escassas as experiéncias em regides empobrecidas no noroeste do pais (Lopez
Acotto, Carmona & Martinez, 2011).

No caso brasileiro, apds a criacdo da proposta em Porto Alegre, o orcamento participativo
passou por um rapido processo de expansdo, atingindo praticamente todas as regides do pais. Nao
obstante, boa parte das pesquisas relacionadas com o debate sobre o crescimento da proposta no
pais destaca uma concentracao de casos nas regioes sul e sudeste (Pires & Martins, 2012; Wampler
& Avritzer, 2005) e, muito especialmente, nos estados do Rio Grande do Sul e Sdo Paulo
(Gugliano, 2016).

A porcentagem da populacdao brasileira abrangida pelos orcamentos participativos é
variavel, tendo em vista ser a proposta desenvolvida em cidades com populagdo que alterna entre
quatro mil e mais de 11 milhdes de habitantes, como o municipio de Sdo Paulo. No caso do Rio
Grande do Sul, por exemplo, entre os anos de 2009-2012, praticamente a metade da populacdo do
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Estado vivia em alguma cidade onde era praticada a proposta, um universo de mais de cinco
milhGes de habitantes.

O desenvolvimento das experiéncias brasileiras de orcamento participativo ndo tem o
mesmo padrao linear observado no caso argentino. No Brasil houve pelo menos dois grandes picos
de crescimento da proposta, entre 1997-2000 e entre 2009-2012. No entanto cabe destacar, no
século XXI, ndao houve uma queda radical do nimero de casos no pais, mantendo-se um nimero
significativo de experiéncias de orcamento participativo por ano.

Figura 02 - Evolucao do nimero de experiéncias de OP no Brasil (1989 a 2012).
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de Avritzer & Wampler (2008); RBOP (2012); Ribeiro & Grazia
(2003); Wampler & Avritzer (2005).

Em termos da existéncia de algum padrdo de cidade, na qual o orgamento participativo se

desenvolva no Brasil, é possivel dizer que ainda ndo ha um estudo sistematico abordando o tema em
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nivel nacional, apesar de varios autores se posicionaram sobre o tema. Wampler (2007), por
exemplo, tende a valorizar o elemento politico-ideol6gico enquanto componente central no
momento de explicar a expansdao da proposta. JA& em pesquisa focada no ambito regional,
investigando os orcamentos participativos no Rio Grande do Sul, aparece a existéncia de bons
indicadores socioecondmicos (PIB, IDH-m, Indice de Gini, entre outros) como um elemento
decisivo para a implementacdo da proposta. Isto é, quanto melhores os indicadores
socioecondomicos maiores as chances de implantacdo de orcamentos participativos (Gugliano,
2016).

Um aspecto amplamente estudado por ambos os paises relaciona-se as diferentes analises
sobre os desenhos institucionais das propostas de orcamento participativo. De acordo com
Luchmann (2002), um desenho institucional participativo "configura-se como um conjunto de
regras, critérios, espacos, normas, leis que visam fazer valer e promover a realizacdo pratica dos
principios democraticos participativos" (p.138), sendo que esses elementos possibilitam a criacdo de
uma ligacdo entre o executivo e os atores sociais, qualificando os processos de inclusdo dos
cidaddos na gestdo publica.

Em termos do desenho institucional praticamente a totalidade dos orcamentos
participativos argentinos se organiza a partir de uma divisdo territorial, ndo ha uma separagao
tematica: em 68% dos casos o ciclo de duracdao da proposta em cada cidade é entre dois e cinco
meses. Em apenas oito por cento dos municipios a duracdo do ciclo de or¢amento participativo
chega a oito meses (Lopez Acotto, Carmona & Martinez, 2011). No caso brasileiro ha poucos dados
gerais sobre a divisdo entre estruturas de participacdo vinculadas a critérios tematicos e outras
voltadas para uma divisdo regional do espaco local. Todavia, entre as capitais brasileiras ha
experiéncias com diferentes modelos. Porto Alegre é quica o principal exemplo de cidade brasileira
onde o debate dos orcamentos participativos passa por instancias regionais e tematicas. Ja em Belo
Horizonte, outra experiéncia historica de orcamento participativo no Brasil, com mais de 23 anos de
funcionamento ininterrupto, o principal espaco de debate orcamentéario é a divisdo regional da
cidade.

No caso argentino, a participacdo das organizacdes sociais no ciclo de orcamento
participativo tem destaque, sendo que em diversas cidades (Neuquén, Las Heras, etc.) as

45
Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.2, n.1, Julho/2017, pp. 36-61.



GUGLIANO, Alfredo A. e RODRIGUES, Priscila A. Orcamentos participativos na Argentina e Brasil:
as experiéncias de Maipti (Argentina) e Rio Grande (Brasil)

assembleias sdo formadas a partir de representantes dessas organizacdoes. Também em 51% dos
casos existe alguma forma de eleicdo de delegados como forma de representacdo dos interesses
expressos nas reunioes populares. Os projetos aprovados nos or¢camentos participativos do pais, em
grande parte, sdo fruto de algum tipo de votacao (71%); apenas 29% dos projetos aprovados é
resultado de deliberacdes por consenso (Lopez Acotto, Carmona & Martinez, 2011).

Em termos do Brasil, grande parte das experiéncias de orcamento participativo mais
estudadas baseia o processo deliberativo no voto direto dos cidaddos, mesmo existindo um papel de
destaque das organizacdes da sociedade civil (Marquetti, 2007; Avritzer; Wampler, 2008; Vaz,
2013). Experiéncias nas quais o debate se da prioritariamente por meio da representacdao de
organizagOes sociais sdo menos frequentes, como seria o caso de Cachoeirinha, Gravatai e Caxias
do Sul, no Rio Grande do Sul. Existe, em grande parte das experiéncias no pais, o desenvolvimento
de canais nos quais predomina uma maior integracdo entre espacos de representacdo e de
participacdo direta no interior dos or¢amentos participativos, como seria o caso da eleicdo dos
delegados e do conselho do or¢amento participativo (Luchmann, 2007).

No caso brasileiro também ndo predomina uma divisdo formal entre orcamentos
participativos com funcionamento baseado no consenso e outros nos quais os cidaddos votam.
Porém, pesquisadores chamaram a atencao ao fato de que em algumas cidades, como Porto Alegre,
a dinamica do orcamento participativo ter estimulado uma prévia negociacdo entre as associagoes
da sociedade civil envolvidas no debate das assembleias orcamentarias (Fedozzi, 2001; Saez, 2015).

Comparando orcamentos participativos na Argentina e no Brasil percebemos varias
questoes em comum. No entanto, a origem da proposta em cada pais é um diferenciador importante
entre os casos de cada pais. Um dos fatores que particularizam a experiéncia argentina é o processo
participativo de debate orcamentario ter surgido num contexto de grave crise institucional. A crise
de 2001 foi marcada por uma profunda instabilidade econdmica, acompanhada da radicalizacao dos

movimentos sociais, gerando uma situagao de forte impasse. Um contexto no qual prevaleceu a:

Desigualdad social con sus puntos de distancia mds alejados; altas tasas de
desempleo; subempleo y empleo “en negro”; deterioro del nivel de vida de la
mayoria de la poblacion; incremento de la delincuencia y la inseguridad; violencia
policial indiscriminada; amputacién del futuro de millones de nifios y adolescentes
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(por deterioro de la salud, incluso en términos irrecuperables, de la educacién, de la
dignidad); pérdida de soberania econdmica; politica exterior atada acriticamente a
la norteamericana; irrepresentatividad de las instituciones representativa. (Ansaldi,
2004, pp. 18-19)

Nesse marco de conturbacdo generalizada os orcamentos participativos sao levados adiante
pela primeira vez em cidades argentinas. De acordo com Lépez Acotto, Carmona e Martinez
(2011), o fato de os orcamentos participativos argentinos terem nascido num periodo de profunda
crise no pais estimulou a que os mesmos, desde a sua origem, fossem vistos como mecanismos
acessorios da democracia representativa, uma forma de fortalecer as instituicoes surgidas a partir da
transicdo democratica de 1983. Dennis Rodgers (2010) sublinha essa particularidade no caso de
Buenos Aires, onde o orcamento participativo nasce num periodo de profunda deterioragdao
econdmica do pais, a crise de 2001, sem uma sustentacdo politico-partidaria ou programatica mais
consistente.

No Brasil os orcamentos participativos surgem a partir da confluéncia de trés fatores que,
em maior ou menor grau, estiveram presentes em boa parte das primeiras experiéncias com a
proposta. O primeiro deles é a vitéria eleitoral do PT nas Prefeituras de algumas das grandes
cidades ou capitais, como foi o caso de Porto Alegre nas eleicoes de 1988. Naquele momento, o
partido ainda possuia internamente uma forte influéncia socialista e o tema do “poder popular”, dos
conselhos populares e da criacdo de espacos a partir dos quais os trabalhadores pudessem comandar
o0 executivo municipal, estavam na ordem do dia nos debates internos.

O segundo foi o fato de a referida vitoria eleitoral petista ter se dado nos marcos do poder
executivo, muitas vezes nao se repetindo nos marcos do poder legislativo. Logo, Prefeitos petistas
se viram as voltas com Camaras de Vereadores onde suas bancadas eram extremamente
minoritarias e com baixa capacidade de negociacdo com a oposicao. Por consequéncia, diante da
previsao de futuros problemas relacionados com a aprovacao de propostas governista numa Camara
hegemonizada pela oposicdo, era interessante a criacao de espacos alternativos a partir dos quais as
politicas governamentais pudessem ser discutidas, aprovadas, sem um veto prévio da oposicao.

Por fim, o terceiro fator a interferir foi a existéncia prévia de uma forte estrutura de

mobilizacdo vinculada aos movimentos sociais e, muito especialmente, a um consistente
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movimento de bairros onde uma intrincada rede de associagoes, ja de algum tempo, era voz ativa
nas dentincias sobre a situacdo de extrema pobreza da periferia das grandes cidades e buscava apoio
para desenvolver canais de negociagdao com o poder ptblico, tal como ja destacaram — entre outros -

Avritzer (2003), Baierle (2000) e Fedozzi (2001).

3. Os orcamentos participativos comparados

A partir das caracteristicas anteriormente citadas como sendo comumente encontradas em
experiéncias de orcamento participativo tanto no Brasil, quanto na Argentina, buscamos a partir
deste artigo identificar fatores passiveis de comparacao relacionados ao processo, contribuindo para
estabelecer ferramentas analiticas para tratar de casos de participacao cidada na gestdao publica.

Para tanto, os dados utilizados neste estudo sdo fruto de duas pesquisas de campo: para as
informag0es sobre o municipio de Rio Grande, utilizamos o banco de dados do projeto de pesquisa
"Orcamentos Participativos no Rio Grande do Sul (2013-2016)", financiado pelo CNPq, que tem
por objetivo central analisar o desenvolvimento das propostas de orcamento participativo na historia
recente do estado, apresentando o estagio atual do andamento das propostas de orcamento
participativo nas distintas regides do Rio Grande do Sul; ja os dados referentes a municipalidade de
Maipu (Argentina) sdo provenientes da pesquisa de campo realizada na Provincia de Mendoza,
financiada pelo Edital 003/2015 - Programa Escala de Estudantes de Pds-Graduacdo - Mobilidade
de alunos Stricto Sensu da UFRGS as Universidades da Associacdo de Universidades Grupo
Montevideo (AUGM) - Universidad Nacional de Cuyo (UNCuyo). Foram analisados
prioritariamente os questionarios aplicados aos gestores publicos responsaveis, bem como os
regimentos internos (conjunto de regras que desenham o mecanismo participativo) de ambas as
experiéncias.

Em sintese, podemos expor os seguintes dados estatisticos e demograficos dos casos em
analise:

Quadro 2 - Quadro comparativo caracteristicas demograficas e sociais de Maipti (ARG) e Rio Grande

(BRA)
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Municipio/Municipalidade

Rio Grande

Maipu

Caracteristicas geograficas

311 km da capital, Porto Alegre

18 km da capital, Mendoza

Populacado Total 197.228 172.332
Populacdo Urbana 189.429 128.817
Populacdo Rural 7.799 43.515
Superficie 2.710 (km?) 717 (km?)

Principal atividade economica

Atividade portuaria

Cultivo de frutas e vitivinicola

(produgdo de vinho)

Partido do Executivo (2017)

PT (Partido dos Trabalhadores)

PJ (Partido Justicialista)

Numero total de eleitores

151.716

132.096

PIB (moedas nacionais)

R$ 7.357.681,05

ARS11.617.433,52

PIB (ddlar)

$2.321.767,76

$729.738,63

Fonte: Elaboragdo dos autores.

O municipio de Maipt iniciou seu orgamento participativo no ano de 2008, incentivado
pelo programa UR-BAL Rede 9 - programa da Unido Europeia criado para estimular o desenvolvimento
urbano local, no caso, voltado para o tema do financiamento local e o orcamento participativo. A proposta
foi implementada a partir da gestdo de Adolfo Bermejo, do Partido Justicialista (PJ), Intendente de
Maipu entre os anos de 2003 e 2011. Em boa medida o PJ argentino, pelo menos num momento
inicial, foi o principal partido politico envolvido com a criacdo de orcamentos participativos nesse
pais.

Rio Grande implementou o Orcamento Participativo Popular (OPP) no ano de 2014,
visando desenvolver a democracia participativa e ampliar o contato dos cidaddaos com o
investimento anual do municipio. Foi fundado na primeira gestdo do Prefeito Alexandre
Lindenmeyer (2013-2016), posteriormente reeleito, representando o Partido dos Trabalhadores
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(PT). Em termos partidarios também cabe destacar o papel predominante do PT na criagdo de
orcamentos participativos, fendmeno preservado até os dias atuais, mesmo com a expansdao do
quadro de partidos politicos comprometidos com a proposta em territorio brasileiro.

O processo participativo de Maipi combina reunides organizadas a partir de critérios
territoriais, envolvendo a criagdo de zonas nos 12 distritos do departamento, assim como de eixos
tematicos e societarios: PAR Jovem, PAR Rural, PAR Nifios, PAR Cultural, PAR Organizagoes
Comunitarias e PAR Comunidade Educativa. Isso conforma uma estrutura de 36 arenas de debate
ou zonas de atendimento, segundo a nomenclatura local.

Podem participar das reunides do PAR todos os residentes no departamento de Maipu
maiores de 18 anos, assim como ONGs, unides e associacoes de moradores. No caso do PAR
Jovem e PAR Nifios o critério de participacdo é um pouco distinto, pois objetiva incluir criancas e
adolescentes na discussao dos projetos - jovens e adolescentes a partir de 16 anos (PAR Jovem);
criangas com menos de 16 anos que cursam as escolas infantis e creches publicas de Maipt (PAR
Ninos).

Os cidaddos que desejam participar das assembleias devem comprovar ou residéncia na
cidade de Maipt, ou demostrar que desenvolvem atividades comerciais no municipio, somente
podendo participar das assembleias realizadas em seu distrito especifico, escolhendo entre as
modalidades territorial ou tematica. Ndo podem apresentar projetos nas reunioes os cidadaos ou
organizagOes sociais que tenham recebido recursos em duas edi¢cdes consecutivas do programa,
assim como com alguma pendéncia juridico-financeira junto ao poder local.

O Programa de Participacdo Ativa e Responsavel (PAR), em Maip, foi institucionalizado
em 02 de outubro de 2008, pela Ordenanza Municipal n°. 4.448/08, onde em seu artigo primeiro, o

Honorable Concejo Deliberante de Maipu ordenou:

Créase el Programa de Participacion Comunitaria Activa y Responsable (PAR),
mediante el cual los Vecinos de Maipu con su Iniciativa y Voto deciden en qué y
como invertir parte de los recursos municipales, a través de un proceso de
participaciéon comunitaria determinando algunas de las prioridades, obras y
acciones, que seran desarrolladas por el Gobierno Municipal en el proximo afo.
(Ordenanza Municipal, 2008)
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Atualmente o PAR de Maipu é regido por quatro regimentos especificos, abrangendo as
particularidades das modalidades do programa: vecinal (Regulamento Geral do Programa, inclusive
o PAR Rural) e temdticas (PAR Cultural, PAR Jovem e PAR Organiza¢cdes Comunitarias). Em
geral, os cidaddos possuem trés maneiras distintas de se envolverem com as discussdes sobre o
orcamento local: convocatérias (reunides preparatérias), reunido de lancamento da proposta e as
assembleias (primeira assembleia e assembleia de votagao).

As convocatorias sdo reunides de pré-lancamento do PAR em cada regido/tematica
organizada pelo Executivo Municipal. O principal objetivo dessas reunides é a apresentacao das
orientacdes do programa para o corrente ano. O lancamento da proposta, também organizado pelo
poder executivo, serve para apresentar a prestacao de contas do ano anterior e versa sobre o
andamento dos projetos aprovados e em execucao.

As assembleias, por sua vez, sdo convocadas varias vezes durante o ciclo do orcamento
participativo. Numa primeira rodada os participantes manifestam as principais necessidades e
problematicas de sua regido, organizando as propostas que serao formalizadas por meio de projetos;
nessa etapa também é entregue aos participantes uma copia do Regimento do PAR e o formulario
de apresentacao de projetos. Os formularios, com os projetos escolhidos por cada participante,
devem ser entregues em até 10 dias na Intendéncia, sendo assinados por no minimo trés moradores
ou associacOes; esses projetos passam por analise técnica pela Diretoria de Planejamento do
municipio e, apos a analise de viabilidade, sdo realizadas novas assembleias populares em cada uma
das zonas para apresentar os resultados da avaliagdo governamental.

Todos os participantes da primeira assembleia devem ser devidamente cadastrados para
serem habilitados a participar da etapa de conclusdo do processo - a “assembleia de votacdo" - onde
sdao votados os projetos considerados viaveis pela maioria dos participantes, sendo incluidos no
orcamento para o proximo ano aqueles mais votados. Em termos dos participantes a experiéncia em
Maipu foi bem acolhida pelos cidaddos. Para citar um exemplo, no ano de 2014 cerca de 9% do
total do numero de eleitores do departamento participaram das assembleias do PAR,
aproximadamente 12 mil cidad@os.

Dependendo da modalidade escolhida para a participacao (vecinal ou temdtica) ha uma
diferenciacdo entre os tipos de projetos a serem apresentados e levados para votagdo. Segundo o
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Regulamento Geral do PAR, é possivel a apresentacdao de dois tipos de projetos: os projetos sociais
(relacionados as areas prioritarias de investimento municipal - saide, assisténcia social, capacitagao,
cultura, educacdo, higiene urbana, esporte e lazer, género e diversidade, meio ambiente) e os
projetos de infraestrutura social e de uso comunitario (iluminagdo publica, agua potavel, ampliagao
ou construcao de saldes para uso comunitario, quadras de esporte, pragas, sistema de esgoto,
passeios publicos, calhas, meio-fio e asfaltamento de ruas).

O PAR Cultural contempla a apresentacao de projetos de forma individual ou coletiva, mas
sempre com o aval de algum centro cultural ou biblioteca popular; podem ser apresentados projetos
relacionados com capacitagdes socioculturais voltadas a promocdo do desenvolvimento da cidade,
ou ainda projetos para difundir, promover, preservar e impulsionar qualquer manifestacdo cultural.

Ja o PAR Jovem tem por objetivo consolidar e ampliar cada vez mais os espacos de
protagonismo social dos jovens, sendo dividido em duas zonas (Zona Centro e Sul e, Zona Leste)
com suas assembleias correspondentes. Nelas podem ser apresentados projetos apenas de ambito
social (como saude, cultura e educagao), subsequentemente aprovando-se dois projetos de cada uma
das zonas estabelecidas. Nessa instancia podem participar jovens e adolescentes com idades entre
16 e 28 anos, também com domicilio comprovado no municipio.

Por fim, o PAR Organizacbes Comunitarias ¢ uma modalidade onde as organizacgoes
sociais, clubes, associacoes de aposentados e outras instituices do departamento podem decidir
sobre parte do orcamento, sendo as assembleias realizadas em trés distritos da cidade - Luzuriaga,
Gutiérrez e Maipu (zona central) -, devendo contar com no minimo 100 participantes. Além de
apresentar projetos de ambito social, nessa instancia podem ser promovidos projetos de
infraestrutura social de menor escala (manutencdo de instalagdes e pequenas reformas).

Diferentemente da experiéncia argentina, no caso de Rio Grande o processo participativo
se deu essencialmente a partir de critérios regionais: a cidade foi dividida em 21 regides,
englobando assim todos os bairros do municipio. Desse modo, o processo de Orcamento
Participativo Popular ocorre a partir da participacdo da comunidade em assembleias regionais para
indicacdo de demandas e prioridades de investimento previstas para integrar o orcamento do
municipio, além da escolha de delegados para acompanhamento e controle social das obras e
servicos elencados.
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Participam de forma direta e ampla nas assembleias todos os cidaddos eleitores, com idade
a partir de 16 anos, que comprovem serem moradores do municipio. Os movimentos sociais,
populares e comunitarios tém um papel importante de organizacao e mobilizacdo da populagao,
estimulando os cidaddos a exercer seu direito de opinar e definir o mais importante para cada
regido. Contudo, as organizacdes sociais ndo possuem qualquer forma de representacdo prépria nas
instancias da proposta. Igualmente os membros dos poderes executivo e legislativo - Prefeito,
secretarios municipais, vereadores, entre outros - tém direito a voz, mas nao a voto nas reunioes do
Orcamento Participativo Popular.

Até o momento o orgamento participativo popular de Rio Grande ndo foi institucionalizado
por legislacdo municipal. Funciona por meio de uma proposicao do executivo municipal e possui
regimento interno proprio elaborado, sendo o mesmo aprovado nas instancias do poder executivo
municipal. O regimento interno estipula as normas de participacdo no orcamento participativo,
assim como delimita as etapas do seu funcionamento.

O Orgamento Participativo Popular possui trés instancias de participacdo: as reunioes
preparatdrias, as assembleias regionais e o férum de delegados. As reunides preparatérias tém como
objetivo apresentar a prestacdao de contas do ano anterior e a discussdo e encaminhamento prévio
das demandas. Nas assembleias regionais sao levados adiante diversos procedimentos: apresentacao
da metodologia do Orcamento Participativo Popular segundo o regimento interno; exposicdo do
orcamento e aplicacdo de recursos; retomada das decisdes das Audiéncias Publicas do PPA (Plano
Plurianual); apresentacdao da cédula de votacdo de propostas do Orcamento Participativo Popular;
debate com a populagdo sobre as prioridades da regidao. As demandas escolhidas pela populacao
deverdo ser apresentadas por meio de formulario especifico, indicando com precisdao o local onde
deverdo ser executadas.

Cada um desses formularios recebera um numero especifico e devera ser assinado ou pelo
cidaddo requerente ou por representante de entidade civil, se for o caso. Ainda nas assembleias
regionais ha votacdao de prioridades ou demandas, bem como a apresentacdo de candidaturas e
posterior eleicao dos delegados do or¢amento participativo que se reunirdo em férum especifico.

O Forum de Delegados é composto por representantes eleitos nas assembleias regionais, na
proporcao de dois delegados até 50 participantes e, a partir de 50 participantes, mais um delegado a
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cada 25 participantes. Entre suas atribui¢des estdo: acompanhar a votacdo da peca orcamentaria na
Camara e o Plano de Investimentos, fiscalizar as demandas escolhidas, organizar e mobilizar os
moradores para as reunides preparatOrias e repassar informacdes do Orcamento Participativo
Popular aos moradores.

Rio Grande ainda possui uma Comissdao de Monitoramento do Orcamento Participativo
Popular, composta por 10% dos delegados eleitos (sendo definidos no Férum de Delegados quem
participara da comissdao) e numero igual de representantes do poder executivo, esses ultimos
indicados pelo prefeito por meio de decreto. Essa comissdao tem por objetivos: i) elaborar o
Regimento Interno; ii) realizar a hierarquizagdo das prioridades de investimento a serem integradas
a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e, iii) elaborar o Relatério das Prioridades de Investimento.

No Orcamento Participativo Popular ha uma diferenciacdo entre votacdo de demandas e
prioridades. Entende-se como demandas as necessidades permanentes e continuadas das areas
urbanas e rurais que possam ser solucionadas em curto prazo. E por prioridades de investimentos as
necessidades com solucdo em médio e longo prazo.

Os participantes das assembleias regionais podem votar apenas na sua regido
correspondente, devendo escolher trés prioridades de investimento dentre as propostas apresentadas
pela populacdo ou elencadas no Plano Plurianual (PPA) do municipio. As prioridades de
investimento serdo vinculadas as 13 areas tematicas: i) cidadania e assisténcia social; ii) cultura; iii)
desenvolvimento econémico e inovagao tecnoldgica; iv) desenvolvimento primario, agricultura e
pesca; v) educacdo; vi) habitagdo; vii) infraestrutura e servigos urbanos; viii) meio ambiente; ix)
mobilidade urbana e acessibilidade; x) relagdes institucionais; xi) saide; xii) seguranca publica e,
por fim, xiii) turismo, esportes e lazer. As trés principais areas de investimento mais escolhidas pela
comunidade sdo: infraestrutura, saide e educacao.

Em termos da participacdo nas reunioes do Orcamento Participativo Popular as estimativas
apontam um comparecimento de cerca de 1300 cidaddos no ano de 2014, aproximadamente um por
cento dos eleitores do municipio. Considerando todas as etapas, o ciclo do orcamento participativo

de Rio Grande tem duracdo de aproximadamente um ano.
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Como foi explicitado até aqui Maipu e Rio Grande tém alguns aspectos em comum, mas
também diversas caracteristicas distintas, como tentamos resumir no quadro a seguir baseado nos

oito pontos sugeridos para analise.

Quadro 2 - Quadro comparativo das experiéncias de Maipi (ARG) e Rio Grande (BRA)

Fatores relacionados
PAR Maipu (Argentina) OPP Rio Grande (Brasil)
ao processo

Apoio externo + vontade politica

Origem do processo Vontade politica executivo

executivo
Partido Politico Partido Justicialista (PJ) Partido dos Trabalhadores (PT)
Divisdo da cidade Zonas Regides

Maiores de 18 anos, eleitores;

Membros do executivo ndo tem Maiores de 16 anos, eleitores;
Regras de Participacao direito a voto. Membros do executivo ndo tem
Inclusdo de jovens e associacdes de direito a voto.
moradores.
Institucionalizacao da . - . . . .
proposta Lei municipal + regimento interno Regimento interno
Convocatoria Reunides Preparatdrias
Espacos de inclusao dos Reunién de Lanzamiento Assembleias Regionais
cidadaos Asembleas Vecinais Férum de Delegados
Asembleas Temdticas Comissdo de Monitoramento

Tipos de acdes orcamentarias Votacdo de demandas e/ou areas

Votacdo de projetos

votadas prioritarias
Numero de cidadaos Cerca de 9% do numero de eleitores | Cerca de 1% do nimero de eleitores
envolvidos

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Observamos que a experiéncia brasileira de Orcamento Participativo Popular, em Rio
Grande, abrange boa parte das caracteristicas do PAR desenvolvido em Maipu, desde a iniciativa do

processo participativo por forca da vontade do poder executivo, a criacdo de uma divisdo territorial
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especifica do processo - diferente daquela ja estabelecida pelo municipio por meio de bairros ou
distritos, assim como a existéncia de um regimento interno redigido e aprovado pelo executivo local
das respectivas cidades.

Porém, cabe salientar que uma especificidade importante em Maipt € a inclusdao de jovens
e adolescentes no processo orcamentario, assim como a organizacao de féruns tematicos, elemento
visto em diversas experiéncias argentinas de orcamento participativo. Ja no caso de Rio Grande se
destaca um maior cuidado em termos da organizacdo do processo deliberativo, articulando
ferramentas de participacdo direta dos cidaddos com elementos de representacdo por meio de
delegados. Além do cuidado com o processo pés-deliberagdo, isto é, no acompanhamento da
realizacdo das deliberacées populares por meio do Férum de Delegados e da Comissdao de

Monitoramento.

4. Consideracoes Finais

As experiéncias participativas de Maipti e Rio Grande ainda sdo pouco estudadas nos seus
respectivos paises. Isso se da, entre outros motivos, porque se tratam de casos relativamente
recentes que ainda estdao em fase de consolidacdao. Contudo, sdo experiéncias interessantes porque
em ambas as cidades houve uma tentativa de avangar na adaptacao do esquema tradicional dos
orcamentos participativos as peculiaridades locais.

Esse fato levou inclusive a ado¢ao de uma nomenclatura diferente da tradicional. Em vez
de presupuesto participativo o referido departamento da provincia de Mendoza adotou a ideia de
um “Programa de Participacdo Ativa e Responsavel”; na cidade brasileira pesquisada, o tradicional
orcamento participativo foi substituido pela consigna de um “Orcamento Participativo e Popular”.

De todos os modos se, seguindo a literatura especializada, elencarmos as principais
caracteristicas da proposta das cidades aqui analisadas ndo restara dividas de que elas
correspondem a democratizacao do debate e deliberacdo sobre o orcamento publico, assim como
integram uma modalidade de gestdao publica na qual parte dos gastos governamentais é decidida
diretamente pela populacdo. Consequentemente, se tratam de propostas comprometidas em levar

adiante orcamentos participativos, mesmo que num formato diferenciado.
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Exemplificando, o desenho participativo de Maipt ndo é exatamente equivalente aquele
visto em outras cidades argentinas importantes como Rosario, na Provincia de Santa Fé, um dos
mais estudados casos de orcamento participativo no pais vizinho. E também Rio Grande montou
uma proposta bastante distinta do caso classico de orcamentos participativo no Brasil, precisamente
a experiéncia porto-alegrense.

No caso de Maipd o componente rural, elemento forte na dinamica econdmica local,
acabou favorecendo a ampliagdo de um modelo participativo no qual, na sua origem, foi constituido
com forte influéncia de um ativismo ligado a movimentos sociais urbanos. Na experiéncia de Rio
Grande o elemento decisivo parece ter sido o oposto, a auséncia de organizagdes sociais melhor
estruturadas acabou exigindo uma preponderancia do poder executivo sem equivalente em boa parte
das outras cidades comprometidas com a proposta no pais.

No que diz respeito a comparacao em questdao ha diversas diferencas importantes como,
por exemplo, em termos do processo de institucionalizagdo da proposta. Nesse aspecto Rio Grande
segue a trajetéria dos orcamentos participativos brasileiros de evitar um registro legal dos
orcamentos participativos em mais amplo espectro, isto €, amiude os executivos municipais se
esforcam para ndo submeter a proposta ao crivo do poder legislativo, sendo a mesma regulamentada
ou pelo proprio poder executivo, ou pelas proprias assembleias populares.

Isso ndo ocorre em Maipd onde a proposta é estabelecida juridicamente de maneira mais
solida e, como tal, ganha maior autonomia em relacdo a vontade governamental. Na Argentina essa
também é uma caracteristica importante. Uma gama significativa das experiéncias presentes no pais
prima pela aprovacdo de um arcabouco legal prévio, isto é, as experiéncias sdo precedidas pela
aprovacao de uma lei especifica a qual passa a regulamentar o orcamento participativo e garante a
sua execucao, independentemente dos partidos politicos presentes no governo.

Igualmente sdo distintas as formas como cada cidade organizou o envolvimento dos
cidaddos com a democratizacao orcamentaria. No caso de Rio Grande a proposta foi direcionada
para potencializar a participacdo popular desde o prisma da sua condi¢cdo enquanto morador em uma
determinada regido, frequentemente espacos urbanos carentes em termos de servicos publicos
(iluminacdo publica, esgoto, calcamento, etc.). Consequentemente, os cidaddos foram estimulados a
se envolverem com a proposta de modo a que possam reivindicar agdes estatais de curta duragao,
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como pequenas reformas especificas, assim como obras maiores relacionadas com a construgdo de
escolas e postos de saude, por exemplo.

Maipti fez a opcdo por um esquema mais amplo no qual as questdes infraestruturais,
centrais em grande parte dos orcamentos participativos em nivel internacional, compartilharam
espacos com atividades tematicas, assim como com féruns exclusivos para tratar de politicas
culturais ou de assuntos especificos vinculados a juventude e adolescéncia.

Nesse sentido, a referida cidade argentina possui uma divisdao tematica com potencial de
incluir diferentes setores da cidade, com o envolvimento de jovens e organizacdes de moradores em
assembleias exclusivas para essas modalidades. Representando uma maneira particular de construir,
em conjunto com os cidadados, projetos de obras e servicos para serem apresentados, debatidos e,
posteriormente, votados pela populagdo, criando um ambiente ndo apenas de inclusdao, mas também
de formacdo para cidadania.

Ja Rio Grande se destaca pela diferenciacdo clara entre escolha de demandas e de areas
prioritarias de investimento pela comunidade, pois permite ao cidaddo ndo somente delimitar
demandas de resolucdao em curto prazo, mas também aquelas prioridades que dependem de mais
tempo para ser resolvidas, em muitos casos tomando o tempo de mais de uma legislatura.

Além disso, a cidade sobressai tanto pela articulacao entre as decisdes deliberadas no PPA
Municipal e as possiveis demandas das comunidades, como uma forma de apresentar a populagao
como a estes processos devem estar conectados, quanto pela criacdo da Comissdao de
Monitoramento do Orcamento Participativo Popular, que mesmo ndo sendo exclusivamente
composto por membros da populacao (ha inclusao de membros indicados pelo executivo) funciona
como uma ferramenta de controle sobre efetivacdo da inclusdo das escolhas dos cidaddos na Lei
Orcamentaria Anual.

Para finalizar gostariamos de sublinhar a validade de continuar expandindo os estudos
comparados sobre processos politicos participativos. Acreditamos que a pesquisa académica é
essencial para o avango do conhecimento sobre o desenvolvimento de propostas de gestdo publica
que visam o empoderamento dos cidaddos, assim como contribuem para um maior envolvimento da

sociedade com a organizacao do espaco publico.
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Abstract: This paper discusses the literature that tries to explain the behavior of civil society actors
in participatory institutionalized arenas. By analyzing the empirical case of the 2008
National Participatory Conference of Public Policies for Young Persons, the paper explores the
relational articulation and strategies adopted by the young sectors of the black movement that
resulted in the approval of part of their mobilization agenda as priority number one of the whole
Conference. Taking into account this segment of the Youth was a numerical minority during the
Conference, the question is how they achieved this result. The theoretical tools used here is based
on recent discussions about interactions between state and non-state actors within the context
of institutionalized participatory spacesin Brazil. The paper argues that relation between
social movements and the State in participatory arenas is not only determined by the institutional-
political context, but is also affected by their own mode of organization, their social network
connections and their capacity to propose an agenda that is seen by other participants as legitimate
and a priority.

Keywords: black movement; participatory arenas; conferences; youth; Brazil.

1. Introducao

A relacdo entre movimentos sociais e arranjos participativos ha décadas tem sido motivo
de andlises académicas, especificamente a partir da Constituicdo de 1988. Varios estudos (Tatagiba,
2002; Santos Jr et. Al., 2004; Fuks e Perissinoto, 2006) mostraram o funcionamento dos conselhos
gestores, as relacoes estabelecidas, o papel desempenhado por cada setor da sociedade, o processo
de construcao e avaliacdo das politicas publicas. Simplificadamente, estes estudos trataram de
questoes referentes ao dia-a-dia dos espacos de participacdo social, ao que acontece no interior
desses espacos ou nas relacoes entre os atores sociais e o Estado. Nos tltimos anos, o Brasil tem se
tornado referéncia nas analises sobre democracia participativa, em que uma série de sofisticadas
formas de acdo coletiva e engajamento politico tém pautado nossas mobilizacdes e intersecoes com
o Estado. Abers e Bulow (2011) registram que os movimentos sociais, longe de desaparecerem ao
participarem de conselhos gestores ou de liderangas assumirem cargos no ambito de Estado, sdo
criados novos movimentos ou eles se reconstroem nessas posicoes. As autoras ressaltam ainda que
os ativistas dos movimentos sociais frequentemente cruzam a fronteira entre Estado e sociedade
civil, ja que em alguns momentos trabalham nas organizacdes da sociedade civil e em outros atuam
dentro do Estado, ocupando cargos governamentais. Varios sdo os casos, conforme ja destacados

por Dowbor (2014), em que o acesso dos movimentos sociais ao Estado acontece por meio da
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ocupacao de cargos comissionados e pelas pastas de secretarias especificas, buscando alterar os
rumos das politicas publicas e as formas de implementacao.

Dentro desse cenario, o objetivo desse trabalho é entender as articulacdes e estratégias
realizadas pelo movimento negro para que na Conferéncia Nacional de Politicas Publicas de
Juventude suas demandas fossem tomadas como prioridades. Desse modo, buscamos entender os
vinculos sociais com partidos politicos e representantes de organizagdes da sociedade civil e como
isso possibilitou sua propensdo a consolidar suas prioridades diante de uma série de interesses em
disputa. A partir da andlise das relacoes estabelecidas entre os diferentes atores é possivel
identificar os padroes estabelecidos que contribuiram para esse processo.

Como veremos, mesmo sabendo que o movimento negro brasileiro se mobilizava ha
décadas contra o racismo, € a partir da década de 2000 que surge a mobilizacdo de jovens negros
como protagonistas da proposicao de uma agenda de demandas voltada para a promocdo dos
direitos dos jovens negros, mas com especial énfase no enfrentamento dos elevados niveis de
violéncia a que este segmento da populagdo vive cotidianamente nas periferias do pais,
especialmente no que se refere a brutalidade e elevado niveis de letalidade das forcas policiais, para
muitos, entendido como um verdadeiro “exterminio da juventude negra”.

A andlise aqui apresentada se baseia em trés fontes: a) a literatura sobre as areas de
politicas publicas nas quais as Conferéncias e a Juventude se insere; b) dados e documentos ja
produzidos sobre a Conferéncia Nacional de Politicas Publicas de Juventude, a juventude negra
brasileira e o Plano Juventude Viva; c) duas entrevistas em profundidade com pessoas
representantes do movimento negro e uma representante do movimento de juventude.

O artigo estda dividido em duas sessoes. Na primeira parte, apresentamos uma
sistematizacao da literatura sobre movimentos sociais e participacdo nos espacos publicos,
essencialmente a reflexdo mais contemporanea produzida no Brasil que destaca a interface dos
movimentos com o Estado. Na segunda parte, baseado no estudo de caso sobre a Conferéncia
Nacional de Politicas Publicas de Juventude, destacamos as principais articulagdes e estratégias
utilizadas pelo movimento negro na definicdo das resolugdes finais. Por fim, apresentamos as

consideracgoes finais.
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2. Movimentos Sociais e Arranjos Participativos: Novas Relacoes entre Estado e Sociedade

A superacdo da dicotomia Estado e sociedade civil requer andlises que priorizem as
diferentes interacdes, assim como os novos papéis desempenhados por uma multiplicidade de atores
em diversos espacos de participacdo. A progressiva institucionalizacdao dos papeis da sociedade
civil em diferentes contextos exige esforcos tedrico-metodolégicos de modo a viabilizar
diagnésticos sensiveis para entender a multiplicidade de formas de institucionalizacdo das relagoes
entre organizacoes da sociedade civil e instituicdes do sistema politico. Atentando-se a isso,
buscamos trabalhar com o conteddo interativo dessas relacoes considerando a perspectiva
relacional.

Neste sentido, a sociologia relacional permite estabelecer padrdes de conexdo entre atores
dinamicos, percebendo que as estruturas também sdo dindmicas e estdo o tempo todo em constantes
modificacdes.

Abers e Von Bullow (2011) destacam a complexidade da dindmica expressa nos espagos
participativos, mostrando que, na pratica, as relacdes se apresentam de maneira bastante
multifacetada, onde existe uma sobreposicio de movimentos sociais e Estado. Ainda para as
autoras, essas relacoes colocam em xeque a assertiva de que Estado e sociedade civil sempre estao
em conflito. Existem varios casos em que os movimentos sociais revigoraram os espacos de
participagdo social, além de conseguirem pautar uma série de questoes na esfera estatal. Muitos
movimentos sociais criaram lacos e trabalharam junto com os atores do Estado em projetos e
politicas publicas.

Para avancar na analise buscamos entender as interagdes cooperativas ou colaborativas
entre os atores sociais e institucionais em torno da producdo das politicas publicas ou de aliancas
com partidos politicos. Neste sentido, é importante salientar e considerar que o ambiente constréi
oportunidades e constrangimentos a atuagdo dos movimentos sociais "ao mesmo tempo que é
construido e influenciado pelo processo de interacdo entre atores societarios e institucionais"

(Carlos, 2015a; p.24).
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Baiocchi e Corrado (2010) reforcam que a abordagem relacional possibilita descompactar
a sociedade civil em diferentes publicos e redes, entender a maneira em que as reivindicacdes que
emergem da sociedade civil sdo processadas, reconhecidas e colocadas em acdo. Nesse ciclo, as
relacdes entre os diferentes atores (movimentos sociais, partidos politicos, representantes do poder
publico etc.) que estdo em jogo tornam-se fundamentais.

Entendemos que a relacdao entre movimentos sociais e Estado precisa ser trabalhada
observando-se o padrdo de acdo institucionalizado e as estruturas de representacao de interesses que
aparecem, enfocando-se a ideia de continuum. Ou seja, "tais movimentos, institucionalmente
inseridos, desenvolvem processos de complexificacdo organizacional e de cooperagdo com o
Estado, ao mesmo tempo em que nutrem a participagdo dos militantes no processo decisério
(Carlos, 2015b; p. 62).

Na medida em que estamos falando da participacdo dos movimentos nas conferéncias,
essas instituicOes participativas podem ser compreendidas como novas oportunidades politicas de
participacdo e representacdo societaria no desenho das politicas publicas e, portanto, podem gerar
também incentivos institucionais para fortalecer os movimentos sociais. Conforme destacam Silva,
Rocha e Alves (2012; p.65), " a introdugdo das IPs (Institui¢Ges Participativas) tendem a gerar uma
reinterpretacao das organizacoes sobre seu contexto de acao e, particularmente, sobre a eficacia dos
repertorios de acdo a serem empregados na busca pelos seus objetivos".

Romado (2011) utiliza o argumento de que individuos que fazem parte de conselhos e/ou
conferéncias compdem o que ele denomina de "franjas da sociedade politica (...) buscando melhor
posicionamento no campo politico local, no ambito das disputas internas aos partidos e ao governo
municipal" (p. 359; grifo no original). Em trabalho sobre o Orcamento Participativo de Osasco,
Romado busca analisar essas relagdes e dinamicas da sociedade civil e as instituicdes da sociedade
politica. Segundo ele, muitos representantes da sociedade civil tém vinculos diretos com membros
da sociedade politica, demonstrando que existe uma grande disposicdo de atuar no jogo politico
local. Esses atores percebem a potencialidade e visibilidade do OP para a atuacdo na sociedade
politica. As conferéncias nacionais também podem exercer esse papel, uma vez que tém visibilidade

no ambito do Executivo brasileiro, ja que sdo convocadas por uma instancia governamental de nivel
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federal — geralmente um ministério, secretaria ou mesmo um conselho nacional de determinado
setor de politicas.

Portanto, o aumento da participacdo da sociedade civil em espacos de luta politica
proporciona a inflexdao no debate sobre os movimentos sociais. Tatagiba (2010; p.66) ressalta a
aposta na luta dos movimentos sociais "por dentro do Estado" utilizada como estratégia de
transformacao de determinadas realidades. Essas lutas resultaram em inovagdes analiticas e avancos
na propria acdo dos movimentos e do Estado.

Tatagiba também sustenta que os movimentos constroem esforcos no sentido de afetar o
jogo politico e a producdo das decisdes. Nesse cenario, explorar a relacdo entre contexto e
estratégia, dinamicas e articulacdes nos proporciona entender o nosso caso de estudo.

Nele, o sujeito politico juventude negra caracteriza-se por ter a necessidade de duplo
reconhecimento, por ser jovem e por ser negro, e esta lastreado pelos movimentos hip hop,
movimento estudantil e pelo préprio movimento negro, donde construiu sua rede de articulagao e
herdou suas estratégias (Ramos, 2014).

Portanto, entender essas dinamicas permite compreender as relagdes complexas entre
movimentos sociais e a politica institucional.
2. As Articulacoes e Estratégias Utilizadas para e na Conferéncia Nacional de Politicas
Publicas de Juventude

Nosso argumento aqui é que a participacao da sociedade civil em arenas participativas
institucionalizadas é variada ndo apenas pela diversidade de segmentos que a compde mas também
porque elas adotam estratégias diferenciadas de atuacdo. Nosso estudo de caso é de interesse
analitico mais geral pois trata de como um segmento especifico, a juventude negra, foi bem-
sucedida em aprovar parte de sua agenda de reivindicagdes durante a I Conferéncia Nacional de
Politicas Publicas de Juventude. Para isto, descrevemos quais estratégias de atuacdo, coordenacao e
de articulacao foram construidas previamente, em encontros, seminarios, conferéncias estaduais e
municipais. Em suma, descrevemos a acdo desse movimento social sob a 6tica das mobilizagGes

que foram necessarias. Os efeitos dessas articulacdes anteriores e durante a Conferéncia geraram
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maior permeabilidade do movimento, produzindo capacidade de convencimento de outros
segmentos no momento das votacdes.

Como veremos nesta secdo, a organizacdao do movimento de jovens negros no interior do
movimento negro é o ponto de partida para a formacdo de um grupo nacional dedicado a construgao
de uma estratégia de acdo. O primeiro encontro, o I ENJUNE, é o momento inicial de mobilizacao
do movimento, de articulacdo de uma rede nacional de atores jovens e negros. Neste encontro ha a
geracdo de uma pauta com os problemas que mereciam atencdo prioritaria desse segmento como
também, dali, saem nomes que passam a se preparar para atuar na I Conferéncia Nacional de
Politicas Publicas de Juventude. Como veremos a frente, a resolucdao aprovada no I ENJUNE sera
adotada como prioridade na Conferéncia da Juventude.

Como destacam os ativistas desse segmento, a juventude negra, organizada anteriormente
junto aos movimentos negros (adultos), nos anos 2000 investe na sua autonomia e realiza o I
Encontro Nacional de Juventude Negra — I ENJUNE, em 2007, reunindo aproximadamente 700
jovens, de todo o pais, para contribuir na formulagdo de propostas, na constru¢cao do documento de
orientacdo para as politicas de juventude e nos apontamentos para a implementacdo do Férum
Nacional de Juventude Negra (FONAJUNE). O I ENJUNE ocorreu na cidade de Lauro de Freitas,
na Bahia e é um marco importante para o movimento pois é a primeira vez que 0s jovens negros se
descolam do movimento negro adulto e passam a atuar como ator coletivo representativo desse
segmento. O encontro produz, ao final, um documento com mais de 700 propostas, indicando os
temas prioritarios para a agenda e politicas ptblicas. Também como resultado desse encontro, ha a
decisdo de formacdo de um Férum Nacional da Juventude Negra (FONAJUVE) que sera central
para a organizagao de acdes de mobilizacdo nacional, de criacao de uma rede de atores em diversas
unidades da federacdo e, com a proximidade da Conferéncia Nacional de Juventude, passam a se
preparar para esta.

De acordo com Lima (2010) e Pereira (2012) a criacdo da Secretaria Especial de Promogao
da Igualdade Racial (Seppir), em 21 de marco de 2003, Dia Internacional pela Eliminagdo da
Discriminacdo Racial, transformada em Ministério em fevereiro de 2008, combinada a estruturagao

da Secretaria Nacional da Juventude/SNJ e do Conselho Nacional de Juventude/CONJUVE, ambos
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de 2005, foram fundamentais para a organizacao da Juventude Negra. Esses espacos de
institucionalizagdo sdo parte de um processo de reconhecimento da luta que a juventude negra
vinha travando ha anos e que neste momento aparece como um desafio a ser enfrentado pela gestao
publica envolvendo a participacdo de entidades ligadas a tematica. Os discursos advindos de
diversos movimentos sociais no pais vao sendo respaldados dentro do aparato estatal e constituem-
se também em novos repertorios de atuacdo que registram a faceta colaborativa da participacao
social (Carlos, 2015b).

Mas, cabe notar, que a emergéncia de movimentos dedicados exclusivamente ao segmento
da juventude ndo é exclusivo da juventude negra. Pode-se dizer que o surgimento de uma agenda de
politicas publicas para a Juventude, desde o primeiro ano do governo Lula, criou fortes incentivos
para a organizacdo de segmentos da juventude em diversas esferas: no interior dos movimentos
(como no caso do movimento negro), no interior de partidos politicos e outras associagoes. Nesse
sentido, a “politica gerou politica”, isto é, impulsionou novas organizagdes e mobilizacGes. Por
exemplo, a excecdo de alguns, como PT, PCdoB e PSDB, os partidos politicos criam segmentos
dedicados a juventude apds a emergéncia dessa agenda nacional introduzindo novas clivagens de
agenda, inclusive ideologicas. Hoje mesmo os partidos pequenos e de direita tém a organizagdo do
segmento de jovens.

O movimento de jovens negros entende que a juventude negra passa a ser um ator juvenil
estratégico, influenciando em espacos de participacdo, na construcdo de pautas importantes e na
elaboracdo de politicas publicas de juventude. Para os ativistas, os temas centrais da juventude
negra que passa a ser articular de forma nacional a partir do I ENJUNE em 2007 estdo nas lutas
contra a violéncia, a discriminagdo e o racismo:

Atuando como um amplo movimento [a juventude negra] vem mostrando ampla
capacidade de organizacdo e mobilizagdo, denunciando o racismo, a discriminacdo, a
violéncia e a falta de oportunidades impostas pela sociedade. Dentre estas
alternativas, o ENJUNE se destaca por apontar para uma organizacdo heterogénea,
mas que mantenha sua autonomia enquanto juventude negra, focando uma nova
perspectiva na luta por seus direitos. A opgao pelo perfil afrocentrado, suprapartidario
e sem vinculos religiosos, privilegia a construcdo coletiva e contempla os diferentes
perfis de juventude e as particularidades de cada regido. Esta “nova perspectiva”
significa uma abordagem contemporanea a sociedade, mas que se alicerca na luta
secular do movimento negro. (ENJUNE, 2007, p. 06).
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Neste sentido, o ENJUNE trouxe unificacdio para a mobilizagdo nacional e um
enriquecimento ao debate das demandas do movimento negro, especialmente no que se refere a
juventude, mas também foi um espaco de aprendizado institucional na medida em que dali sai um
grupo dedicado a montar estratégias para atuacao na I Conferéncia Nacional de Politicas Publicas
de Juventude . O Encontro mostra, além disto, a forca das mobilizagoes realizadas por uma série de
movimentos sociais e ONGs nas articulagcdes com a gestdo publica e os partidos politicos.

Segundo Juliano Gongalves, ex-coordenador do Férum Nacional de Juventude Negra -
FONAJUNE (entrevista em outubro/2016), o I ENJUNE foi um aglutinador de forcas das
juventudes negras com um grande potencial articulador: "foi a primeira articulacdo densa de
juventude negra no Brasil". O grupo que formava o FONAJUNE estabeleceu estratégias de
mobilizacdo nacional, com vistas as questdes aprovadas como prioritarias no I ENJUNE assim
como a estratégia de representacao territorial por meio da articulacdao nacional de jovens negros.

Nomes como Samoury (da Articulacdo Politica de Juventude Negra de Sao Paulo), Juliano
Gongalves (FONAJUNE, MG), Larissa Borges (FONAJUNE, MG), Helder Costa (FONAJUNE,
BA), Carla Akotirene (FONAJUNE, BA), Gleidson Pantoja (FONAJUNE, PA), Nazaré Cruz
(FONAJUN, PA), Ellen Barcellos (FONAJUNE, RJ), Thais Zimbwe (FONAJUNE, RJ)1, além de
pessoas que atuavam em organizacoes, como a Acdo Educativa, Coordenacdo Nacional de
Entidades Negras-CONEN, Movimento Negro Unificado -MNU, UNEGRO etc., mostram a
variedade de base territorial bem como de filiagcOes organizacionais ou associativas. Muitos destes
ativistas se tornardo membros do Conselho Nacional de Juventude e do Conselho Nacional de
Igualdade Racial assim como ocupardo cargos executivos no governo.

O ex-coordenador do FONAJUVE ainda mostra como se deu a construcdo coletiva da
pauta aglutinadora de todos os temas. Das diversas representacoes dos estados no ENJUNE, nos
varios Grupos de Trabalho, havia varias propostas (mulheres negras; educacao; lazer entre outras

tematicas), mas acabaram chegando a um acordo de que uma tematica que perpassou todos

1 Esses nomes foram citados pelos nossos entrevistados. Sdo pessoas que contribuiram fortemente para a construgao das
demandas para as politicas ptblicas de juventude no momento da I Conferéncia.
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os GTs foi o do combate ao exterminio dos jovens negros: “Essa a gente tinha acordado, ja que era
um tema transversal em todos os GTs". De fato, a tematica do “exterminio ou genocidio da
juventude negra” vai mostrar-se um tema norteador para atuacao de mobilizacdo da juventude negra
e sera incluida ao final da I Conferéncia da Juventude, um ano mais tarde, pelo conjunto de
representantes de todos os segmentos da juventude participantes.

A fala de Juliano mostra como o proprio movimento internamente vai tecendo argumentos
em torno de uma proposta que ndo necessariamente aparecia claramente como transversal nos
varios GTs do ENJUNE, mas que vai ganhando centralidade com o apoio de dados e estudos que

evidenciam o elevado niimero de mortes de jovens negros no Brasil:

Naquela época, o pessoal do Rio de Janeiro, em um estudo elaborado pela UERJ,
através do Observatdrio das Favelas, projetaram um cenario para 2020
evidenciando a morte dos jovens negros (...) a partir dai comecaram a  pincelar
naquela época essa discussao (Juliano Gongalves, entrevista, agosto/2016).

Em entrevista ao editor da Agéncia de Noticias Afropress, em 2007, Thais Zimbwe, uma
das coordenadoras do ENJUNE, mostra que esse evento foi um marco no processo de organizacao
nacional entre atores jovens negros que atuavam em diferentes segmentos:

Desde o processo de articulacdo nacional para a realizacdo do ENJUNE que
os(as) jovens atuantes no processo participam ativamente das construgoes do
Congresso, tendo inclusive participagdo na Coordenacdo Politica enquanto
articulagcdo nacional de juventude negra. O movimento negro brasileiro vive
(2007) um importante momento politico com a realizacdo deste Congresso,
uma oportunidade real e objetiva de articulagdo e construcdo politica do povo
negro brasileiro, e a juventude deve estar intensamente envolvida nesta
participagdo.

Como ja destacado, outro resultado do Encontro foi a deliberacdo de criacao de um Férum
Nacional da Juventude Negra (FONAJUNE). Organizado ao longo de 2008, o Férum tinha varias
atribui¢oes mas dada a proximidade da I Conferencia Nacional de Politicas Publicas de Juventude,

este grupo passa a se preparar para a participacdo nesta arena participativa (Juliano Gongalves,

coordenador do FONAJUNE, entrevista em out/2016).
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No ano seguinte, acontece a 1* Conferéncia Nacional de Politicas Publicas de Juventude,
entre 27 e 30 de abril de 2008, com o tema “Levante Sua Bandeira”. Antes da Conferéncia, houve
um processo de didlogo com as pautas da juventude em todo o pais: ao longo de oito meses, foram
realizadas 840 conferéncias municipais e regionais em todos os estados brasileiros e Distrito
Federal. A participagdo na Conferéncia, chamada de vias de participacdo, envolveu etapas
preparatérias em municipios e regioes e etapas eletivas, onde se elegiam delegados para a Etapa
Nacional. Nos municipios com 6rgao institucional especifico para a Juventude (total de 244
municipios), elegia-se um delegado do poder publico e outro da sociedade civil. No caso dos
Estados, foram realizadas etapas eletivas em todos os 26 e ainda no Distrito Federal (Caderno de
Resolucdes da 1* CNJ). A Conferéncia foi organizada pela Secretaria Nacional de Juventude (SNJ)
e pelo Conselho Nacional da Juventude (CONJUVE) e foi convocada pela Camara dos
Deputados®.

Além disso, 690 conferéncias livres foram promovidas por grupos, instituicdes e
organizagOes em todo o pais. Quatro mil e quinhentas propostas chegaram a etapa nacional, onde
foram sistematizadas e colocadas para deliberacdo dos delegados e delegadas. Essas resolucoes
envolveram questoes referentes a participacao dos jovens nos espacos politicos e que representem a
juventude, ao acesso a educacao, ao trabalho, cultura e espacos de lazer.

O total de segmentos da juventude participantes da I CNPPJ é considerado pelos
organizadores como bastante diversa e representativa dos variados tipos de associativismo, desde os
mais tradicionais — como a juventude estudantil, dos partidos politicos, sindicatos e juventude no
campo — até novos atores e temas — como juventude religiosa, cultural, grupos LGBT, jovens
negros, indigenas, quilombolas, comunidades tradicionais dos povos da floresta dentre outros
(Cordeiro, 2010). E é interessante verificar que o movimento de jovens negros nio se caracterizava
como uma maioria na Conferéncia. O sucesso de convencimento da importancia da pauta desse
segmento junto aos demais é explicado pela prévia organizacdao ao chegar a Conferéncia - pois
chegaram como um grupo unido - e a capacidade de articulacdo com outros segmentos..

Pelo ineditismo da Conferéncia de Juventude, que pela primeira vez inseriu a metodologia

das conferéncias livres e tendo, ao todo, mais de 400 mil participantes em todo o pais, sendo trés
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mil apenas na etapa nacional, este espaco participativo era uma oportunidade de publicizar a pauta
do movimento negro. Por outro lado, justamente pelo tamanho da Conferéncia, corria-se o risco de
suas demandas ndo serem ouvidas. A estratégia dos jovens negros foi produzir a visibilidade da
juventude negra, ocupando espacos no interior da conferéncia e, aos poucos, passando a ser
convidada a se inserir em espacos e a dialogar sobre as politicas ptiblicas de juventude — educacgao,
saude, seguranca publica e cultura, principalmente. Um dos ganhos dessa forma de atuacao foi o
estabelecimento de recorte racial (além do geracional) em todos os processos de elaboragdo,
implementacao e avaliacdo das politicas.

Sobre as articulacdes, Danilo Morais (entrevista, agosto de 2016) ressalta que precisaram
criar estratégias para que as demandas do movimento negro entrassem como prioridades. Ele
ressalta a resisténcia, no inicio, por uma parte do Governo Federal e partes da sociedade civil.
Desse modo, para convencer grupos aliados, o movimento teve que construir, desde as etapas
iniciais da Conferéncia (municipais e livres), uma narrativa que mostrasse, por meio de dados
estatisticos, a realidade da violéncia contra jovens negros e a auséncia de oportunidades para o seu
desenvolvimento. Juliano Gongalves, coordenador nacional do FONAJUNE na época, relata como
a estratégia de mobilizacdo coordenada dos jovens negros permitiu, por um lado, chamar a atencao
desse segmento durante a conferéncia e, por outro, conseguir angariar votos de outros segmentos
para a pauta do recorte étnico/racial com foco na agenda transversal do “exterminio da juventude
negra” (Ramos, 2014, p. 138). A atividade cultural que mais simboliza a estratégia de aglutinagdao
foi a construcdao de um “Quilombo”, um espaco fisico onde era possivel produzir interacdo entre
diferentes segmentos da juventude (Juliano Gongalves, entrevista em out/2016).

Para Juliano, o efeito mais importante foi produzir articulagdes ou apoios para as pautas
com recorte étnico/racial, tanto ao conseguir “levar 'convidados' representantes do movimento de

jovens negros para a etapa nacional” quanto para angariar votos em diferentes etapas de votacao:

Nos conseguimos congregar na categoria juventude negra um pouco de cada um
destes grupos [...]. A gente conseguiu convencer a juventude quilombola de que ela
era juventude negra e precisava do voto; nds conseguimos convencer as juventudes
de partido que a juventude negra era importante para pensar a condicdo da juventude
negra dentro dos partidos; nés conseguimos agregar as questoes de género e LGBT,
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pensando que esta juventude negra também era LGBT e mulher. (Gongalves em
entrevista para Ramos, 2014, p. 138).

No relatorio final da Conferéncia, ap6s a finalizacdo na etapa nacional, a demanda dos jovens

negros e negras foi eleita como a principal prioridade dentre as 22 aprovadas:

Reconhecimento e aplicagdo, pelo poder publico, transformando em politicas
publicas de juventude as resoluges do 1° Encontro Nacional de Juventude Negra
(ENJUNE), priorizando as mesmas como diretrizes étnico/raciais de/para/com as
juventudes.

Como vimos, dentre as pautas aprovados no ENJUNE, o tema da violéncia racial era
prioritario porque entendido como um assunto que perpassava todas as outras questdes da juventude
negra. Mais adiante, em 2011, essa prioridade sera transformada em uma politica publica: o Plano
Juventude Viva (Gomes, Moura e Silva, 2016).

No relatério final do ENJUVE aparece, como prioridade, o combate as altas taxas de
mortalidade da juventude negra. Segundo Danilo Morais, militante do movimento negro
representante da Coordenacdo Nacional de Entidades Negras (CONEN), na 1* Conferéncia "a
militancia da juventude negra consegue pautar os temas do ENJUNE (...) e tanto o Governo Federal
quanto as organizagOes sociais priorizam o enfrentamento ao exterminio da juventude negra"
(entrevista, agosto de 2016).

Notamos que ha de fato uma variagcdo sobre a terminologia utilizada para a dentncia da
violéncia, como se pode verificar em discussdao feita em Ramos (2014), porém ha uma nitida
preferéncia pelo termo genocidio, que acabou se consolidando e se espraiando por outros
movimentos sociais que aderiram (Schlittler e Ramos, 2013).

Na sua dissertacdo de mestrado, Ramos (2014) mostra o processo que levou o tema do
genocidio/exterminio/violéncia da juventudenegra a se tornar o centro da mobilizacdao. Segundo ele,
o fato de uma militante do movimento negro (Angela Guimardes) ser Secretiria Adjunta na

Secretaria Nacional da Juventude teria feito uma grande diferenca. O autor mostra as diversas
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formas de atuacdo politica do movimento negro para conseguir pautar as discussoes sobre violéncia,
raca e juventude.

Duas reivindicages do eixo de Jovens Negros e Negras da 17 Conferéncia Nacional de
Politicas Publicas de Juventude foram inseridas entre as 70 resolucdes definidas (Caderno de

Resolucdes da 1° CNPPJ, pag. 31) e uma delas diz respeito especificamente a violéncia:

Responsabilizar o estado e implementar politicas especificas de extingdo do
genocidio cotidiano da juventude negra que se da pelas politicas de seguranca
publica, acdo das policias (execucdo sumadria dos jovens negros/as e tortura), do
sistema prisional e a ineficacia das medidas socioeducativas que violam os direitos
humanos; e de satude, que penaliza especialmente a jovem mulher negra.

Nesse ponto, os participantes da referida Conferéncia defendem, explicitamente, a
associacdo de causalidade entre as diversas violéncias sofridas pela juventude negra e o racismo
institucional promovido pelo Estado, especialmente a acdo da policia e da justica. E uma posicéo
que, apesar de ter recebido apoio majoritario da juventude em geral na I CNPPJ, ndo recebe
interpretacdo semelhante ou apoio majoritario em outras esferas da vida publica. Ainda que a visdo
de parlamentares sobre as causas ou a natureza desse problema social tenha sido pouco estudada de
modo sistematico, é possivel verificar que segmentos mais conservadores no Legislativo brasileiro
— como a chamada “bancada da bala” - e mesmo a visdo da prépria opinido publica — com o apoio
majoritario a tese “bandido bom é bandido morto” - interpretam o problema dos homicidios entre
jovens negros sob outra Gtica. Para eles, as causas do problema estdo relacionadas com a baixa
capacidade repressiva e punitiva do Estado brasileiro. A solugdo, neste caso, seria aumentar o
endurecimento de agdes penais e punitivas — como no debate sobre a redugdao da maioridade penal -
, além de politicas que aumentem o efetivo repressor.

Como um de nossos entrevistados nota, “essa pauta é arida” no Congresso Nacional
brasileiro. O Projeto de Lei (PL) objetivava dar novas normas para os chamados “autos de
resisténcia”, que sdo vistos como formas de mascarar casos de execucdo sumaria de suspeitos,

segundo dentncias dos ativistas dos movimentos de jovens negros. A despeito das recomendagoes
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feitas pelos membros de duas Comissdes Parlamentares de Inquérito, na Camara e no Senado, o PL
teve seu destino selado juntamente com o impedimento da Presidente Dilma, ja sinalizando uma
mudanca no ambiente politico e consequente perda de apoios a essa pauta na arena parlamentar.
Numa tentativa de impor uma decisdo publica ao Congresso Nacional e ao Presidente interino, a
Presidente Dilma envia, dez dias ap6s a Camara dos Deputados aprovar a admissibilidade do
processo de impeachment (abril/2016), o projeto de Lei 5.124 com urgéncia constitucional, que
tratava justamente dos autos de resisténcia. A urgéncia constitucional tranca a pauta de votagoes se
ndo for apreciada em 45 dias e, desta forma, obrigou o Presidente interino e liderangas
governamentais no Congresso a se posicionar com relagcdo ao PL. Na sua justificativa para o envio
da proposta, a presidente menciona o Plano Juventude Viva como parte da necessidade de controle
da forga estatal e como demanda da sociedade civil organizada e com acdao do governo brasileiro
“especialmente por intermédio do Plano Juventude Viva (...)”. Ao chegar a Camara dos Deputados,
a relatoria na CCJC (Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania) é feita pelo deputado Major
Olimpio (SD-SP), ex-capitdo da Policia Militar de Sdao Paulo. Em 14 de junho de 2016, o Presidente
interino, Michel Temer, envia mensagem solicitando a retira da urgéncia do PL, o que é elogiado
deputado Jodo Campos (PRB-GO), ex-delegado da policia civil e relator da comissdao especial da
reforma do Cddigo de Processo Penal (Noticias da Camara dos Deputados, 17/06/2016). Para estes
representantes, as causas e, consequentemente, as solucdes para o problema dos homicidios no
Brasil sdo outras. Em 2017, ndo se vislumbram apoios na Camara dos Deputados para a discussao
do problema sob a 6tica dos direitos.

Para a juventude negra, ao contrario, a Gtica das politicas publicas deve ser invertida: os
jovens negros sdo as principais vitimas da violéncia e estdo sujeitos a situacdes de alta
vulnerabilidade social — isto é, auséncia de direitos —assim como a uma cultura que banaliza a
violéncia. Os jovens “como sujeitos de direitos”, ao contrario da visdo do “jovem problema”, é uma
visdo compartilhada por diversos segmentos dessa juventude que passa a se mobilizar
nacionalmente.

Para os ativistas da juventude negra, esta questdo demarca, de forma significativa, o

que seespera do Estado,isto é,a garantia de direitos e a dentnciado racismo
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institucional, entendido por muitos deles como um verdadeiro genocidio da juventude negra . O
racismo institucional pode se revelar tanto nas formas hierarquicas de relacionamento da instituicao,
seja com os servidores publicos ou prestadores de servigos, como também na forma como os
servicos puiblicos sao prestados a populacdo. Para superar essa questdo, o reconhecimento de que os
orgdos publicos “tém um papel importante na perpetuacao das desigualdades na sociedade permite
compreender a importancia do combate ao racismo institucional” (SNJ, 2014, p. 10).

Quanto ao genocidio/exterminio da juventude negra, sabe-se que o Movimento Negro
brasileiro vem denunciando-o had algumas décadas (Gonzalez, 1982). A andlise da
desproporcionalidade de homicidios e violéncias sofridas por jovens negros e jovens brancos tem
sido feita por diversos autores, entre eles Morais e Ramos (2013). Os homicidios dos jovens de 15 a
29 anos no DBrasil apresentam cor/raga, classe, condicdo social, género e territério. O
racismo, entendido como causa da seletividade policial, ¢ um fendmeno de abrangéncia ampla e
complexa que penetra e participa da cultura, da politica e da ética, mantendo e perpetuando
privilégios e hegemonias. Por defini¢do, o racismo é uma ideologia que se realiza nas relagdes entre
pessoas e grupos, no desenho e desenvolvimento das politicas ptblicas, nas estruturas de governo e
nas formas de organizacoes do Estado.

No caso brasileiro, o racismo contra a populacdo negra, deve ser reconhecido também
como um sistema, uma vez que se organiza e se desenvolve através de estruturas, politicas, praticas
e normas capazes de definir oportunidades e valores para pessoas e populacdes, a partir de sua cor e
aparéncia (Fonseca, 2015).

Do ponto de vista da incidéncia dessas deliberagoes na formulacdo de politicas publicas,
observa-se ainda que, mesmo com o apoio das diversas juventudes, a principal prioridade da 1°
Conferéncia Nacional de Politicas Publicas de Juventude ndo se traduziu automaticamente em
politicas publicas que respondessem a essas demandas. O I ENJUNE havia resultado em mais de
700 resolucdes e uma das dificuldades relatadas pelos entrevistados deste trabalho seria, para a
Secretaria Nacional de Juventude, priorizar entre tantas demandas. Para tanto, apds a 1°
Conferéncia em 2008, o Conselho Nacional de Juventude cria o Grupo de Trabalho de Juventude

Negra, que teve como um dos objetivos debrugar-se sobre as resolu¢des do ENJUNE, estudando
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formas de viabilidade em constante didlogo com as representacoes da juventude negra no
CONJUVE. Esses estudos irdo servir de material de base para a formulagdo do Plano Juventude
Viva- plano de prevengdo a violéncia contra a juventude negra, em 2011 pela Secretaria Nacional
da Juventude em articulagdo com mais de dez Ministérios. Ndo coincidentemente,
é Severine Macedo, uma jovem ativista, que estara a frente da Secretaria. Jovem militante do
Partido dos Trabalhadores, membro da Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura Familiar
(FETRAF), participante da I Conferéncia da Juventude e membro do Conselho Nacional da

Juventude.

Consideracoes Finais

A andlise das articulagdes dos movimentos sociais nos espagos participativos demonstrou
que os efeitos do engajamento social combinado a ampliacdo de oportunidades de participacao
social nos ultimos anos foram fatores essenciais para novas lentes analiticas sobre a atuacdo dos
movimentos sociais.

Podemos destacar que nas arenas participativas a prévia mobilizagdo/articulagdo dos
movimentos sociais é central Nesse trabalho, observamos que a realizacdao do ENJUNE (Encontro
Nacional de Juventude Negra) e a articulagdo do FONAJUNE (Férum Nacional de Juventude
Negra), isto é, a criagdo de uma rede nacional de jovens negros, representou a possibilidade de acao
coordenada durante a Conferéncia Nacional de Juventude.

Essa mobilizacdo da juventude negra, que passou pela realizacdo do ENJUNE em etapas
municipais, estaduais e nacional (2006/2007) e a organizacdo para participarem das diversas etapas
da 1° Conferéncia Nacional de Politicas Publicas de Juventude (2007/2008), possibilitou o
amadurecimento de pautas; Esse processo mobilizatério contribuiu para identificar
as causas, os problemas e implica¢Ges para suas solucdes em termos de politicas publicas. , No caso
do movimento de jovens negros, o ENJUNE permitiu que alguns temas importantes fossem
elaborados e discutidos, dando ndo apenas legitimidade as demandas, como também
permitindo pensa-las como pautas a serem inseridas na agenda ptblica e de governo, tracando

também estratégias para esse alcance. A organizacao p6s-ENJUNE, com a criacao do
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FONAJUNE, claramente envolve a formacdo de uma identidade comum e latente. Apés a Marcha
Zumbi + 10em 2005, se fez necessaria uma organizacao nacional da juventude negra que
aglutinasse as diversas organizacoes do movimento negro (CONEN, MNU, UNEGRO, grupos,
coletivos, institui¢oes, etc.) e de individuos (jovens negros da periferia, pobres, universitarios,
quilombolas, ribeirinhos, mulheres, Igbts, etc.). Tradicionalmente liderado por adultos, o
movimento negro pautava questdes genéricas a populacdo negra brasileira, porém a juventude negra
identificava questdes especificas pelas quais ela mesma devia ser representada, o que na época
(2008), apresentava-se como uma das mais potentes e aglutinadoras iniciativas autonomas da
juventude no Brasil.

Durante as etapas da 1* Conferéncia Nacional de Politicas Publicas de Juventude (livres,
municipais, estaduais e a nacional) ainteracdo da juventude negra organizada com os outros
segmentos, por meio do dialogo, resultou no entendimento de que as questdes da juventude
deveriam passar a ter, além de um recorte geracional, também um recorte étnico e racial na medida
em que o racismo é um dos fatores explicativos das desigualdades sociais. Essa questdo foi
fortalecida pela incidéncia politica da juventude negra nesse processo, com diversos apoios. O
resultado foi conseguir eleger a prioridade nimero 1 (Resolucdao n°1) da referida Conferéncia, o
que atesta que a juventude negra tornou-se um dos principais agentes de demandas das politicas
publicas de juventude, que recém se consolidavam no pais.

Observa-se um progressivo aprendizado institucional no ambito do movimento de
juventude negra. Desde a organizacdo do I ENJUNE até a posterior ocupacao de espacos em
foruns participativos nacionais, ndo-institucionalizados e institucionalizados, como os Conselhos
Nacionais de Juventude, de Seguranca Publica e o de Igualdade Racial, que continuaram/continuam
a amadurecer as pautas da juventude negra, sinalizando para as politicas ptblicas a serem
formuladas.

Por fim, este estudo aponta que é preciso compreender como essas relacoes e interagdes se
constroem numa arena participativa tdo complexa como a da Conferéncia Nacional de Politicas
Publicas de Juventude , bem como sdo necessarias analises de cunho qualitativo para a construcao

do conhecimento coletivo de como diferentes movimentos sociais, organizagdes ou outros coletivos
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atuam nesses espacgos e de que forma conseguem ou ndo o apoio de outros segmentos a suas

demandas.
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Resumo: Nesse artigo, analisamos a forma pela qual o transito de ativistas do movimento em
defesa da assisténcia social para o Governo Federal, a partir de 2003, impactou o
funcionamento do Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS. A pesquisa aborda as
estratégias do movimento para pautar no Conselho mudangas no que diz respeito a definicao
do que sdo entidades de assisténcia social, que implicou na alteracao do artigo terceiro da Lei
Organica da Assisténcia Social - LOAS. Por meio da analise de entrevistas realizadas com
ativistas do movimento, os resultados mostram que, ao assumir a representacao
governamental no Conselho, o movimento mobiliza estratégias para levar ao colegiado suas
pautas e empreender importantes mudancas para a politica de assisténcia social.
Demonstramos, com isso, estratégias do movimento para pautar, no Conselho, mudancas para
a politica de assisténcia social, sendo a principal delas, a retirada da certificacao de entidades
do ambito do Conselho, por meio da Lei 12.101/09.

Palavras-chave: Assisténcia Social, Lei Organica, Movimentos Sociais

Abstract: In this article, we analyze the way in which the transit of activists from the
movement in defense of social assistance to the Federal Government, from 2003, impacted the
functioning of the Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). The research analyses
the strategies of the movement to guide changes in the Council regarding the definition of
what are social assistance entities, which implied the amendment of article three of the Lei
Organica da Assisténcia Social - LOAS. Through the analysis of interviews with activists of
the movement, the results show that, in assuming the governmental representation in the
Council, the movement mobilizes strategies to take to the collegiate its guidelines and to make
important changes to the policy of social assistance. We demonstrate, therefore, strategies of
the movement to guide, in the Council, changes to the policy of social assistance, the main
one being the withdrawal of certification of entities from the scope of the Council, through
Law 12.101/09.

Keywords: Social Assistance, Organic Law, Social Movements
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1. Introducao

A eleicdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao executivo federal, em 2003,
impactou profundamente a politica de assisténcia social no Brasil, com a implantacdao do
Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) em 2005, que alterou significativamente a
estrutura nacional da politica. Essas mudancas sdao observadas por analistas que chamam
atencao para o reordenamento institucional pelo qual a assisténcia social passou no Governo

Lula (BICHIR, 2011; MENDOSA, 2012; CORTES, 2015).

No Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, essas mudangas sdo
observadas na redefinicdo das funcdes do Conselho, a partir da aprovacao da Lei
12.101/2009, que retirou do conselho a fungdo de certificacao de entidades prestadoras de
servicos como entidades beneficentes de assisténcia social, o que lhes garantia isengdes
fiscais. Como veremos, a aprovacdo dessa lei representou uma profunda mudanca para o

CNAS, que desde sua instalacdao, em 1994, desempenhava a funcgao de certificagao.

Sob a perspectiva das interagdes socioestatais e suas implicagdes para as politicas
publicas, as mudancas na politica de assisténcia social podem ser analisadas como parte de
um processo que alterou as oportunidades de atuagdo de movimentos organizados da
sociedade civil. Os movimentos passaram a pleitear no Estado, por meio de repertérios
diversos (ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 2014), espaco para concretizacdao de antigas
reivindicacGes. Silva e Oliveira observam que esse processo teve seu apice a partir de 2003,
com a eleicdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao executivo federal. Os autores afirmam
que a eleicao de Lula ao Executivo Federal representa o ponto culminante de um processo que
altera significativamente as oportunidades de acesso institucional para militantes do PT e para as
organizacOes e movimentos nos quais atuam, proporcionando a parcelas crescentes desse universo
“acesso a um Estado caracterizado por uma maior permeabilidade a suas demandas e propostas”
(SILVA e OLIVEIRA, 2011, p. 97).

Nesse artigo, enfocamos um aspecto desse processo, qual seja, as mudancas

ocorridas no CNAS, como parte do projeto de transformacdes para a politica de assisténcia
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social promovidos pelo movimento em defesa da assisténcia social. Para tanto, analisamos as
estratégias do movimento demonstrando de que forma o transito de ativistas do movimento
para o governo federal impactou o funcionamento do Conselho, ao pautar mudangas na
legislacdo que dispunha sobre entidades de assisténcia social - o que ficou conhecido por

“alteracdo do artigo terceiro” da Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS (PAZ, 2012).

Buscamos evidenciar que essa mudanca no CNAS estava ligada as estratégias do
movimento para pautar mudancas na politica de assisténcia social, que vinham sendo gestadas
desde 1994, ano de instalagdo do conselho. Como objetivo adicional, propomos um dialogo
com o trabalho de Cortes (2015), que analisou as mudancas recentes no CNAS por meio da
abordagem de analise de politicas publicas, iniciando um debate sobre diferentes formas de

abordagem do mesmo fendmeno.

A metodologia adotada combinou pesquisa bibliografica — livros, teses e artigos
cientificos pertinentes ao tema de estudo — e entrevistas em profundidade com ativistas
envolvidas no processo de implantacdo do SUAS durante o Governo Lula. Assim, entre 2013
e 2014, realizamos entrevistas com 18 ativistas do campo da assisténcia social, que estiveram

envolvidas na construcdo e implantacdo do SUAS".

Sobre a pesquisa empirica, adotamos como estratégia a analise de trajetdrias (Lewis,
2008), com o objetivo de relacionar trajetorias individuais as experiéncias coletivas nas quais

se inserem, utilizando trajetorias e histdria de vida quase como sindnimos. Assim como

! As entrevistas foram realizadas em diferentes cidades do Brasil e na IX Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, em dezembro de 2013, em Brasilia. O primeiro critério de delimitacdo foi mapear atores que realizaram
transito para o governo federal no primeiro mandato do Governo Lula, seguindo o objetivo central da pesquisa,
de compreender o processo politico que levou a implantacdo dessa politica. Outras dimensdes somaram-se aos
nossos interesses e delimitaram critérios para a escolha dos informantes, além da indicacdo, por parte de outros
entrevistados, de que se tratava de ator relevante, sdo elas: filiacdo (ou atuagdo) no partido; participagdo no
processo de regulamentacdo da LOAS; participacdo em espacos nacionais de mobilizacdo, como o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), Féorum Nacional de Assisténcia Social, CFESS; experiéncia de gestdo
da politica de assisténcia social. Por tratar-se de um movimento organizado nacionalmente, buscamos, na medida
do possivel, abarcar também a diversidade regional que caracteriza o movimento. A partir desses critérios,
chegamos a um conjunto de entrevistas que cobriu os atores-chave no processo de implementacdo da politica, e
que nos possibilitou, também, reconstituir as trajetérias dessas ativistas por meio do movimento por elas
organizado, em defesa da assisténcia social como politica publica.
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Feltran (2006), que afirma que os dois termos, trajetorias e histérias de vida, “parecem
satisfazer as pretensoes metodolégicas de relacionar histérias individuais a experiéncias
coletivas que as contextualizaram, embasaram, impulsionaram e/ou limitaram” (FELTRAN,
2006, p. 377). No entanto, vale notar que o método empregado, assim como em Lewis (2008),
ndo consistiu em um tipo puro do método de historia de vida, j@ que optamos por focar a

analise nas trajetdrias profissionais dos informantes.

A escolha pelo foco nas trajetérias profissionais nos permitiu relaciona-las
diretamente a construgao da politica de assisténcia social. Dessa forma, quando analisamos as
trajetorias profissionais dos atores que estiveram envolvidos com a construcao e
implementacdo da politica de assisténcia social no Brasil, a atuacdo na gestdao publica, em
espagos participativos, como conselhos, conferéncias, e a atuacdo em féruns e partidos
politicos, aparecem como parte das trajetorias profissionais diretamente relacionadas ao
ativismo em relacdo a defesa da politica. Com isso, essa abordagem empirica nos permitiu
aprofundar os meandros dessas interacoes, relacionando-as aos contextos histéricos nos quais

se desenvolveram.

O artigo estd organizado em quatro partes além dessa introducdo. A seguir,
apresentamos uma breve exposicdao da abordagem de movimentos sociais para pensar a
atuacao desses atores no ambito das politicas publicas; na terceira parte, apresentamos a
atuacao do movimento em defesa da assisténcia social no CNAS desde 1994; na quarta parte,
focamos nas estratégias do movimento para alteracdo do artigo terceiro da LOAS durante o
governo Lula, e seus impactos na mudanca da Lei 12.101/2009. Na quinta e dltima parte,

apresentamos consideracdes finais.

2. Abordagem de movimentos sociais no ambito das politicas publicas

Abers e Von Bulow (2011) chamam atencdo ao fato de que no Brasil, para
influenciar politicas, os esforcos dos movimentos sociais algumas vezes implicam a maior

presenca de ativistas dentro do Estado, estratégias também postas em relevo na literatura
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internacional, que chama a atencdo para as interseccoes entre Estado e movimentos sociais
(BANASZAK, 2005) e para as profundas interacdes entre movimento, Estado e partido
politico (GOLDSTONE, 2003). Neste contexto, os transitos entre Estado e sociedade civil e a
ocupacao de cargos no governo ganham destaque, permitindo-nos explicitar as estratégias de
movimentos sociais que passam a constituir esta forma de relacio com o Estado como uma

maneira de influenciar politicas “por dentro” do aparato governamental.

Esse fendmeno estimulou esforcos de atenta observacdo empirica da realidade,
abrindo novas agendas de pesquisa que tém dedicado especial atencdo as interagOes entre
sociedade civil e Estado que extrapolam os espacos formais de participacdao. Nesse sentido,
surgem no debate formulacdes que propdem analisar o ativismo por meio de sua presenca no
Estado, incorporando atores que se posicionam na arena estatal (ABERS; VON BULLOW,
2011), os repertorios de intera(;éo2 (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014) e a
contraposicado a externalidade dos movimentos em relagdo ao Estado, chamando atengdo para
as interseccoes e interpenetracdao entre Estado, movimento e partido (SILVA; OLIVEIRA,
2011).

No bojo dessas questdes, nos dltimos anos a tematica das interagdes socioestatais no
Brasil ganhou folego e produziu estudos que buscam compreender a crescente complexidade
delas. Como resultado mais evidente desse processo, observam-se esforcos de pesquisadores
em revisar seus pressupostos tedricos-metodologicos sobre movimentos sociais, sociedade

civil e espacos participativos (GURZA-LAVALLE; SZWAKO, 2015).

Esses estudos tém abordado com centralidade a importancia dos movimentos sociais
para a producdo de politicas publicas. Ou, para pensar nos termos de David Meyer,
pesquisador que tem se debrucado sobre a tematica das relagdes entre movimentos sociais e

politicas publicas, “talvez a questdo mais provocativa a se considerar é se a participacao dos

% As autoras mobilizam o conceito de repertérios de interacio “com o objetivo de destacar os diferentes modelos
de participagdo aos quais os atores sociais e estatais recorrem nos seus esforcos de colaboracdo e/ou
confrontacao” (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2011, p. 7).
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movimentos sociais se tornou necessaria — embora certamente nao suficiente — para efetuar

mudancas para a maioria dos grupos” (MEYER, 2005, p. 3, traducdo nossa).

No entanto, se a relagdo entre movimentos sociais e governos na producdo de
politicas publicas é uma realidade, os dialogos entre a literatura de movimentos sociais e a
literatura de politicas publicas sdo ainda contingentes. Ainda de acordo com Meyer, por um
lado, uma revisdo da literatura de politicas ptiblicas e movimentos sociais mostra omissoes e
convergéncias entre as duas abordagens, uma vez que a literatura de politicas publicas, por
um lado, atribui muitas vezes aos movimentos sociais papel no processo de definicdo de
agenda, mas nao especificam os mecanismos pelos quais isso acontece (MEYER, 2005, p.2).
Por outro lado, a literatura de movimentos sociais ndo trata as interacdes substantivas entre
movimento e politicas, as mudangas simboélicas produzidas pelos movimentos, e tende a

considerar o processo de politica como uma caixa preta dentro do Estado” (Idem, Ibidem).

Na perspectiva da literatura de movimentos sociais, a caréncia de analises acerca da
atuacao de movimentos sociais em politicas publicas pode estar ligada, ao menos em parte, ao
fato dessa literatura ter tido como foco principal as acdes contenciosas de movimentos sociais
(TILLY; TARROW, 2007), deixando pouco espago para outros tipos de agdes e repertorios,
especialmente aqueles chamados por Banaszak (2005) de intersec¢des Estado-movimento —
ou seja, situagdes em que movimentos e Estado compartilham membros (BANASZAK, 2005,
p. 151) —, fendmeno muito comum no Brasil, mas carente de teorizacdo e analise pela

perspectiva da literatura de movimentos sociais.

No entanto, entendemos que a abordagem de movimentos sociais auxilia a pensar as
dinamicas de relacdo entre sociedade civil e Estado, e a entender mudancas nas politicas
publicas brasileiras nos tltimos anos, diante do fendmeno de intensos transitos de atores da
sociedade civil que passam a ocupar postos em governos, especialmente no contexto de

governos progressistas, estabelecendo com os movimentos sociais uma relacao mais estreita.

Diante disso, vale lembrar que, quando tratamos da construcao de politicas sociais no

Brasil, estamos falando de um processo que difere muito daquele observado nos paises
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desenvolvidos. O Brasil teve um processo tardio de construgdo de politicas ptiblicas (Costa,
2015), e que contou — e devera contar, cada vez mais, diante do cenario de retrocessos de
conquistas que assola o pais — com a acao de atores sociais para defesa de direitos. Nesse
contexto, a atuacdo de movimentos sociais tem sido de extrema relevancia, inclusive no
sentido de luta politica no interior do processo mesmo de construgao do Estado, para alcangar

resultados de ampliacao de direitos e democratizacao das relacGes entre Estado e sociedade.

Defendemos que a abordagem de movimentos sociais nos auxilia a pensar a atuagao
de atores sociais que passam a atuar no Estado, em prol de causas que defendem em termos de
projetos de politicas publicas. Partindo da definicdo de movimentos sociais como “redes de
interacOes informais entre uma pluralidade de individuos, grupos ou associa¢des, engajados
em um conflito politico ou cultural, com base em uma identidade coletiva compartilhada”
(DIANI, 1992, p. 13), enxergamos nas interacOes entre movimento, Estado e partidos,
observadas em nossas pesquisas empiricas, a dimensdao do processo de luta politica que

envolve a atuacdo desses atores.

Nesse sentido, nos beneficiamos das reflexdes de Dowbor (2012), que ao analisar o
Movimento Sanitario, argumentou que a abordagem de politicas ptblicas tende a focar nos
atores relevantes — ndo por insuficiéncia, mas porque seus interesses nao contemplam
problematizagOes e categorias correspondentes que retratem a maneira pela qual os atores dos
movimentos sociais tornam-se importantes, nem as formas de acdo das quais se valeram para
influenciar a tomada de decisdo no processo de implementacdo de uma politica publica

(DOWBOR, 2012, p.77).

Como assinalamos na introducao, especificamente no caso de nosso objeto de estudo
— as mudancas recentes ocorridas no CNAS — dialogamos com o trabalho de Cortes (2015),
que analisou a retirada da certificacdo de entidades do CNAS por meio da Lei 12.101/2009,

argumentando que a Operacdo Fariseu® teria deflagrado uma janela de oportunidade para a

* A "Operagao Fariseu" foi deflagrada pelo Ministério Piiblico Federal (MPF) Social (CEBAS ou CEAS). com o
objetivo de apurar concessoes fraudulentas fornecidas pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), de
Certificados de Entidades Beneficentes de Assisténcia
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retirada da certificacao do ambito do CNAS, uma vez que “a operacdo enfraqueceu a posicao
politica e a imagem publica das organizacdes religiosas e de prestadores de servicos sociais”
(Cortes, 2015, p. 145). Sobre o conceito de janela de oportunidade, Kingdon (2003) a entende
como o alinhamento de um ou mais fluxos®, que abre a oportunidade de mudanca na agenda
deciséria de uma politica publica. Assim, para o autor, esse fendmeno (policy window, no
original) deriva do alinhamento de outros fenémenos, os fluxos, que, se aproveitados, levam a

uma mudanga na politica publica.

A Operacao Fariseu seria, na explicacao de Cortes (2015), o fendmeno que deflagrou
a oportunidade de mudancas no CNAS. E, de fato, concordamos que a mesma teve importante
papel nesse processo, enfraquecendo a forca politica das entidades naquele momento. No
entanto, o processo de regulamentacdo do artigo terceiro da LOAS, mobilizado pelas ativistas
em defesa da assisténcia social no CNAS, se configurou como importante estratégia para

pautar a questdo da certificacdo de entidades junto ao Poder Executivo.

Nesse sentido, argumentamos que nossa pesquisa, ao recuperar as estratégias
mobilizadas pelo movimento em defesa da assisténcia social no CNAS, produz um
interessante dialogo entre a abordagem de movimentos sociais e a abordagem de politicas
publicas, uma vez que recupera as mobilizacdes empreendidas pelo movimento antes da
Operagdo Fariseu, explicitando acGes e estratégias que antecedem o momento considerado
janela de oportunidade, e se mostram fundamentais no direcionamento das mudangas no

CNAS aqui abordadas.

O que buscaremos demonstrar, a seguir, ¢ que, a0 tomarmos esse ator coletivo como
movimento social, seguindo sua trajetéria de atuagdo na luta pela causa da assisténcia social
como direito — processo que trataremos desde 1994, com a instalacio do CNAS — ampliamos

o entendimento do processo politico que levou as mudancas nessa politica publica. Para tanto,

* Os fluxos se referem ao Modelo dos Fluxos Multiplos (MSM), criado por Kingdom, em 1984 para explicar as
mudangas nas politicas publicas de transporte nos Estados Unidos. Para detalhes sobre o modelo, ver Kingdom
(2011), edicao utilizada nesse artigo.
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nos proximos tépicos seguiremos os passos do movimento em seu processo politico para

influenciar a politica de assisténcia social.

3. O movimento em defesa da assisténcia social e sua atuacao no CNAS

O CNAS foi criado em 1994 por determinacdo da Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS) como o6rgao superior de deliberacdo colegiada, com fungdo de aprovar e controlar a
politica nacional de assisténcia social, constituindo-se como espaco de controle social e
debate da politica publica. Nesse momento, o0 movimento em defesa da assisténcia social,
apos intensa mobilizacdo durante o processo de regulamentacao da LOAS, se organizou para
ocupar assento no conselho recém-instalado. Como mostra Raichelis (2008), nesse momento

se evidenciou
a mobilizacdo que conduziu a formulacdo da LOAS, determinante para a
composicdo inicial do CNAS. A legitimidade da representacao da sociedade
civil foi respaldada, principalmente em relacdo ao segmento dos
trabalhadores da drea, pelo movimento que se processava, ja havia alguns

anos, em torno da elaboracio e aprovacdo do projeto da LOAS.
(RAICHELIS, 2008, p. 135)

Observamos, com isso, a influéncia do processo de mobilizacdo da categoria de
assistentes sociais na primeira composicdio do CNAS. Ao analisarmos as trajetérias das
ativistas entrevistadas, notamos que trés delas sao eleitas para a primeira gestdo do Conselho
e uma delas ocupa a funcao de vice-presidente do Conselho. Uma ativista que representava o
CFESS”, descreve seu trabalho durante a primeira gestio no conselho contando que redigia
relatos que eram levados aos conselhos regionais de servi¢o social, para partilhar com a

categoria das assistentes socais informagdes sobre o que acontecia nas reunides do CNAS, o

> Conselho Federal de Servico Social, que foi um dos espacos relevantes de insercio politica das ativistas
entrevistadas, especialmente durante o processo de formulagdo/aprovacdo da LOAS e a etapa imediatamente
posterior, de regulamentacao e efetiva implantagdo da Lei Organica.
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que demonstra a conexdo entre sua atuacao como conselheira e os Conselhos Regionais de
Servico Social, a partir da representacao do CFESS, bem como a forma como essa estratégia

politica incidia na mobilizagdo no nivel local.

Ainda sobre a representacao da sociedade civil, é importante assinalar a presenca de
ONGs progressistas na primeira gestdo do CNAS, como a ABONG e o IBASE. Além das
ONGs, estiveram também na primeira gestdo a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil
(CNBB), que naquele momento se aliava a pautas progressistas de enfrentamento da questao
social, e o0 Movimento de Meninos e Meninas de Rua que, na pessoa de seu presidente e
conselheiro, José Antonio Moroni, contribuiu decisivamente na instalacdo do CNAS e depois
comporia o Férum Nacional de Assisténcia Social. Esses atores sdao apontados pelas ativistas
entrevistadas como fundamentais na correlacao de forgas entre sociedade civil e Governo que

se estabeleceria no conselho naquele momento.

Um ponto fundamental a ser assinalado sobre as primeiras gestdes do CNAS sdo os
embates entre o Conselho — e mais propriamente, a categoria de assistentes sociais — e o
Governo Fernando Henrique Cardoso, devido as diretrizes adotadas pelo governo para a area
social. O embate mais destacado se da em relacao ao Programa Comunidade Solidaria (PCS),
principal estratégia de enfrentamento da pobreza do governo. O PCS, em linhas gerais, se
constituia em um programa social que, centralizado na Casa Civil e coordenado pela Primeira
Dama, Ruth Cardoso, buscava enfrentar a pobreza a partir de acoes focalizadas, em parceria
com entidades da sociedade civil, sem apresentar, no entanto, diretrizes claras de agdo, e sem

conexdo com a politica de assisténcia social.

Assim, as primeiras gestdes do CNAS se ddo em um contexto politico de bastante
enfrentamento, sendo o Conselho Nacional, um espaco de resisténcia politica para as
defensoras da assisténcia social. Sobre a relagdao entre movimento e conselho, as ativistas
entrevistadas avaliam que as primeiras gestdbes do CNAS foram importantes para o
movimento em defesa da assisténcia social, além de bastante combativas e propositivas em
relacdo a efetiva implementacdo da LOAS, com grande apoio das representacoes da sociedade

civil, tidas como mais progressistas. Pode-se dizer que o CNAS, nesse momento, figura como
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espaco da luta politica encampada pelo movimento pela assisténcia social, apesar de a politica

nacional pouco ter avangado durante todo o periodo.

No entanto, a despeito da atuacdo politica das ativistas no conselho, o CNAS foi
implantado sob o legado do extinto Conselho Nacional de Servico Social — CNSS, o que para
fins de nossa andlise interessa especialmente. Esse legado logrou ao conselho uma pesada
heranca cartorial: o CNSS, que fora extinto em 1993, possuia a funcdo de certificacao das
entidades privadas de prestacdo de servico socioassistencial, impondo ao CNAS que
assumisse, desde sua instalacdo, a funcdo cartorial de certificagdo que viria reiterar questdes

que a luta por uma assisténcia social ptiblica buscava enfrentar.

O dilema que cerca a instalacdo do CNAS é explicitado por Mestriner, ao mostrar

que o Conselho:

Responsabilizou-se por centralizar o atributo de andlise do mérito
filantrépico das institui¢des, possibilitando-lhes acesso a vantagens e
privilégios por meio de procedimentos e dispositivos altamente
burocratizados e em completo antagonismo com a proposta constitucional de
seguridade. E mais, passou a arbitrar as demandas das organizacdes com
finalidades diversas — saude, educacdo, etc. — fora de sua area especifica,
como ja fazia historicamente o CNSS. Passou a assumir uma dupla face
legal, politica e cartorial, submetendo-se ao grande risco de diluir seu
proposito maior — que é o de garantir os minimos sociais aos brasileiros — em
operagOes burocraticas de exame de documentos e emissdo de atestados. O
padrdo de relacdo publico/privado construido nos sessenta anos da historia
da assisténcia social no pais, ndo termina com a extin¢do do CNSS. Ele
persiste no papel hibrido assumido pelo CNAS ao identificar assisténcia
social com as categorias ‘sem fins lucrativos’ e filantropia. (MESTRINER,
2012, p. 53, grifos nossos)

A busca por uma politica publica que rompesse com o assistencialismo e a
benemeréncia enfrenta um legado que é concretizado na heranga de certificacdo de entidades

imposta a0 CNAS, que vai marcar a instalacio do conselho®. Essa dimensio cartorial se

® Como mostra Raichelis, no primeiro semestre de instalacio do CNAS, em 1994, os conselheiros se debrucaram
em destrinchar e fazer tramitar o trabalho de certificacdo, sofrendo pressdo para despachar os processos
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constitui como uma das principais questdes politicas e de embate para o movimento pela
assisténcia social, uma vez que a certificacdo onerava muito o Conselho, confundindo seu
carater propriamente politico e de controle social, além de recolocar naquele espago praticas

clientelistas e de corrupgao, evidenciadas posteriormente pela Operacgdo Fariseu.

Essa funcao cartorial do CNAS assinalava seu papel hibrido, indicado por Mestriner
anteriormente, e que se verifica na dupla funcdo, politica e cartorial, na reiteracao do
tradicional marco legal de regulacdo entre o Estado e as organizacoes filantropicas e na
diluicdo da area especifica da assisténcia social — bandeira do movimento, é bom ressaltar —

ao arbitrar demandas de organizacdes de outras dreas, como Satide e Educacio’.

Diante disso, a regulamentacdao do artigo terceiro da LOAS adquire fundamental
importancia para definir a assisténcia social como campo especifico. Isso porque, para além
da questdo da certificagdo de entidades filantropicas no CNAS, a definicio do que sao
entidades de assisténcia social recoloca a questdo de quais sdo os programas e Servigos

especificos da politica de assisténcia social.
Segundo o artigo terceiro da LOAS,

Art. 3° Consideram-se entidades e organizagoes de assisténcia social aquelas
que prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos
beneficiarios abrangidos por esta lei, bem como as que atuam na defesa e
garantia de seus direitos. (BRASIL, 1993)

Essa definicdo, ampla o suficiente para agregar organizacdes de defesa de direito e
assessoria de movimentos sociais, trouxe para o campo da assisténcia social ONGs
progressistas, mas, por outro lado, acarretava também a possibilidade de incluir na assisténcia

social — e consequentemente no rol da certificacdo — entidades ndo identificadas com a

pendentes, herdados da extingdo abrupta da LBA por medida proviséria do Presidente Fernando Henrique
Cardoso (2008, p. 138).

7 A manutencio da satide e da educacio como éreas a serem arbitradas pelo CNAS resultou no fortalecimento
dessas areas na composi¢do da sociedade civil no Conselho (MESTRINER, 2012, p. 53), descaracterizando o seu
caréter especifico de controle social da politica de assisténcia social.
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politica publica de assisténcia social. Dessa forma, o artigo terceiro da LOAS carecia de

maior definicio quanto ao caréter especifico das acdes da politica de assisténcia social®.

Como aponta Paz (2012), a pauta da regulamentacdo do artigo terceiro da LOAS foi
uma bandeira do movimento em defesa da assisténcia social desde a primeira gestao do
CNAS, feita por meio da formacdao de comissdes para discutir e encaminhar essa

regulamentacao:
O debate sobre a necessidade de regulamentar esse artigo foi pauta do CNAS
desde a sua primeira gestdo, atravessando toda a década de 1990 e entrando
nos anos 2000. No entanto, a interface do contetido do artigo 3o com o tema
da filantropia, da certificagdo das entidades beneficentes de assisténcia social
e o receio ou a ameaca de perda de recursos e isen¢des provocaram disputa

de significados, impedindo a regulacdo de um campo da sociedade civil e de
sua relacdo com o poder publico. (p. 109-110)

No entanto, a regulamentacdao do artigo terceiro da LOAS confrontou-se com
dificuldades para sua realizacdo, devido aos interesses a serem enfrentados no tocante a
questao da certificacdo das entidades, especialmente devido as isencdes fiscais decorrentes da
certificacdo, que tornaram o CNAS palco de intensa disputa. Nesse sentido, estava colocada
na arena do Conselho a disputa entre projetos politicos diferentes, contrapondo a proposta de
criacdo de uma perspectiva hegemonica da assisténcia social como politica publica, frente a

manutencao das tradicionais relagoes de ptiblico/privado pautadas pela esfera da filantropia.

® Essa questdo, colocada desde a primeira gestio do CNAS, pode ser observada no trabalho de Raichelis (2008),
que, ao analisar a politica de assisténcia social na visdo dos sujeitos, mostra que ndo existia consenso acerca da
perspectiva do que seria a assisténcia social como politica puiblica entre os conselheiros entrevistados. As
opinides dos atores se dividiam entre a ideia, de parte das representacdes sindicais, de que a assisténcia social
seria um mecanismo assistencial, viciado pelo histérico de clientelismo e assistencialismo, impedindo que os
trabalhadores se conscientizassem de sua condicdo; ou a visdo, por parte de alguns sujeitos da sociedade civil, de
que se tratava de mecanismos pontuais e emergenciais de enfrentamento da pobreza, de carater transitdrio; ou a
visdo, por parte da representacdao governamental, de que agdes assistenciais que ndo se constituem como campo
especifico, podendo ser desenvolvidas no interior de politicas setoriais (RAICHELIS, 2008, p. 164-171). Diante
das ambiguidades que cercam a concepgao de assisténcia social como politica ptblica, a autora afirma que “nao
basta enunciar sua defesa, mas é preciso qualificar seus termos” (RAICHELIS, 2008, p. 171).
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A questdo da certificacao impactou fortemente a composicao do Conselho e o tempo
destinado a discussdo propriamente politica da assisténcia social pelo colegiado. Como vimos,
nos primeiros mandatos o CNAS tinha em sua composicdo da sociedade civil entidades mais
progressistas; no entanto, paulatinamente, as entidades foram entendendo que aquele era um
espaco de disputa por isengoes fiscais e, com isso, foram ocupando o colegiado. Isso impacta
diretamente na composicao do Conselho e em suas pautas, como podemos observar na analise

da ativista entrevistada, que foi conselheira por dois mandatos:

O campo mais a esquerda, mais progressista, vai mudando, e ndo vai
priorizando este espaco. E o campo mais conservador, da filantropia, vai
crescendo neste espaco. No comeco, ele ndo da muita bola para esse espaco.
Quem estd nos conselhos no comeco? A igreja, mas um setor mais
progressista da Igreja. E esse campo também vai mudando, para defender os
interesses da filantropia. Isso vai ficar muito claro a partir de 1998, 2000. Os
momentos de eleicdo para o CNAS, sdo sé advogados, procuradores. Quem
vai para o conselho: OAB, a parte mais conservadora da CNBB. Homens de
terno e gravata, muitos contadores, advogados e administradores. No final
dos anos 1990, muda o perfil do conselho, Conselho profissionalizado,
pessoas que vao com interesses bem definidos, a isencao fiscal, basicamente.
(Entrevista ativista de Sao Paulo, grifo nosso)

4. Transitos e estratégias: o movimento no CNAS como representacao governamental

Como visto na introdugdo, a area da assisténcia social no governo Lula foi bastante
marcada pelo transito de ativistas do movimento que passaram a ocupar cargos no governo.
Dentre as agOes empreendidas pelo movimento para promover mudangas na politica de
assisténcia social, uma das frentes de atuacao do movimento foi o CNAS. Assim, a partir de
2003, ativistas do movimento passam a ocupar a representacao governamental no Conselho e
encaminham pautas para a implementacdao da politica, como a chamada da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, em 2003, discussao e aprovacao da PNAS em 2004 e da
NOB/SUAS em 2005.

Nesse contexto, em que 0 movimento ocupa a representacdo governamental,, uma

pauta importante para promover uma mudanca substantiva no Conselho implicava em
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redefinir suas atribui¢oes. Assim, a principal pauta do movimento no CNAS era a certificacao
de entidades, inclusive em virtude do grande volume de processos que se acumulavam. Em
entrevista com a ativista que foi secretaria executiva do CNAS entre 2004 e 2011, ela relatou
que
Em 2004 o CNAS tinha uma pauta de julgamento, entdo quem tinha direito a
voz era sustentacdo oral, eram advogados, [...] um carater muito de tribunal

essa forma que tomou o CNAS, de cuidar dos processos e ndo de discutir a
politica de assisténcia social. (Entrevista com ativista do Distrito Federal)

Nessa circunstancia, a pauta do movimento para o conselho foi a de alterar o artigo
terceiro como caminho para retirarada da certificacdo das atribuicdes do CNAS. Contudo, a
representacdo da sociedade civil no CNAS naquele momento era formada por entidades com
posicdes mais conservadoras. Tanto que, com eleicao do PT, a representacdo governamental
assume o encaminhamento de pautas mais progressistas, o que a ativista entrevistada vai
chamar de “inversdo de expectativas”, na medida em que as pautas progressistas partem da

representacdo governamental e ndo da sociedade civil.

De acordo com ativistas entrevistadas, essa composicdo mais conservadora da
sociedade civil vai impactar em importantes votacdes encaminhadas ao CNAS, como a
aprovacdo da PNAS, do SUAS’. No momento em que o Governo encaminha ao Conselho
pautas relativas a implementacdo de seu projeto de politica publica para a assisténcia social,
ha uma inversdo e as dificuldades para aprovar o SUAS estdao agora na sociedade civil e nao

no Governo'’.

A PNAS foi aprovada pelo CNAS pela resolucido 145 de 22/09/2004 e a NOB/SUAS, pela resolucio 130 de
15/07/2005.

1% Sobre a representacio governamental no CNAS, a tese de Avelino (2012) buscou analisar o periodo de 2007 a
2008 com a hipotese de que havia prevaléncia do segmento governamental no processo decisério do CNAS. A
hipétese do autor ndo foi confirmada (AVELINO, 2012, p. 147), mas sua andlise mostra que “o segmento da
sociedade civil ndo age como bloco ideolégico, mas como atores isolados, ao passo que os representantes do
governo tendem a se reforcar, tanto nos debates quanto nas decisdes” afirmando que isso é influenciado “pela
composicdo do Conselho (..) que retine no lado da sociedade civil interesses mais heterogéneos do que
convergentes entre si” (AVELINO, 2012, p. 148). Apesar de tratar-se de periodo posterior a aprovacdo da PNAS
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Diante desse cenario, 0 movimento comeca a articular-se e criar estratégias para
fortalecer suas posicoes no colegiado do CNAS, partindo da avaliacio de que naquele
momento era importante fortalecer sua representacdo no Conselho — o movimento ja ocupava
a representacao governamental, mas, na correlacao de forcas, era importante reforcar também
a composicao da sociedade civil. Assim, uma das estratégias foi trazer uma ativista para
disputar a eleicao pela representacdo da sociedade civil, candidatando-se por meio de uma
ONG progressista da qual ela fazia parte. Essa mesma ativista teria papel fundamental, logo
depois, na regulamentacao do artigo terceiro. Vale sublinhar que a partir de 2004, com a ida
do movimento pela assisténcia social para 0 CNAS, as pautas do Governo se confundem com

11,

as pautas do movimento, por meio de uma “alianca forte no Governo ”, que parte, na

realidade, de uma estratégia combinada entre as ativistas para levar seus projetos ao Conselho.

Com a aprovacdo do SUAS, a importancia da regulamentacao do artigo terceiro era
premente, COmMoO mostra Paz ao afirmar que:

a definicdo de entidades e organizagOes de assisténcia social, através da

regulamentacdo do artigo 3o da Loas, é condicdo imprescindivel para a

implementacdo do SUAS e para o controle social, pois reconhece o carater

publico das acdes prestadas pelas entidades sociais, possibilitando sua

insercdo na rede socioassistencial do SUAS, a qualificacdo dos servigos de

acordo com os objetivos gerais da PNAS e os procedimentos de controle
social (PAZ, 2012, p. 115).

A causa da regulamentacdo do artigo terceiro, naquele momento, era dupla: tratava
de regulamentar as entidades de assisténcia social, qualificando-as, como mostra Paz (2012)
ao afirmar que a regulamentacdo do artigo terceiro tinha como objetivo “conceituar e definir
regras — novas bases de relacionamento entre o setor publico e o privado, definindo quem sao
e como operam dentro do sistema” (p. 112). E também fazia parte da estratégia encaminhar, a

partir da regulamentacdo do artigo terceiro, a retirada da certificacdo de entidades do ambito

e do SUAS, a anélise pode ser extrapolada para fornecer um quadro geral da representacdo da sociedade civil e
do governo, uma vez que a representacdo governamental entre 2007 e 2008 também era composta por ativistas
que estavam a frente da SNAS.

' Fala da ativista de Sdo Paulo, que ocupou assento no CNAS entre 2004 e 2006.
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do Conselho, transferindo-a para o Poder Executivo, para que o colegiado pudesse
efetivamente ser espaco de controle social e discussdo publica da politica de assisténcia

social, livre da funcdo cartorial de emissao de certificados.

Diante disso, as estratégias mobilizadas pelo movimento foram trabalhadas em varias
frentes. A primeira delas foi a vinda de uma ativista do movimento para ocupar a Secretaria
Executiva do Conselho a partir de 2004. A ativista que ocupava o posto de Secretaria
Nacional de Assisténcia Social, em 2004, indicou’’ uma ativista que tinha formacdao em
Servico Social e Direito e experiéncia na implantagdo do Conselho de Assisténcia Social do
Distrito Federal , o que a credenciava para ocupar a secretaria executiva do CNAS. Desse

modo, ter uma ativista na secretaria do CNAS era considerado estratégico pelo movimento.

Neste caso, é interessante notar a estratégia usada pelo movimento, de nuclear
militantes de acordo com suas habilidades e demandas do movimento, em momentos-chave
da implantacdo da politica. Logo ap6s a nomeacao da ativista do Distrito Federal para a
secretaria executiva, outra ativista de Minas Gerais assume a presidéncia do CNAS como
representante do governo, em um trabalho articulado, que contava com as demais
representacoes governamentais e com o apoio da ativista de Sdo Paulo, que viera pela

representacdo da sociedade civil.

Uma das primeiras incumbeéncias da Secretaria Executiva do CNAS foi a criagdo de
comissoes especificas, chamadas “Camaras de Julgamento”, para tratar dos processos de
certificacdo, retirando pequenos processos do pleito do colegiado. A estratégia, neste caso, era

modificar a pauta do Conselho, dando mais espaco para a discussao da politica publica.

Outra estratégia fundamental para o encaminhamento da questdao da regulamentagao

do artigo terceiro foi a criagdao de um Grupo de Trabalho (GT) especifico para a elaboragado de

12 . . ,re T ~ .. .

Embora vinculado ao governo, o CNAS tem autonomia politica, de modo que a indicacdo dessa ativista foi
submetida aos conselheiros, que a avaliaram por meio da anélise de curriculo e de entrevista realizada em uma
reunido descentralizada do CNAS em Aracaju, em 2004. Esse processo a referendou como Secretaria Executiva
do CNAS.
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uma proposta de regulamentacdo do artigo terceiro da LOAS. Este GT"? foi coordenado pela
ativista de Sdo Paulo que ocupava a representacao da sociedade civil, e teve papel de destaque
na regulamentacao do artigo terceiro, ao elaborar e redigir a proposta de regulamentacdo, com
o apoio de conselheiros e organizacdes da sociedade civil, com destaque para o papel do
Forum Nacional de Assisténcia Social e da ABONG, que participaram ativamente do

processo.

Diante das dificuldades e resisténcias para encaminhar a regulamentacao, Paz (2012)

aponta que a estratégia do CNAS naquele momento foi a de se ater especificamente a

qualificacdo dos servigos prestados pelo campo da assisténcia social, deixando fora do ambito

dessa regulamentacdo a filantropia e a légica da certificacdo, de forma a evitar o confronto
quanto a questdo das isencoes fiscais. Naquele momento, a regulamentagao tratou da

[...] natureza e a qualidade das atividades realizadas no campo da assisténcia

social, de acordo com as disposicdes constantes na Constituicdo Federal e na

Loas, nos parametros da PNAS/2004 e no alcance da rede de servicos sociais
estabelecida pela NOB-SUAS. (PAZ, 2012, p. 110).

E importante sublinhar, ainda como parte das estratégias do movimento, o contexto
de aprovacao da PNAS/SUAS, que “preparou o terreno” para a regulamentacdo do artigo

terceiro, como mostra Paz (2012):

[...] em 2005 o CNAS regulamentou o artigo 3o, apds amplo debate interno e
com a sociedade civil organizada. A aprovacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social em 2004 e do SUAS em 2005 preparou o terreno e
possibilitou a regulamentacdo do artigo, a medida que estabeleceu o contexto
e as balizas politicas e conceituais necessarias para a qualificacdo do que sdo
entidades de assisténcia social dentro do Sistema Unico. (Idem, Ibidem, grifo
N0Ssso)

3 Segundo Paz, este GT foi composto pelos conselheiros Anténio Gilberto da Silva, Dalila Maria Pedrini,
Marcia Maria Biondi Pinheiro, Margarete Cutrim Vieira, Natalia de Souza Duarte, Rosangela Dias Oliveira da
Paz, Sergio Wanderly Silva, Silvio Iung, e pelos servidores Claudia Saboia, Carolina Gabas Stuchi, Lilian
Moreira da Silva, Vanessa Martins de Souza (PAZ, 2012, p. 110-111).
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As balizas politicas e conceituais a que se refere a autora dizem respeito as
conceituacoes contidas nas normativas que especificavam o que era do ambito da assisténcia
social. O proprio texto da PNAS indica a regulamenta¢do do artigo 3° da LOAS, “para que se
identifiquem as agOes de responsabilidade direta da assisténcia social e as que atuam em co-
responsabilidade” (BRASIL, 2004, p. 14). Nesse sentido, Almeida (2009) chama atencdo para
a intensificacdo do debate em torno da regulamentacdo do artigo terceiro em funcdo das
exigéncias lancadas pelas diretrizes da PNAS e do SUAS. Como mostra a autora, com 0
SUAS, “as organizacdes da sociedade civil envolvidas com a politica de assisténcia ndo sao
consideradas apenas prestadoras de servicos, mas integrantes da rede socioassistencial, cuja
responsabilidade é gerir e executar tal politica” (p. 255), tendo seu modo de funcionamento,
praticas e discursos avaliados por meio de critérios de publicidade, universalidade,

planejamento, monitoramento e profissionalismo.

Ja as balizas politicas dizem respeito ao processo politico que acompanhou a
formulagdo e aprovacgao de tais normativas, ja que, como vimos anteriormente, as aprovagoes
da PNAS, do SUAS e de suas devidas regulamentacdes foram feitas mediante discussao
ampliada com a sociedade civil, em reunides descentralizadas do CNAS e nos conselhos e
conferéncias municipais e estaduais, em audiéncias e consultas publicas, com ampla

participacdo da sociedade civil em diversas regides do pais.

Esse procedimento ampliado de participagdo, ainda segundo as militantes
entrevistadas, respaldou o processo de regulamentagdo do artigo terceiro para além da esfera
do CNAS, obtendo apoio dos conselhos municipais e estaduais, de trabalhadores do SUAS e
de atores da sociedade civil a elaboracdo da proposta de qualificacdo das entidades que

atuavam na assisténcia social, vista como uma necessidade na nova configuracao da politica.

Nesse processo, a ampla participacdo da sociedade civil deu forca ao movimento
que, apesar de atuar no Estado, como gestor da politica ptblica, buscou respaldo fora do
governo, em conselhos estaduais e municipais, conferéncias e outras esferas da sociedade

civil, notadamente a academia e organizagdes da sociedade civil.
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Essa tatica de pressdo é apontada por Banaszak (2005), quando analisa as
interseccoes Estado-movimento, chamando atencdo ao fato de que o movimento pode
combinar estratégias dentro e fora do aparato estatal. Assim, observamos que as ativistas, que
naquele momento ocupavam a representacao governamental no CNAS, continuavam valendo-
se de apoios que vinham da sociedade civil, mobilizando suas redes e os mecanismos

participativos disponiveis para aprovar bandeiras defendidas pelo movimento.

Dessa forma, apoiando-se nas definices determinadas pela PNAS/2004 e nas
normativas do SUAS, o artigo terceiro da LOAS foi regulamentado em 2005, por meio do
Decreto 6.308/2007, a partir da Resolucdo 191/2005, do CNAS. O primeiro impacto da
regulamentacdo se deu nas eleicOes para representantes da sociedade civil. Nesse sentido, Paz
(2012) observa que:

Com relacdo ao assento nos conselhos municipais, estaduais, nacional e do
Distrito Federal, as entidades e organizacGes precisam comprovar que sao de
assisténcia social, desenvolvendo servicos, programas e projetos de
assisténcia social de forma continuada. Em decorréncia, as organizagoes de
outras areas da politica publica, como educacdo e saude, ndo devem ter

assento nos conselhos, somente aquelas de assisténcia social. (PAZ, 2012, p.
120)

Importante notar que a regulamentacao do artigo terceiro impactou também os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social (COMAS), que tém como responsabilidade
receber e avaliar os pedidos de credenciamento das entidades no SUAS, além de fiscalizar as
acoes a que elas se propdem (ALMEIDA, 2009). Especificamente sobre o processo eleitoral,
ao analisar a atuacao de Conselhos Municipais de Assisténcia Social (COMAS) em trés
municipios da Regido Metropolitana de Maringa/PR, a autora destaca exemplos de impactos

no processo eleitoral dos conselhos municipais'.

!4 No municipio de Paicandu, a autora mostra que a legislacio que criou 0 COMAS teve de ser alterada, uma vez
que previa assento no conselho para representante da Igreja catélica, o que conflitava com os novos critérios que
estabelecem que, para organizac¢des serem reconhecidas como de assisténcia, ndo podem ter recortes religiosos,
de classe, etc. (ALMEIDA, 2009, p. 257). Esse exemplo mostra como os novos critérios produzidos pela
regulamentacdo do artigo terceiro estabelecem novos padrdes de legitimidade e representatividade. J& no
municipio de Maring4, as entidades se depararam com a necessidade de apropriar-se de um novo vocabulério
para nomear o que fazem e a quem atendem; como exemplo, citou o caso de uma entidade que teve de mudar o
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No que se refere a certificacdo, mesmo nao tendo sido objeto de regulamentacdao no
artigo terceiro da LOAS, a necessidade de retirar essa funcdo do CNAS estava na pauta do
movimento. Dessa forma, foi necessaria uma estratégia que viabilizasse a regulamentacao —
que, como vimos, foi a estratégia de ndo partir para o confronto, ndo incluindo o tema da
certificacdo naquele momento — e que, a0 mesmo tempo, preparasse O terreno para que
posteriormente o Governo pudesse alterar a questdo da certificacdo de entidades. Nesse
sentido, a ativista que participou desse processo sintetiza a estratégia mobilizada:

No6s montamos uma comissdo para regulamentar o artigo terceiro. Mas
escrevemos no texto, para o Conselho, que ndo iamos mexer com a
filantropia, nés escrevemos isso na fundamentacdo. N6és iamos apenas
conceituar o que sdo entidades, detalhar o que sdo entidades, o certificado
ficaria para um segundo momento. Com isso, passou. Passou na integra, por
unanimidade o texto, que € a resolucdo 191. Vai para o Governo Lula e sai
um decreto, depois de 2 anos, eu ja ndo estava no CNAS. Sai um decreto
com tudo que a gente pos. E isso abriu caminho para mexer com a
certificacdo. Porque ai a gente comecgou a definir conceitualmente o que é
assisténcia social, ja em consonancia com a politica e com o SUAS. E ai a
gente comecou a separar o joio do trigo, e abriu caminho para chegar a nova
legislacdo que separa a assisténcia da educacdo e da saide. La em 2004, a
gente ndo mexeu nisso, mas preparou o caminho para isso, com todo o apoio

do CNAS. Entdo essa foi uma estratégia. (Entrevista com ativista de Sdo
Paulo)

A fala da ativista mostra de forma clara a estratégia mobilizada pelo movimento, que,
por meio da representacdo governamental — ocupando, inclusive, a presidéncia do Conselho
nesse momento — coloca no colegiado a pauta da regulamentacao do artigo terceiro, apoiando-

se nas formulagoes da politica que ja haviam encaminhado estando a frente da SNAS.

Interessante notar o papel da conselheira ativista que participa do movimento,
representa a sociedade civil e, no Conselho, compde com a representacdo governamental, que

naquele momento estava bastante alinhada a pauta do movimento. Observamos que, se na

termo “menor”, utilizado para nomear seu ptiblico alvo, para o termo “crianga” ou “adolescente”, ja que, como
observa Almeida, “entre essas designacdes hd uma enorme distancia simbdlica na maneira de reconhecer ‘os
assistidos’: antes, individuos desviantes que precisavam ser resgatados em nome de obrigagdes geralmente
religiosas, agora portadores de direitos que devem ser protegidos” (ALMEIDA, 2009, p. 257).
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década de 1990 a questdo da regulamentacdo do artigo terceiro era uma pauta da sociedade
civil no CNAS, no Governo Lula essa pauta ndo parte da sociedade civil, exatamente pelo
interesse da maioria das entidades com assento no CNAS naquele momento, de ndo
especificar o que eram entidades de assisténcia social, nem modificar a certificacdo realizada

pelo Conselho.

A partir da estratégia acima explicitada, o préximo passo desse processo foi a
retirada da certificacdo de entidades do CNAS, como expresso a seguir:
Todo esse processo foi dando maturidade para conselho mexer nesse ponto
da certificacdo. Porque, na medida em que vocé definia o que era entidade de
assisténcia social, vocé esclarecia o que ndo era de assisténcia social. Entao

comecava a se desenhar ali como ficaria a certificacdo das entidades de
sadde e de educacao [...]

Ai quando vocé diz, assisténcia social sao algumas areas, algumas atuagoes,
algumas atividades, que estdo relacionadas a prestacao de servigos, defesa de
direitos, assessoramento, isso foi se aprofundando, até que chegou na
resolucdo 16, que é de inscricao das entidades, que eu também participei, e a
propria medida proviséria que o governo encaminhou para o Congresso, em
relacdo a certificacdo, que tirava do CNAS essa atribuicdo, e transferia para
os ministérios a certificacdo, educacdo, satide e desenvolvimento social.
(Entrevista com ativista do Distrito Federal)

Como a certificacdo é regulamentada pela Constituicdo Federal, além de outras leis
federais (SUS e PROUNI®, cf. PAZ, 2012, p. 110), qualquer alteracao deveria passar pelo
Congresso. Desse modo, trés anos apés a regulamentacao, o Governo lanca uma medida
proviséria'® modificando a forma de certificacio de entidades, ao retira-la do CNAS e
designar ao Poder Executivo a devida apreciacdo, ficando a cargo de cada Ministério de

politica ptiblica (Saide, Educacdo e Desenvolvimento Social) a respectiva certificagao.

Essa medida provisoria foi rejeitada pelo Congresso. Apds a rejeicao, a proposicao é
apresentada ao Congresso como projeto de lei, aprovada em 2009 (Lei 12.101, de

27/11/2009), retirando definitivamente a certificacdo do CNAS e transferindo-a para os

!> Programa Universidade para Todos.
8 MP n° 446, de 7 de novembro de 2008.
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Ministérios competentes. Sobre a retirada da certificagdo do ambito do CNAS, Sposati afirma
que “foi s6 com a aprovacao da lei 12.101/09 que o CNAS deixou de ser locus de concessao
de méritos individuais, e passou a atuar tdo s6 no ambito da politica publica de assisténcia

social” (SPOSATI, 2013, p. 27).

Nesse processo, ha um fato que contribuiu para o sucesso dessa estratégia de retirada
da certificacdo de entidades da alcada do CNAS, que foi a Operacdo Fariseu, ja citada como
acdo do Ministério Publico para desmobilizar um esquema de fraude na concessdo de
certificacdo de entidades pelo CNAS. Como vimos, o trabalho de Cortes (2015), que analisou
a retirada da certificagdo de entidades do CNAS por meio da Lei 12.101, argumenta que a
Operagao Fariseu teria deflagrado uma janela de oportunidade para a retirada da certificacao
do ambito do CNAS, uma vez que “a operacao enfraqueceu a posicdo politica e a imagem

publica das organizacdes religiosas e de prestadores de servicos sociais” (p. 145).

Consideramos que a Operagdo Fariseu teve importante papel nesse processo,
enfraquecendo de fato a forca politica das entidades naquele momento. No entanto, como
mostramos, o processo de regulamentacdo do artigo terceiro da LOAS, amplamente citado nas
entrevistas realizadas para essa pesquisa, se configurou como importante estratégia para
pautar a questdo da certificacdo de entidades junto ao Poder Executivo. Nesse sentido,
acreditamos que a nocdo de janela de oportunidades, apesar de importante, ndo é suficiente
como categoria explicativa da agdo de ativistas que influenciaram o processo de retirada da
certificacdo de entidades do CNAS; como demonstramos, ao recuperarmos as estratégias
politicas de atores do movimento em sua atuacao no governo, oferecemos uma explicacao
mais ampla, que considera o processo politico no qual tais atores atuam e um longo processo
construcdo de estratégias que possibilitam, inclusive, obter sucesso no contexto das

oportunidades que se abrem, como o caso da Operacao Fariseu.

Os impactos da Lei 12.101/09 para a politica de assisténcia social sdo apontados por
Cortes (2015) ao elencar as principais resolu¢ées emanadas do Conselho apo6s a Lei, que

tratavam:

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.2, n.1, Julho/2017, pp. 82-108.

104



GUTIERRES, Kellen A. Regulamentacdo do artigo terceiro da LOAS: estratégias do movimento em

defesa da assisténcia social para fortalecer o CNAS por dentro do Governo

do estabelecimento de parametros para a certificacdo de entidades
beneficentes de assisténcia social; da NOB/SUAS 2010, que instituiu
novos mecanismos para habilitacdo dos municipios em diferentes niveis de
gestdo, e ampliou a regulamentacdo governamental sobre os prestadores de
servicos, entre outras medidas de fortalecimento e integracdo da gestdo
federativa do sistema. (CORTES, 2015, p. 146)

Assim, uma das conquistas do movimento ao chegar ao governo foi a
regulamentacdo do artigo terceiro da LOAS e a retirada da certificagdo de entidades do
CNAS. Por meio das estratégias aqui explicitadas, vimos como as ativistas se mobilizaram
dentro do Conselho para enfatizar naquela esfera o seu carater politico, ofuscado pelas

fungodes de certificacdo que esse espaco desempenhava desde sua instalacao.

Consideracoes Finais

Apresentamos, nesse artigo, as trajetérias e estratégias de ativistas do movimento em
defesa da assisténcia social em suas acOes para operar modificacoes no CNAS, a partir da
ocupacdo da representacdo governamental do conselho. Ao abordarmos as trajetorias de luta
do movimento no ambito da politica de assisténcia social, pudemos acompanhar o processo
politico que construiu o projeto de retirada da certificacao de entidades do conselho, gestado

pelo movimento desde suas primeiras representacoes no CNAS, em 1994.

Observamos que o caminho de construcdo politica que leva a Lei 12.101, de 2009,
que retira do Conselho a certificacdo de entidades beneficentes de assisténcia social, se inicia
com a estratégia de alteracdo do artigo terceiro da LOAS, fruto de intensa mobilizacdo do

movimento de assisténcia social desde 2004.

De forma adicional, argumentamos que a nogdo de janela de oportunidades ndo se

mostra suficiente como categoria explicativa da acao das ativistas pesquisadas; nesse sentido,

7 A NOB/SUAS 2010 operou uma revisdo da NOB/SUAS 2005 com vistas a aprimorar os mecanismos de
normatizacdo do Sistema Unico por meio das atualizacdes que se fizeram necessarias a partir dos avancos
obtidos (NOB/SUAS, 2010).

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.2, n.1, Julho/2017, pp. 82-108.

105



GUTIERRES, Kellen A. Regulamentacdo do artigo terceiro da LOAS: estratégias do movimento em

defesa da assisténcia social para fortalecer o CNAS por dentro do Governo

a vantagem de ser pensar 0 processo politico que perpassa as trajetorias das ativistas contribui
para oferecer uma explicagdo mais ampla, que considera o processo politico em sua relacao

com o Estado, com partidos e entre si.

Consideramos que o ganho, ao olharmos para esses atores como movimento social, é
exatamente buscar a densidade politica das relagdes, os conflitos e estratégias mobilizados, e a
possibilidade de entendermos o processo politico em perspectiva mais ampla, tanto no que se
refere a complexidade das relacdes quanto a perspectiva de longa duracao, ja que, partindo da
abordagem movimentalista, retomamos o histérico de relages entre 0 movimento e o CNAS
desde 1994, mostrando de que forma a pauta de alteracdo do artigo terceiro da LOAS foi

sendo gestada como estratégia desde entdo.

No entanto — e inclusive pela conjuntura politica atual do Brasil — é importante
salientar que, apesar dos ganhos trazidos pela regulamentacdo do artigo terceiro e pela
retirada da certificacdo do CNAS, que significou, nas palavras das ativistas entrevistadas, “um
divisor de aguas” para o CNAS, a questao da certificacdo ainda é um processo em disputa, no
qual as entidades, por avaliarem que sua permanéncia como entidade de assisténcia social lhes
confere facilidades'®, buscam estratégias para pedir a revisio da lei que regulamenta a

certificacdo, para que sejam consideradas como entidades de assisténcia social.

No ambito dessas disputas travadas pelas entidades acerca da questdo da certificagao,
em 2012 a OAB entrou com uma Acio Direta de Inconstitucionalidade — ADI'® — no Supremo
Tribunal Federal contra a Lei 12.101/2009. Essa acao ainda tramita no Supremo, o que faz as
ativistas considerarem que o tema da certificacao de entidades, a depender da correlacao de

forcas nessa disputa, corre sério risco de retrocessos iminentes, o que so reforca a importancia

8 As exigéncias para certificacio nas areas de satde e educacio sdo bastante restritas, o que dificulta que
entidades que prestam servicos nao formais, como alfabetizacdo de adultos, que esta fora da educacdo formal, ou
reabilitacdo de dependentes quimicos, fora do dmbito da saude, consigam a certificacdo nas areas especificas.
Com isso, as entidades lutam para se manter na assisténcia social e com isso, obter a certificacdo no ambito das
acoes assistenciais.

19 ADI 4891, conforme consta do site do Superior Tribunal Federal, acessado em abril de 2015:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=227876
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da luta politica de movimentos progressistas que busquem garantir conquistas e avancar em

pautas diversas ainda por conquistar.
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Resumo: Este artigo discute as experiéncias de participacdo popular no municipio de Sao Paulo,
notadamente a implementacao do Orgamento Participativo na gestdo Marta Suplicy (2001-2004)
e o Programa de Metas na segunda gestdo Gilberto Kassab (2008-2012), a luz da evolucdo dos
conceitos de accountability e participagdo na teoria democratica. Argumenta-se que a
experiéncia do Programa de Metas esta alinhada a uma visdo superada de accountability no setor
puiblico, indicando que o modelo de participacao na Prefeitura Municipal de Sdo Paulo parece
caminhar na contramao da elaboracao tedrica sobre ) tema.
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Abstract: This article discusses the experiences of civic engagement in the municipality of Sao
Paulo in contrast to the evolution of the concepts of accountability and engagement in
democratic theory. We analyse the implementation of Participatory Budgeting in the
administration of mayor Marta Suplicy (2001-2004) and the ‘Performance Reporting Program’
in the second term of mayor Gilberto Kassab (2008-2012). We argue that the recent experience
of the ‘Performance Reporting Program’ resonates with a dated vision of the concept of
accountability in the public sector, indicating that the model of civic engagement in the
municipality of Sao Paulo seems to run opposite to the theoretical advancements in the field.
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1. Introducao

Nas ultimas décadas, o Brasil tem experimentado com diversos mecanismos de
participagdo cidada na definicdo, monitoramento e fiscalizacdo das politicas publicas nos trés
niveis da federacdo. Estas experiéncias podem ser interpretadas como frutos singulares do
complexo processo de redemocratizacdo do pais, ap6s mais de 20 anos de ditadura militar. A
abertura democratica criou o espago para que a linguagem de resisténcia a ditadura, composta
por conceitos como “participacao popular”, “democracia direta” e “democracia radical”,
ganhasse concretude na forma de arranjos institucionais que viriam a garantir novas formas de

interlocucdo entre Estado e sociedade.

A velocidade com que esses arranjos foram implementados e sua abundancia fazem com
que o Brasil seja um caso sem paralelo internacional, a ponto de Lavalle (2012) qualificar o
cenario atual como “pés-participativo”, sugerindo que no pais o conceito de participacdo ja foi

colocado em prética, antecipando-se ao desenvolvimento da literatura internacional.

Paralelamente ao vertiginoso desenvolvimento dos novos arranjos participativos, a
descentralizacdo politica e administrativa constituia outra trincheira na luta para a
democratizacdao do Estado no Brasil. A descentralizacdo, ao diminuir a importancia relativa do
Governo Federal e conferir aos Estados e Municipios a capacidade de atuar como estruturas de
freios e contrapesos ao poder central, era vista como uma alternativa ao centralismo autoritario

que caracterizou o periodo militar.

Assim, os conceitos de participacdo e de descentralizacdo eram parte de uma mesma
gramatica de resisténcia democratica: durante os “anos de chumbo”, eram usados pelos atores
que lutaram contra o autoritarismo nos livros e nas ruas. Durante a transicdo democratica, esses
conceitos balizaram a tentativa de construcdo de novas instituicdes que contribuissem para
consolidar um regime democratico solido e resiliente, que fosse capaz de resistir a novas
empreitadas autoritarias. Consagrados na Constituicdo de 1988 como membros da federacdo

brasileira, os municipios conquistaram autonomia e responsabilidades até entdo inéditas.
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Nao surpreende, portanto, que o municipio despontasse como o principal lécus de
inovacdo institucional no que se refere a implantacdio de novos espacos e instrumentos
participativos. Conselhos de politicas publicas, como saude e assisténcia social, orcamento
participativo, conferéncias tematicas e planos diretores sdao os instrumentos de participacdo
frequentemente mencionados pela literatura — todos eles, com excecdo das conferéncias

tematicas, nascidos no nivel municipal.

Mais recentemente, um novo instrumento de participacao surgiu, mais uma vez no nivel
municipal, sem gerar muito alarde. Em 2008, a partir da demanda de setores organizados da
sociedade civil, passou a vigorar uma alteracdo na Lei Organica da cidade de Sao Paulo que
obriga o prefeito eleito a apresentar seu “programa de metas” quadrienal, contendo os principais
resultados que o prefeito espera obter ao final de seu mandato, com base em sua plataforma de
campanha. As metas estabelecidas devem ser debatidas publicamente, por meio de audiéncias

puiblicas e seu andamento deve ser divulgado semestralmente.

Com este instrumento, os atores que propuseram a “Lei das Metas” esperam facilitar o
controle dos governantes pelos cidadaos, que poderao avaliar mais facilmente o desempenho do

governante, cobrando-o pela realizacdo de suas promessas de campanha.

Assim como ocorreu com outros instrumentos, como o or¢amento participativo, a “Lei de
Metas” vem se espalhando pelos municipios do pais. Em 2016, 38 municipios ja haviam
promulgado sua versdo do Programa de Metas (Rede Nossa Sdo Paulo, 2016). Ha ainda uma
proposta de emenda a Constituicdao Federal (PEC 11/2011), defendida pelos mesmos atores que
pressionaram pela implementacdo do Programa em Sdo Paulo, que pretende tornar o Programa

de Metas obrigatdrio para todos os municipios do pais.

O Programa de Metas traz consigo algumas questoes de relevancia para o debate tedrico
sobre a questdo da participacdo e sua relacdo com a representacdo. A primeira vista, parecemos
estar diante de uma tentativa de dar maior operabilidade aquilo que Przeworski, Stokes e Manin

(1999) chamaram de mandate representation (representacdo frente a plataforma de governo),
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convocando o mandatario a responsabilizar-se pela implementacdao das promessas feitas em

campanha.

No entanto, a obrigatoriedade de debater publicamente as metas no inicio de seu mandato
e reportar resultados a cada seis meses evoca a recente trajetéria de ressignificacdo do conceito
de accountability na teoria democratica e na literatura sobre Administracdo Publica. Nao mais
restrito aos momentos de autorizagao eleitoral, a accountability passa a ser usada para descrever
processos continuos e ininterruptos de responsabilizacdo politica (Abrucio & Loureiro, 2004),

aproximando-se do conceito de “controle social” do Poder Publico.

A luz destes desenvolvimentos tedricos recentes, este artigo tem por objetivo analisar a
trajetoria de implementagdo dos instrumentos e espacos participativos na cidade de Sao Paulo,

buscando conceituar e problematizar os desenvolvimentos recentes.

2. A trajetoria da participacdo na teoria democratica contemporanea

No passado, a ideia de “participagdo” constituia um dos polos no debate normativo sobre
modelos de democracia. Os criticos ao modelo liberal de democracia, calcado na representagao,

apresentavam a democracia direta como alternativa normativamente superior.

Com a progressiva implementacao de diversos espagos participativos, no Brasil e no
mundo, a literatura tem rompido com esta polarizacdo (Lavalle e Vera, 2011). O registro das
analises sobre participagdo tem migrado: ndo mais se trata de defender um modelo alternativo de
democracia, mas sim de compreender a natureza e o funcionamento destas inovacgoes
institucionais, buscando compreender de que forma elas poderiam suprir os “déficits

democraticos” do modelo representativo sem incorrer em novos tipos de déficit (Warren, 2009).

Esforcgos teoricos sdo dispendidos no sentido de compreender os novos mecanismos de
representacdo extra-parlamentar (Warren, 2009). Surge a preocupacdo com a compreensao dos
mecanismos que conferem autorizagao e legitimidade aos atores que participam desses espacos.

O accountability deixa de ser compreendido a partir do registro dos modelos tipo “agente-
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principal”, que identificam o accountability com o processo eleitoral e os mecanismos formais
de controle procedimental, em que 6rgaos de controle formalmente constituidos podem convocar
0 governo a prestar contas de seus atos sob pena de aplicacdo de sancOes (Franzese e Pedroti,
2005).

O accountability passa a ser visto como um processo de “responsabilizacdo ininterrupta
do Poder Publico” (Abrucio e Loureiro, 2004). Instancias participativas sdo incorporadas pelo

conceito, como componentes de controle institucional durante o mandato.

A literatura passa a abordar a necessidade de compreender como funciona a
“responsabilizacdo ininterrupta” e o papel da transparéncia nesse processo, a medida e que
governos no mundo todo estdo cada vez mais empenhados em fornecer informacoes, relatérios e
dados sobre sua atuacdo, ndo obstante ou poucos indicios de que o cidaddo comum faga uso

efetivo dessas informacgoes para controlar o governo (Pollitt, 2006).

Muito embora o conceito de transparéncia passe a estar bastante identificado com o
accountability, ha estudos que questionam os préprios limites da transparéncia como substrato
normativo para a responsabilizacdo dos governantes na sociedade contemporanea. A defesa da
transparéncia frequentemente ignora questoes de ordem cognitiva associadas a capacidade de
assimilacdo dessas informagdes por parte do cidaddao. A informagdao “publicizada”
frequentemente carrega o contetido de decisoes politicas tomadas de acordo com contextos nem
sempre compreendidos pelos cidaddos. Sem essa compreensdo, a transparéncia pode fomentar o
uso instrumental da informacdo e uma politica excessivamente calcada na reputacao de

individuos, a chamada politica do escandalo. (Filgueiras, 2011)

Além disso, o modelo “agente-principal” que é frequentemente usado para justificar a
adocdo de maior transparéncia, segundo o qual a transparéncia pode reduzir a assimetria de
informacdao na relacdo entre o principal e seu agente, ndo da conta da complexidade dos

processos de justificacdo de escolhas e politicas realizadas na esfera publica (Filgueiras, 2011).

Por esses motivos, o conceito de transparéncia mostra-se insuficiente como substrato

normativo para um accountability preocupado com o aprofundamento da democracia e com a

Revista Brasileira de Politicas Piiblicas e Internacionais, v.2, n.1, Julho/2017, pp. 109-128.

113



MARIN, Pedro de L. e GUERRINI, Ana W. Participacdo na cidade de Sdo Paulo no periodo de 2001
a 2016: do orcamento participativo ao programa de metas

primazia de uma razdo publica na definicdo das politicas de Estado. A divulgacdo de quantidades
cada vez maiores de informacdo é essencial, mas insuficiente para garantir a responsabilizacdo
ininterrupta do Poder Publico frente a sociedade. O desenho de instituicdes participativas que
visem a suprir déficits democraticos do governo representativo deve fomentar ndo apenas
disponibilizacao de informacdes sobre o desempenho do governo, mas também a assimilacdao do

significado dessas informacdes pelos cidadaos.

Torna-se necessario compreender a producdao da informacdo e sua divulgacdo como
produtos de processos politicos complexos, que envolvem uma sequéncia de tomadas de decisao
em diferentes niveis do aparato administrativo governamental. Chefes do executivo, ministros,
secretarios, parlamentares, 6rgdaos de controle, burocratas e espagos participativos tém,
dependendo da politica ptblica em pauta, diferentes papéis na formulagdo e implementacao de

politicas.

A informacdo sobre essas politicas, seus objetivos e resultados, frequentemente assume a
forma de relatérios, estatisticas, indicadores e, principalmente, discursos. Os espacos de decisdo
sobre o carater da informacdo a ser divulgada e sua forma também podem ser compreendidos
como arenas politicas que contam com regras e significados proprios e com o envolvimento de
uma multiplicidade de atores. Estes atores amargardo perdas ou obterdo ganhos ao se optar pela

divulgacdo de determinadas informacdes em determinados formatos (Johnsen, 2004).

S6 é possivel romper com a politica do escandalo se os lideres politicos forem capazes de
justificar suas decisdes com base nesses processos e se essas explicacdes forem compreensiveis
pelos cidaddos. Assim, um conceito de transparéncia que pretenda oferecer alicerce normativo
para um accountability efetivamente democratico ndo pode restringir-se a mera publicizacdo de
informacdes sobre o estado das coisas na esfera ptiblica. E preciso que os préprios processos de
tomada de decisdo e de producdo das informagdes sejam objeto de publicizacdo e que as
informacoes sobre o desempenho do governo nas diversas areas de politicas publicas possam ser

compreendidas a luz do contexto politico e administrativo que deu origem a elas.
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E neste ponto que a ideia de transparéncia se encontra com a questio do desenho e
implementacdo de instrumentos e espacos de participacdo. Nao é de hoje que se atribui aos
espacos participativos a funcdo pedagdgica de “formar” cidaddos que sejam capazes de
compreender o aparato institucional do Estado e os processos politicos e técnicos que emolduram

a tomada de decisoes na esfera publica (Avritzer, 2007).

A literatura traz diversos relatos sobre experiéncias exitosas em que cidaddos sdo
convidados conhecer os meandros do processo de decisdo, como as experiéncias de Orcamento
Participativo e conselhos tematicos (Avritzer, 2007). Além disso, ha interessantes relatos de
experiéncias em que os cidaddos sdo convocados a ajudar a definir o formato em que as
informacdes sobre o desempenho do governo serdo divulgadas. E o caso da experiéncia de
Juruti, no estado do Para, em que as comunidades afetadas pela instalacdo de uma grande usina
de refinamento de aluminio foram convidadas a construir de forma participativa indicadores das
mais diversas areas de politica publica que fossem compreensiveis a partir de sua prépria

vivéncia (Fundagado Getilio Vargas, 2009).

Vimos, portanto, que a participacdo dos cidaddos nos processos de tomada de decisdo e
de formatacdo das informagdes que serdo divulgadas, implica em uma transparéncia ndao so de

resultados, mas também dos processos politicos e técnicos que produzem as informacoes.

Se entendermos que a transparéncia processual e o maior acesso dos cidaddos as arenas
técnicas e politicas de tomada de decisdes sdo condi¢des necessarias para que o conceito de
accountability possa fornecer respostas aos alardeados déficits democraticos dos governos
representativos, passamos a compreender a importancia dos espacos participativos neste

contexto.

Olhar para os espagos participativos a partir do prisma das teorias do accountability, e
ndo mais a partir de uma proposta alternativa de modelo de democracia calcada na critica a
representacdo, implica renunciar, ou ao menos revisitar, uma parte da carga normativa associada
historicamente ao ideadrio da participacdo. Nos modelos deliberativos de democracia, a

participagdo era considerada o principal instrumento de autodeterminacdo e igualdade politica,
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capaz de combater o individualismo e fomentar a compreensdao da coisa publica, aumentar o

sentido de pertencimento do cidadao, entre outros (Lavalle e Vera, 2011).

As preocupacOes da literatura contemporanea sobre espagos participativos como
instrumentos de accountability dos governos representativos sao mais mundanas e visam

fornecer subsidios teéricos para a compreensao do cotidiano da participagao.

Esses espacos passam a ser vistos como arenas politicas, palco de disputas entre diversos
atores que empregam estratégias variadas na busca por dividendos politicos. Questdes caras a
teoria democratica, como legitimidade, autorizacdo e qualidade de representacdo, deixaram de
estar restritas aos limites do governo representativo e passaram a orientar analises tedricas dos
espacos participativos (Warren, 2009; Lavalle e Vera, 2011). Por fim, uma vertente da literatura
se preocupa com o desenho de instituicdes participativas e suas implicacGes para a propria

participagdo e para o accountability (Avritzer, 2008; Warren, 2009).

A tltima vertente esta preocupada com a construcdo de instituicdes participativas que
efetivamente supram os déficits democraticos dos governos representativos. Para alguns autores
desta vertente, como Warren (2009), apostar na participacao do “cidaddao médio” pode ser um
caminho frustrante em uma era em que ha inimeros atrativos disputando o tempo dos individuos.
Por esse motivo, a maioria dos cidadaos prefere fazer uso de recursos politicos de custo mais
baixo, notadamente o voto. O segundo recurso de custo baixo empregado pelos cidadaos e a sua
associacdo com “proxies” politicos, como associacoes de bairro, movimentos sociais, ONGs, que
passam a atuar em nome do individuo e que podem alerta-lo caso seu engajamento em alguma

questdo especifica se faca necessario.

A associagdo entre participacao e a presenga de tecidos associativos na sociedade também
é feita por outros autores. Avritzer (2008) relaciona o sucesso ou fracasso de experiéncias de
orcamento participativo, entre outros fatores, a presenca ou ndo de um tecido associativista
prévio. De modo geral, as experiéncias participativas no Brasil, por estarem vinculadas
historicamente ao desenvolvimento de movimentos sociais, associacdes religiosas e de bairro,

tém como protagonistas atores que poderiam ser caracterizados como proxies politicos.
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Sem adentrar o ainda embrionario debate sobre a construcdo da legitimidade desses
atores, esta caracteristica dos espacos participativos pode trazer consigo seus proprios déficits
democraticos: alienacdo, baixa representatividade da populacdo em geral, favorecimento de
interesses altamente organizados, o fenémeno descrito como “NIMBY”! (Warren, 2009), captura

dos espacos por interesses partidarios, entre outros.

Neste contexto, desenhar instituicdes participativas que consigam envolver ndo apenas 0s
atores organizados e que garantam uma representatividade maior da populacdo pode significar o
rompimento com algumas tradi¢oes dos processos participativos no Brasil. Uma destas tradi¢Ges
€ o que Warren (Warren, 2009) denominou como “auto-selecdo”, ou seja, o fato de que a propria

populacgao seleciona quem participa ou deixa de participar.

A auto-selecdo surgiu como elemento natural dos processos de participacdo no Brasil,
visto que estes tinham um viés claro de inclusdao no processo politico de atores anteriormente
marginalizados, em especial movimentos sociais e de bairros nascidos nas periferias das grandes
cidades. Os espacos participativos foram criados, portanto, como uma via de entrada para grupos

subrepresentados no processo politico.

Neste processo, cria-se uma dindmica em que a mobilizacao para ocupacdo dos espacos
participativos torna-se fundamental como estratégia para a conquista de vitérias no campo
politico. Se os espacos participativos sdo utilizados para arbitrar conflitos distributivos, como no
caso do orcamento participativo, a capacidade de mobilizacao social pode suplantar outros
critérios mais justos como parametros para a definicdo de politicas publicas. Em outras palavras,
a capacidade de determinados interesses de se fazerem representar nesses espacos pode levar a
decisdes de alocagdo de recursos menos igualitarias do que se esses espagos nao existissem. Uma
alternativa a este desenho seria o emprego, em determinados casos, de selecOes aleatérias, que

podem ser mais representativas do universo da populacao.

Outro caminho para aumentar a representatividade dos espacos participativos é buscar

reduzir os custos para a participacdo, de forma a torna-la mais atrativa para o maior ntimero

1 A_s N ~ . ~ . . o~ .
O acronimo “NIMBY?” refere-se a expressdo em inglés “not in my backyard”. Designa a oposicdo de atores localizados
a projetos que podem trazer danos ao entorno, mas que sao benéficos para a populagdo como um todo.
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possivel de atores. Neste campo, as possibilidades trazidas pelos avancos tecnologicos recentes

sdo notaveis.

A e-Participacdo pode ser definida, de forma ampla, como o uso de tecnologias de
informacdao e comunicacdao para ampliar e aprofundar a participacdao politica dos cidadaos,
permitindo se conectarem uns com 0S outros e com seus representantes eleitos, governos,
organizagoes politicas, organizagdes da sociedade civil e até mesmo com a midia, sem os limites
de tempo, espaco e outros impedimentos fisicos (Hacker e Van Dijk, 2001; Clift, 2003;
Macintosh, 2004). Por um lado, formas de interacdo assincrona e sem limites espaciais podem
reduzir os custos de processos participativos tanto para a administracdo ptiblica quanto para o
cidaddo, principalmente em grandes cidades - permitem que 6rgdos governamentais reiinam as
partes interessadas, conduzam encontros e conversas e apresentem relatorios transparentes e
legitimados em poucas sessdes online, em vez de terem que passar por longos processos de
audiéncias publicas e envolver intmeros facilitadores para anotar, compilar e elaborar
publicagdes; ja para cidadaos, ferramentas online permitem a participagao do conforto de seus
lares e no momento que lhes conviver, sem terem que arcar com os custos de deslocamento e

tempo de trabalho (Aalto-Matturi, 2005; Chadwick, 2006).

Assim, ainda que alguns estudiosos argumentem que 0S Custos menores para 0S
participantes sdo repassados para os 6rgaos governamentais - que precisam armazenar, processar
e responder um numero maior de dados e informacdes -, ao potencialmente aumentar o universo
de participantes, a adogdo de mecanismos digitais deve ser visto mais como uma forma de
ampliar e aprofundar a participacdo dos cidaddos nos processos de proposicdao, planejamento e

monitoramento de politicas publicas do que de aumento de eficiéncia no setor publico.

E neste terreno que o programa de metas surge como potencial instrumento de
participacdo de baixo custo, possibilitando ao cidadao ndo apenas atribuir responsabilidade ao
mandatario pelo sucesso ou fracasso das politica, mas também ter um ponto de partida
interessante para um maior engajamento com o governo. Neste sentido, pode constituir um
interessante complemento aos mecanismos de participacdo ja consagrados, conforme veremos

adiante.
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3. Participacdo em Sao Paulo: uma trajetdéria anacronica?

A experiéncia dos espacos participativos na cidade de Sdo Paulo é marcada por rupturas

ocasionadas pela alternancia de partidos politicos com visdes bastante polarizadas sobre o tema.

O orcamento participativo foi implementado no periodo de 2001 a 2004, na gestdo da
prefeita Marta Suplicy, do Partido dos Trabalhadores (PT). A partir de 2005, com a eleicdo de
José Serra, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), o orcamento participativo (OP)
foi interrompido, pois era visto como um espaco ocupado majoritariamente por grupos ligados

ao PT e, portanto, opostos a nova gestao.

A escassa literatura existente sobre o0 OP em Sdo Paulo permite assumir que a experiéncia
ndo foi tdo exitosa como a de Porto Alegre, principal referéncia nos estudos sobre o tema. A falta
de envolvimento politico do gabinete da prefeita (Dias, 2006; Avritzer, 2008) e a ndo cooperacao
de secretarias importantes, que decidiram implementar suas proprias prioridades em detrimento
daquelas estabelecidas pelo OP (Dias, 2006) sdo alguns dos principais elementos desse

diagnostico.

Nao obstante as dificuldades na operacionalizacdo do OP em Sao Paulo e as criticas mais
abrangentes que se possa fazer aos processos participativos de auto selecdo, é possivel
argumentar que o orcamento participativo constituiu, também nesta cidade, um mecanismo
bastante relevante de accountability na concepcao contemporanea do termo. Muito embora ndo
tenha se constituido, como em Porto Alegre, como uma politica de governo com participacdo
ativa do gabinete da prefeita e envolvimento mais organico das secretarias municipais, o
orcamento participativo possibilitou aos atores acesso, ainda que limitado, as arenas de tomada
de decisdo. Mesmo quando a Secretaria de Saide decidiu desconsiderar as prioridades elencadas
pelo OP na implantacdo de seus programas, esta decisdo foi seguida de uma carta aos
conselheiros do OP, informando as razdes técnicas e politicas que levaram a esta decisdo (Dias,
2006).

Desta forma, ndo obstante os desafios a serem enfrentados e os novos questionamentos

gerados pelas formas extraparlamentares de representacao, o OP parece representar a vanguarda
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na construcao de espacos participativos alinhados aos novos alcances adquiridos pelo conceito
de accountability na teoria democratica. Isso ndo se deve, necessariamente, ao seu carater
deliberativo, muito embora ele possa ser considerado importante para conferir atratividade
politica a esse espaco. O que confere ao OP seu carater democratizante é sua capacidade de
promover um dialogo institucional, e ndo personalizado na figura do governante, sobre os dados,
contextos e limites que condicionam a tomada de decisdes e a implementacdo de politicas na
esfera publica. A questdao orcamentdria é apenas a porta de entrada: a partir dela se evidenciam

os enormes desafios institucionais que condicionam o ato de governar.

Importante ressaltar que esse didlogo se da de forma continua, e ndo apenas em
conformidade com o calendario eleitoral, como preconiza o modelo formalista de accountability
associado a mandate representation, no qual o papel do cidadao é reduzido a avaliar o
desempenho do governante de acordo com sua capacidade de implementar sua plataforma de
campanha. Na nova visdo de accountability, a premiacdo ou sancdo do governante eleito de
acordo com seu desempenho perde centralidade em prol de mecanismos menos personalistas e

mais institucionalizados de supervisao do Estado por atores oriundos da sociedade civil.

Neste cenario, pode ser surpreendente constatar que, com a revogacao do orcamento
participativo e a implantacdo do programa de metas em 2008, a trajetoria da participacdo na

cidade de Sao Paulo parece ter avancado no sentido contrario aos desenvolvimentos tedricos.

A criagdo do Programa de Metas da Cidade de Sdao Paulo se insere no ambito de uma
intensa movimentacdo da sociedade civil organizada, capitaneada pelo movimento Rede Nossa
Sdo Paulo, que pressionou pela introdugdo de mecanismos legais que forcassem o chefe do Poder
Executivo a elaborar um plano de gestao para seu mandato, dando ampla publicidade as metas

estabelecidas e comprometendo-se com sua execugao.

Movida por esta pressao originaria da sociedade civil, a Camara Municipal de Sao Paulo
aprovou, em 26/02/08, a Emenda n° 30 a Lei Organica do Municipio. Esta emenda dispde que o
prefeito eleito deve apresentar o Programa de Metas de sua gestdo, até 90 dias apds sua posse,

através de audiéncias publicas. Este Programa deve ter suas acdes baseadas no plano de governo
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apresentado pelo candidato a prefeito durante as eleicoes. O governo deve prestar contas sobre o
andamento das metas com periodicidade minima semestral. Percebe-se que a proposta da Rede
Nossa Sdo Paulo estava orientada por uma visao do processo democratico que evoca o mandate
representation descrito por Przeworski et al. (1999) em que o accountability democratico é

identificado com o processo formal de renovacdo da autorizagdo nas eleigoes.

Assim, é possivel argumentar que a trajetoria da cidade de Sdo Paulo se deu no sentido
inverso ao da literatura sobre accountability. Enquanto os estudos sobre accountability na ciéncia
politica se distanciaram de uma visdao formalista baseada em modelagens do tipo “agente-
principal” (Filgueiras, 2011; Lavalle e Vera, 2011), a cidade impde ao Poder Executivo
mecanismos de supervisdo baseados em visdes normativas sobre a democracia com foco
personalista, superadas do ponto de vista analitico. Gilberto Kassab (PSD), em 2008, foi o

primeiro prefeito eleito a criar um programa de metas, batizado de Agenda 2012.

Apresentado a sociedade em marco de 2009, seu programa de metas previa 223 metas
organizadas em torno de cinco eixos estruturantes: Cidade de Direitos, Cidade Sustentavel,
Cidade Criativa, Cidade de Oportunidades e Cidade Eficiente. A gestdo Kassab implementou

ainda um sistema online (www.agenda2012.com.br, ja fora do ar), onde era possivel acompanhar

cada etapa do andamento das metas, com atualizacdo mensal, permitindo aos cidadaos
interessados conhecer e acompanhar as varias etapas que devem ser vencidas pelo Poder Publico
para a construcdo de novos equipamentos ou a prestacao de novos servicos. A Tlustracdo 1,
abaixo, demonstra como o avango das metas era representado no referido sistema online, por
meio do exemplo da meta n° 78 (implantar 2 centros de capacitacdo para cooperados de

reciclagem de lixo):
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Ilustracao 1. Exibicao do andamento de uma meta no portal Agenda 2012
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Dados atualizados até: julho de 2011.
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Fonte: Sdo Paulo (2011) apud Freitas et. al (2011).

Esta inovadora ferramenta, que poderia ter servido de base para fomentar didlogos sobre
as capacidades e limites institucionais da prefeitura, ndo conseguiu cumprir satisfatoriamente
este papel. A midia, incorporando a visdo mandate representation, passou a usar o instrumento
como fonte constante de mas noticias sobre a administracdo. Ha indicios de que a prefeitura
teria, em resposta, passado a maquiar os resultados no site, adicionando etapas ja vencidas que
indicavam falsos avangos no cumprimento das metas, o que por sua vez gerava novas criticas por
parte da imprensa e da sociedade civil (Marin, 2016). Propostas de mudangas nas metas eram
interpretadas pela imprensa como tentativas do prefeito de se esquivar dos compromissos
assumidos, mesmo quando essas mudancas faziam sentido do ponto de vista do mérito e da

exequibilidade das politicas.
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Visando a evitar esse tipo de critica, criou-se na prefeitura um clima de que as metas
deveriam ser cumpridas a qualquer custo, levando a situagdes como a inauguracdo de
equipamentos apenas para serem fechados no dia seguinte e a implementacdo acritica de
programas mal concebidos (Freitas et al., 2011; Marin, 2016), em um lamentavel ciclo que s6
fomentava a incompreensdo sobre os reais debates sobre o mérito e exequibilidade das politicas

propostas.

A visdo notadamente anti-participativa do prefeito Kassab pode ter sido determinante
para que o programa de metas de sua gestdo ndo tenha sido capaz de promover espagos de debate
sobre os constrangimentos institucionais e politicos que retardavam o avanco ou pediam
mudancas nas metas estabelecidas. Embora a emenda a Lei Organica que criou o programa de
metas tenha estabelecido a obrigatoriedade da realizacdo de audiéncias publicas para informar a
populacdo das metas escolhidas pelo prefeito, depoimentos de gestores publicos indicam que
essas audiéncias eram espagos pouco frequentados e que as falas dos municipes ndo eram

realmente levadas em conta pela administracdo municipal.

Embora haja pouco que se possa fazer para evitar o uso estratégico das mas noticias pela
imprensa (Johnsen, 2012), a articulagdo das estratégias de monitoramento publico do programa
de metas com outros instrumentos de participacao poderia ter sido uma estratégia para promover

um dialogo mais positivo sobre as dificuldades enfrentadas para implementacdao das metas.

Muito embora a implementacdo do portal online de monitoramento das metas represente
um avango interessante no sentido do uso da tecnologia para fomentar a participacdo de um
maior numero de atores, as crescentes pressoes e o foco nas mas noticias fez que o portal fosse
progressivamente relegado ao esquecimento por parte da gestdo municipal. Nao houve uma
politica de comunicacdo que incentivasse a populacdo a utiliza-lo. Tampouco avangou-se no

sentido de criar possibilidades de interacdo para além da consulta de informacdes sobre o
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andamento das metas, ficando seu papel restrito ao acompanhamento do desempenho de seu

mandato em termos do atingimento ou ndo das metas®.

No entanto, ha aspectos do programa de metas enquanto instrumento de participacdo que
podem ser explorados no sentido de superar a visio meramente formalista de accountability. E o
que demonstrou a segunda experiéncia do programa de metas, capitaneada pelo prefeito

Fernando Haddad, do Partido dos Trabalhadores, no periodo 2013-2016.

Durante a gestdo Haddad, o programa de metas serviu como base para a criacdo de novos
instrumentos de participacdo no planejamento e orcamento da cidade, que foram agregados sob a
alcunha de “Ciclo Participativo de Planejamento e Or¢camento” (Marcondes e Canato, 2015;

Marin, 2016).

A proposta inicial do Programa de Metas de Haddad, apresentada em marco de 2013,
possuia um total de 100 metas distribuidas em 20 objetivos. Durante o més de abril, foram
realizadas audiéncias publicas em todas as subprefeituras da cidade, onde foram coletadas mais
de 9 mil sugestdes. A tabulacdo e incorporacdo dessas sugestoes levou a prefeitura a apresentar
em agosto do mesmo ano a versao final participativa do Programa de Metas 2013-2016, com 123
metas organizadas em 20 objetivos. Considerando metas que foram descartadas pela prefeitura,
um total de 28 novas metas foram incorporadas ao programa a partir das demandas apresentadas

em audiéncias publicas (Marcondes e Canato, 2015).

No inicio de 2014, foi criado o Conselho Participativo de Planejamento e Orgcamento
(CPOP) que contava com a participacao 106 membros indicados em sua maioria pelos Conselhos
Participativos das Subprefeituras e pelos conselhos tematicos de politicas publicas, como sauide e
assisténcia social. Era responsabilidade do CPOP coordenar anualmente o Ciclo Participativo de
Planejamento e Orcamento, que incluia atividades como: formacdo para conselheiros sobre

planejamento e orcamento, monitoramento participativo das metas, definicio de projetos

? De acordo com o Portal Agenda 2012, Kassab teria cumprido 81% do programa de metas. O niimero é questionado pela
imprensa, uma vez que também considera o avanco de etapas em metas ndo cumpridas, e ndo apenas o nimero de metas
efetivamente atingidas.
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prioritarios de cada subprefeitura para compor a lei orcamentaria anual, entre outras®. Assim, fica
clara a inspiracdo oriunda das experiéncias anteriores de orcamento participativo no desenho

dessas novas instituicdes participativas.

Gracas a atuacao do CPOP e ao Ciclo Participativo de Planejamento e Orcamento, as metas
definidas no programa de metas nao foram apenas objeto de monitoramento de um sistema
online, como no caso do programa de metas anterior, mas também de um ciclo anual de
definicdo e monitoramento de prioridades envolvendo diretamente a populacdo interessada,

através das audiéncias publicas, e também seus representantes indicados.

Conclusoes

Muito embora o conceito de accountability tenha ganhado abrangéncia e adquirido novos
contornos na teoria democratica, a visdo sobre o processo democratico de atores relevantes e
com capacidade de influenciar o debate publico parece ndo ter avancado no mesmo compasso,
levando a implementacdo recente, na cidade de Sao Paulo, de estratégias participativas calcadas

no conceito de mandate representation.

No entanto, a experiéncia recente do governo Haddad demonstra que embora o programa
de metas tenha sido pensado como uma estratégia de fortalecer o accountability formal, calcado
no calendario eleitoral e na avaliacdo do desempenho do prefeito, sua implementacdao pode ser
acompanhada do fortalecimento de formas inovadoras de interagdo com a sociedade que
claramente ultrapassam sua intencdo inicial. Conciliar este novo instrumento com 0s espacos
tradicionais de participagdo na cidade e enfrentar o desafio de torna-lo um instrumento efetivo

para o dialogo e construgdo da razdo publica é um desafio para as administragdes vindouras.

Em marco de 2017, o novo prefeito de Sdo Paulo, Jodo Ddria (PSDB), apresentou a
primeira versdo de seu programa de metas e deu inicio a um ciclo de audiéncias ptblicas e de

consulta online a populacdo. Embora ndo haja previsao legal para a participacdao popular na

® Para um relato detalhado sobre o funcionamento do Ciclo Participativo de Planejamento e Orcamento, ver Marcondes e
Canato (2015).
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definicdo das metas, a experiéncia anterior, a pressdao da Rede Nossa Sao Paulo e a cobranca da
sociedade fizeram com que a etapa participativa fosse praticamente incorporada como uma
obrigacdo do prefeito eleito. Resta saber se a nova gestdo mantera as demais instancias criadas
ou ainda trard novas inovagoes. De qualquer maneira, o programa de metas se mostra como uma
nova institucionalidade digna de atencdo e deve ser acompanhado de perto por parte dos

estudiosos da ciéncia politica e da administracdao publica no Brasil.
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Resumo: Este artigo redne resultados de pesquisa sobre o Conselho Municipal de Educacdao de Ribeirdo
Preto (CMERP), desenvolvida como tema de mestrado. Apresentamos a andlise, em formato de estudo de
caso, do desenho institucional do CMERP e da sua inser¢do nos movimentos democratizantes do pais, que
veem a participagdo popular como garantia da democracia, desde abertura politica representada pelas
conquistas da Constituicdo de 1988. O objetivo é tracar inferéncias descritivas sobre o Conselho, buscando
abarcar os elementos préprios do seu contexto, dos sujeitos ali atuantes e das suas acdes. Assim, foram
coletados, organizados e analisados dados indiretos - o conjunto legislativo do CMERP e as atas das reunioes
-, cujos resultados sdo apresentados neste estudo. Quanto a relevancia da pesquisa, a ampliagdo do debate
sobre novos arranjos institucionais democraticos reforca a necessidade de fortalecimento das instituicdes
participativas, espacos permanentes de organizagdo e participacdo nas instancias decisorias do Estado. Se
ainda estamos distantes de conseguir olhar para a politica representativa como uma possibilidade satisfatéria
na conquista de direitos, sem duvida é na voz e na participagdo populares que se revelam os sentidos latentes
de uma democracia verdadeira, a ser constantemente construida pela deliberacdo social autdnoma.

Palavras-Chave: Democracia participativa; Conselho Municipal de Educagdo; instituicGes participativas;
participacdo social e popular; desenho institucional de conselho gestor.

Abstract: This article gathers results from the research about the Educational Council of Ribeirdo Preto
(ECRP), developed as Master’s Degree research. We present the analysis, in case study format, of the
institutional design of CMERP and its inclusion in the country’s democratizing movements, which sees the
popular participation as a guarantee of democracy, since the political overture represented by the Brazilian
Constitution. The objective is to trace descriptive inferences about the ECRP, seeking to embrace the very
elements of its context, its acting subjects and its actions. Thus, indirect data were collected, organized and
analyzed — the legislative set, the reunions records and the Municipal Educational Plan of 2008 — whose
results are presented in this study. As regards to the relevance of the research, the expansion of the debate on
new democratic institutional arrangements strengthens the need to valorize the participative institutions,
permanent spaces of popular organization in the decision-making instances of the State. If we are still far
from being able to look at representative politics as a satisfactory possibility on the rights conquer,
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undoubtedly is in the voice and popular participation that the latent meanings of a real democracy reveals
itself, one to be constantly built by autonomous social deliberation.

Keywords: Participative democracy; Municipal Educational Council; participative institutions; social and
popular participation; institutional design of the management council

1. Introducao

O contexto de redemocratizacao da sociedade e do Estado no Brasil foi marcado por um
processo de intensa inovagdo nos formatos e arranjos institucionais de participagdo social, processo
este em boa parte materializado na Constituicio Federal de 1988, que adotou um modelo de
democracia mista — representativa e participativa. Isso porque, ao lado de mecanismos ja
tradicionais, como o plebiscito e o referendo populares, a Constituicio Federal também previu a
criacdo de varias outras possibilidades de participagdo e instituicdes participativas (IPs) que
carregavam, como promessa, uma nova dinamica de relacdao entre Estado e sociedade civil, para
além dos instrumentos de representacdo politica consolidados pela democracia liberal e

representativa.

Com esse projeto constitucional de democracia participativa no Brasil, a materializacdo da
participacdo ocorreu via instituicbes participativas, onde seria possivel criar possibilidades de
interacOes mais amplas entre o individuo e o Estado, sem a representacao democratica liberal, como
a parlamentar (AVRITZER, 2008). Nao se trata, contudo, de um abandono das manifestacoes
politicas tradicionais, mas sim da criacdo de espagos que possam ir além da representacdo liberal,

com inovagoes democraticas e o reforco da cidadania.

Essas instituicoes sdo exigéncias dos proprios movimentos sociais que, no contexto de
abertura democratica no Brasil, lutaram por inserir na Constituicdio um campo de experiéncias
sociais e populares de participacdo. Trata-se, sobretudo, de meios de substanciar a democracia via

atuacao popular

A premissa, tanto dos movimentos sociais quanto das teorias democréaticas, é a de que a
criagdo, a multiplicacdo e o fortalecimento dessas instituicdes democraticas possam ensejar

modificacGes importantes ndo apenas no sentido de concretizar o projeto de democracia
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participativa esbocado na Constituicdo, mas também de incidir nas formas de democracia
representativa, criando novas dinamicas de relacdo entre Estado e sociedade civil. Sobretudo nos
anos de 1990 é que se observaram a multiplicacdo dessas instituicdes. Nesse sentido, Maranhdo e

Teixeira apontam que:

A passagem dos anos 1980 para os anos 1990 foi o momento em que diferentes
forcas politicas procuraram desenvolver propostas de um novo padrdo de
relacdo entre Estado e sociedade, cada uma delas afirmando como deveria ser a
construcao democratica no Brasil. A participacdo adquiriu sentidos diversos, de
um lado trata-se de uma forca que interpela o Estado na aposta da
democratizacdo das politicas publicas, de outro ndo passa de um instrumento
que legitima a populagdo como ‘publico-alvo’ de politicas compensatdrias.
(MARANHAO E TEIXEIRA, 2006, p. 115).

Alguns movimentos tiveram atuagdo decisiva na luta pela participagdo como horizonte de
possibilidades para a nova democracia brasileira desde os anos de 1980 e 1990. Dentre eles,
destacam-se a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), o Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MTST) e as “redes e foruns” como o “Férum Nacional da Reforma Urbana, o Férum
Nacional de Crianca e Adolescente, a Articulacdo de Mulheres Brasileiras, o Grupo de Trabalho
Amazdnico (GTA), a Articulacdo no Semi-Arido Brasileiro, a Associacdo Brasileira de ONGs
(ABONG)” (MARANHAO E TEIXEIRA, 2006, p. 116). Depois do momento inicial da
redemocratizacdo (anos de 1980 e 1990), os questionamentos sobre deslocaram-se para o
funcionamento das diversas institui¢cGes participativas e sua capacidade de cumprir as expectativas
projetadas pelas lutas democratizantes. As diversas instituicdes criadas funcionam e produzem
resultados efetivos, tendo em vista os objetivos para os quais foram criadas? Se ndo, trata-se de
problemas das préprias instituicdes? Ou seja, boa parte da agenda de pesquisas gira em torno do
desenho institucional, do funcionamento e da efetividade desses 6rgdos para responder aos

questionamentos sobre as experiéncias dessas institui¢oes.

Desde entdo, o numero de institui¢Ges participativas aumentou significativamente no pais,

a ponto de o Brasil tornar-se referéncia para estudos nessa area. Wampler (2015) afirma que,
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atualmente, ao menos 300.000 cidaddos brasileiros sdo eleitos para cargos em instituicoes
participativas, onde tém algum tipo de autoridade sobre politicas ptblicas. Além disso, entre 2004 e
2008, cerca de oito milhdes de brasileiros tiveram participacdo em conferéncias de politicas
publicas realizadas apenas pelo governo federal, sem contar os estados e os municipios

(WAMPLER, 2015, p. 2 e 3).

Quanto aos seus tipos, Avritzer (2008) aponta que existem trés principais desenhos de
institui¢Oes participativas no Brasil — a “partilha de poder”, os modelos “de baixo para cima” e a
“ratificacdo publica”. Esses tipos sdo exemplificados, respectivamente, pelos conselhos de politicas

publicas, pelos orgamentos participativos e pelos planos diretores municipais (AVRITZER, 2008).

A nossa pergunta de pesquisa também se coloca no seguinte sentido — como o Conselho
Municipal de Educagdo de Ribeirdo Preto (CMERP) se insere no contexto de participagdo politica
local? Para encontrarmos linhas explicativas para essa questdo, precisamos, antes, responder: qual o
desenho institucional deste 6rgao? Seus encontros e reunides versam sobre a educacdo do
Municipio? Suas agdes sao efetivas? Buscamos, sobretudo, entender em que medida esta instituicao

participativa se insere nos contextos de avancos e limites da participagdo politica no Brasil.

Nossa hipotese é que, da analise do desenho institucional do Conselho, poderemos encontrar
caminhos para compreensdo do seu funcionamento e efetividade. Assim, a meta geral é a analise
dos dados levantados junto ao Conselho Municipal de Educacao de Ribeirdo Preto, com os
objetivos especificos de tragar o seu desenho institucional e verificar como se da a atuagao politica
no colegiado — ou seja, se e como seu funcionamento efetivamente impacta no aprofundamento das
praticas democraticas e participativas para o Municipio na area especifica da educagdo, a partir de

leitura das teorias democraticas.

Para isso, lancamos mdo de dados documentais (e indiretos, porque produzidos sem a
participacdo do autor) acerca do CMERP. Sdo eles: o conjunto legislativo de criacdo e instituicdo do
colegiado, bem como as modificacdes normativas posteriores e as atas das reunides ordinarias e

extraordinarias da plenaria do Conselho.
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Ou seja, objetivamos analisar o Conselho de Educacdo e as dinamicas de participacao
democratica ensejadas por ele. O trabalho parte da descricao de dados disponiveis e levantados ao
longo da pesquisa, resumidos e organizados pelo préprio autor, para um esforco de compreensao de
fatos que ndo conhecemos, mas que buscamos conhecer, tais como a efetividade o funcionamento
do colegiado. Vale ressaltar, contudo, que todas as conclusdes possuem certo grau de incerteza,

conforme a propria perspectiva de pesquisa empirica (EPSTEIN E KING, 2013).

Para concretizacao desses objetivos, a pesquisa proposta apresenta natureza empirica, de

carater qualitativo, em formato de estudo de caso.

2. Método

Neste tdopico, apresentamos a metodologia utilizada para a realizacdo da pesquisa.
Levamos em conta: a) os instrumentos e procedimentos para coleta de dados; d) o procedimento

para organizagdo dos dados; e) o procedimento para analise dos dados

Os dados coletados ao longo da pesquisa tém as seguintes fontes: a legislacdo de criagao
do Conselho Municipal de Educacdo de Ribeirdao Preto e suas modificacOes e as atas das reunioes

ordinarias e extraordinarias da Plenaria do CMERP.

2.1 Abordagem tedrico-metodoldgica e tipo de pesquisa

A pergunta de pesquisa se coloca no mesmo sentido dos questionamentos que
apresentamos na introducdo e no topico anterior, sobre o fendmeno da participacdo: que tipo de
instituicdo é e como o Conselho Municipal de Educacao de Ribeirao Preto (CMERP) se insere no
contexto de participacdo politica deliberativa local? Desta pergunta geral podem ser feitas as
seguintes, mais especificas: O CMERP esta em funcionamento? Suas acdes sdo efetivas no sentido

de se voltarem para a educagdo no Municipio?
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Com isso buscamos, sobretudo, entender em que medida este 6rgao tem respondido as
expectativas em torno da democracia participativa, dentro dos debates apresentados sobre os
contextos de avancos e limites da participacdo politica no Brasil, bem como analisar os seus
processos internos de deliberacdo democratica, conforme proposto pela literatura (AVRITZER,
2011; FERRO, 2015; SILVA, ALMEIDA e CARLOS, 2015). Tratamos, assim, de descrever, em
primeiro lugar, que instituicdo € o CMERP para depois analisarmos a efetividade das suas acdes e
as relacoes estabelecidas com o Poder Ptiblico e com a sociedade no contexto politico do Conselho
durante o periodo considerado.

Objetivamos realizar analises descritivas e explicativas sobre o CMERP e seus contextos
de participacdo democratica, na medida em que os conjuntos e resumos de dados permitirem. O
trabalho parte da descricao de dados disponiveis e levantados ao longo da pesquisa, resumidos e
organizados pelo proprio autor, para um esforco de compreensao de fatos que ndo conhecemos, mas
que buscamos conhecer (EPSTEIN e KING, 2013), tais como a efetividade e o funcionamento do
Conselho em seu contexto de partilha de poder.

Para concretizacao desses objetivos, a pesquisa proposta apresenta natureza empirica, de

carater qualitativo, em formato de estudo de caso.

Quanto a perspectiva empirica de pesquisa, Epstein e King (2013) enfatizam que os seus
trés possiveis fins sdo coletar dados, resumir dados e fazer inferéncias descritivas ou causais. As
caracteristicas comuns das pesquisas de carater empirico sdo a reunidao de dados e a realizacao de

inferéncias, observando-se determinadas regras:

a) a pesquisa deve ser replicavel: “O bom trabalho empirico adere ao padrdo da replicagao:
outro pesquisador deve conseguir entender, avaliar, basear-se em, e reproduzir a pesquisa”

(EPSTEIN e KING, 2013, p. 47);

b) a pesquisa é um empreendimento social: “frases que comecam com ‘eu acho’ ou ‘eu
acredito’ sdo irrelevantes. O importante é a sua contribuicdo a literatura académica, a tarefa comum

ou empreendimento social de aprender sobre o mundo” (EPSTEIN e KING, 2013, p. 57);
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c) todo conhecimento e toda inferéncia na pesquisa é incerto: “Afinal, os fatos que
conhecemos relacionam-se aos fatos que ndo conhecemos, mas gostariamos de conhecer, somente

por suposi¢cdes que jamais poderemos verificar completamente” (EPSTEIN e KING, 2013, p. 63).

Por fim, quanto ao formato em estudo de caso, Yin (2015) apresenta uma definicdo a partir
de dois elementos — o primeiro referente ao escopo desse tipo de investigacao cientifica e o segundo
referente as suas caracteristicas. Assim, quanto ao escopo, o autor pontua que o estudo de caso
“investiga um fendmeno contemporaneo (o ‘caso’) em profundidade e em seu contexto de mundo
real, especialmente quando [...] os limites entre o fendmeno e o contexto ndao puderem ser

claramente evidentes” (YIN, 2015, p. 17).

Em relacdo a aplicabilidade de orientacGes epistemologicas, os estudos de caso permitem
desde abordagens relativistas até visdes interpretativistas ou realistas do fendmeno estudado, com
versatilidade diante das possibilidades de posicoes cientificas (YIN, 2015, p. 18). Para a presente
pesquisa, na medida em que admitimos que a realidade estudada depende da pessoa que a observa,
assumimos uma postura interpretativista dos fendmenos investigados, adotando, portanto, 0 modelo

de estudo de caso.

Para a nossa pesquisa, o modelo de estudo de caso foi utilizado porque: 1) os fendmenos
estudados sdo contemporaneos ou muito préximos, cronologicamente, a pesquisa; 2) o estudo é em
profundidade; 3) assumimos que os fendmenos ndo estdo separados de seus contextos (juridico,
social, politico, temporal, local, etc.) e que sua compreensdo depende da observacdo do

pesquisador; e, por fim, 4) buscamos ler a teoria a luz dos dados.

2.2 Instrumentos e procedimentos de coletas dos dados

Avritzer (2011) aponta que parte das pesquisas qualitativas que buscam analisar as
institui¢Oes participativas em seu funcionamento, efetividade e processos deliberativos lanca mao
das suas atas para avaliar a presenca e a qualidade dos debates politicos em seu interior: “essa

metodologia fortemente qualitativa trabalha com as atas dos conselhos” (AVRITZER, 2011, p. 19).
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Para a nossa pesquisa, além de atas, também analisamos textos normativos. Por esse motivo, a
analise de conteido de documentos ganhou uma importancia central para a metodologia empregada

neste estudo.

Assim, como procedimento de coleta dos dados, levantamos trés tipos de documentos
relativos ao Conselho — a legislacdo pertinente e as atas das reunides ordinarias e extraordinarias
(entre os anos de 2008 e 2015) A partir da legislacdo que criou 0 CMERP em 1993 e das suas
posteriores modificacdes (1995 e 2004), pudemos compreender quais foram as previsdes iniciais e

as expectativas depositadas no Conselho desde a sua criacdo, bem como a seu desenho institucional.

Ja as 76 atas analisadas, que estdao disponiveis no banco de dados publicos do endereco
eletronico do Conselho Municipal de Educacio de Ribeirdo Preto', compreendem dois tipos de
reunioes do plenario do CMERP, ordindrias e extraordinarias, conforme definido pelo artigo 9° da

LC 1686/2004 e também pelo Regimento Interno. As atas selecionadas vao de 2008 a 2014.

Esses documentos permitem compreender a atuagao do Plenario do érgdo a partir das suas
trés competéncias, definidas pela legislacdo e descritas pela literatura (SANTOS JUNIOR,
AZEVEDO e RIBEIRO, 2004; AVRITZER, 2008), e segundo apontamos anteriormente - a
competéncia normativa, a competéncia deliberativa e a competéncia consultiva/fiscalizatéria. Tais
competéncias sao os elementos que assumimos para verificarmos, documentalmente, a efetividade
dos processos deliberativos do Conselho. Essa perspectiva de analise considera o tipo de decisdao
tomada pelo Plenario do Conselho e os assuntos abordados, tanto nas reunides ordinarias quanto nas
extraordindrias, segundo também sugere o procedimento de Silva, Almeida e Carlos (2015).
Levamos em conta o nimero de conselheiras e conselheiros presentes em cada reunido, quando os
documentos trouxeram essas informagOes, com os nomes das pessoas presentes que ocupavam

cargos eletivos no CMERP.

! https://www.ribeiraopreto.sp.gov.br/seducacao/conselho/i15ind-atas.php
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2.3 Procedimentos de organizagdo dos dados

Com todos os dados reunidos e organizados pudemos separar, organizar e sistematizar seus
contetidos segundo as categorias analiticas. A fase de organizacao dos dados compreendeu tanto a
pré-analise, quanto a exploracdo do material e o tratamento dos resultados, conforme proposto por
Bardin (2009). Para a organizacdo das fontes de dados documentais, realizamos a transformagao
dos documentos primadrios brutos em documentos secundarios resumidos em quadros (BARDIN,
2009).

A legislacdo foi categorizada da seguinte maneira: 1) atribuicées e objetivos e 2)
composicdo do CMERP, segundo os conteidos das Leis Complementares Municipais n° 310 de
1993 (LC n° 310) e n° 1686 de 2004 (LC n° 1686) e do Regimento Interno. Esses contetidos foram
sistematizados em quadros comparativos com as principais alteracoes legislativas, de forma a
explicitar os contextos normativo-formais e as transformacGes que envolveram o desenho

institucional do CMERP.

Como procedimento de organizacdo das atas, separamos cada documento de acordo com
sua estrutura geral, que se apresenta segundo o seguinte tipo: expediente (parte inicial) - com local,
data, membros presentes e justificativas dos faltantes, além de apresentacao de alguns assuntos fora

da ordem do dia.

Do expediente, retiramos duas categorias de informagOes: 1) niimero de reunides
ordindrias e extraordindrias realizadas entre 2008 e 2014 e 2) frequéncia de conselheiras e
conselheiros nessas reunioes. Essas informagdes foram organizadas em quadros que trazem o0s
nimeros obtidos — tanto das reunides quanto dos membros presentes. Assim, pudemos primeiro
realizar o levantamento dos membros presentes em cada reunido (na parte inicial), para, em seguida,

focarmos nos assuntos tratados nas ordens do dia.

A partir disso, os assuntos presentes nas ordens do dia foram, entdo, separados segundo as
seguintes categorias: 1) questoes normativas; 2) questoes deliberativas; e 3) questoes consultivas
ou fiscalizatorias. Essas trés categorias foram retiradas da LC n° 1686. Destacamos que foi

acrescentada, junto da fungdo consultiva, também a fiscalizatoria, aplicando a metodologia adotada
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pelo IBGE (2011). Apesar de existir apenas uma mencao expressa a essa categoria fiscalizatéria na

legislagdo (art. 6°, VII, LC 1686/2004), ela tem uma importancia significativa para o Conselho.

As categorias normativa, deliberativa e consultiva/fiscalizatoria referem-se a atuagdo do
Conselho como instituicdo participativa e deliberativa e representam nossas principais linhas
analiticas sobre a sua efetividade. Além delas, inserimos uma quarta categoria de assuntos presentes
nas atas, que se refere ndo a efetividade do Conselho, mas ao seu funcionamento. Essa categoria

chamamos de: 4) questdes internas.

2.4 Procedimentos de andlise

O tipo de analise de contetdo utilizada é o tematico-frequencial (BARDIN, 2009), porque
parte de unidades de significacdo separadas em temas (categorias propostas) e leva em conta a
frequéncia com que aparecem nos documentos. Bardin (2009) propoe a associacao de palavras e sua
“reunido segundo cada uma das categorias num quadro de dupla entrada” (BARDIN, 2009, p. 55)
como procedimento de analise de contetido. Na categoria normativa, associamos palavras que estao

dentro desse campo semantico, tais como: resolugdo, normatizadas, Plano Municipal de Educacdo.

Por meio da analise das 76 atas disponiveis, coletamos dados sobre o funcionamento e as
praticas cotidianas do Conselho. Em uma primeira leitura, de tipo flutuante (BARDIN, 2009),
focamos apenas a parte inicial de cada uma das atas, que traz informacdes como a frequéncia de
membros efetivos do 6rgdo. Posteriormente, ainda em leitura flutuante, concentramo-nos nos

conteudos das reunices.

Durante a segunda leitura, mais profunda e revisional, sistematizamos os quadros com os
diversos dados colhidos. Notamos que, dentre as funcdes do 6rgdo, existem preponderancias
diferentes. Ou seja, o CMERP, nas suas atividades cotidianas e dentro do periodo estudado,
apresentou diferencas nos seus padroes de atuacdo, conforme se verificara. Com isso, pudemos

realizar inferéncias sobre as praticas cotidianas do Conselho para dizer se ele: a) funciona, ou seja,
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se existem reunides periddicas; e se b) funciona efetivamente, ou seja, se nas reunides sao debatidas

questoes sobre a educacao em Ribeirdo Preto. O mesmo foi feito na analise da legislacgao.

3. Efetividade das instituicoes participativas

Uma das perspectivas possiveis para pesquisas em torno das IPs é buscar compreender,
além do desenho institucional e do funcionamento de diversas categorias de érgdos participativos,
se e como essas instituicoes e seus resultados tém respondido as expectativas legais, sociais e
cientificas, em torno dos seus efeitos como espacos beliberativos e particpativos. Dentro do
contexto de disputas em que se encontra a participacdo social, entendemos que é necessario
apresentar algumas consideragoes sobre como a literatura tem buscado lidar com a avaliagdo de
ganhos e desafios a partir da analise da efetividade deliberativa.

Para Avritzer (2011), duas principais linhas de pesquisa tém se firmado no pais, quando se
trata de compreender a efetividade das instituicdes participativas - uma primeira concerne a
crescente preocupacao com a relacao entre as IPs e as politicas publicas, ou seja, do seu resultado
na producdo de politicas concretas. Ja uma segunda linha de pesquisas esta voltada ao problema da
efetividade da deliberacdo. Segundo o autor, boa parte da literatura sobre a efetividade da
participacdo nasce de uma critica clara a visao de democracia enquanto processo de agregacao de
ideias e opinides, levando em conta processos deliberativos com outros elementos, como a
possibilidade em torno da argumentacdao (AVRITZER, 2011).

A partir do momento em que se passa a considerar também o elemento deliberativo para
uma afericdo de qualidade dos processos democraticos, um segundo momento de consolidagdo da
teoria democratica deliberativa esforca-se em associar a deliberacdo as diversas instituicoes
participativas. Nesse sentido, as experiéncias de democracia participativa sdo compreendidas por
essas linhas tedricas a partir da deliberacdo e da participacdo da sociedade civil nas institui¢oes
deliberativas, ou participativas (AVITZER, 2011).

Avritzer (2011) sugere, ainda, que, para pensar a questdo da efetividade das instituicoes
partipativas, haveria duas abordagens possiveis. Pela primeira abordagem, seria possivel estudar a
efetividade da participacao desde uma visao macropolitica que envolve fatores como o partido que
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esta no governo local em que se insere a IP, as questdes econdmicas e outros fatores mais externos
ao proprio contexto partipativos. Ja a segunda abordagem é mais estrita e se esforca em demonstrar
que existe deliberacio em momentos de participacdo nas mais diversas IPs, ou ainda busca
caracterizar a sua producdo de resultados em politicas publicas.

Segundo Vaz (2011), nos primeiros anos apés o processo brasileiro de redemocratizacao, a
investigacdo sobre as instituicOes participativas concentrava-se em estudos sobre os ganhos
democraticos da participacdo, em especial para o aprendizado politico para as pessoas que
participam, com proposi¢oes de cunho categorico. Nesse primeiro momento, os estudos se

13

concentraram nas conquistas alcancadas pela multiplicacdo das instituicdes participativas, “em
especial com o advento e diversificacdo dos conselhos gestores e do orcamento participativo”
(VAZ, 2011, p. 92).

Apos esses primeiros anos, as pesquisas migragam para um carater mais qualificador das
instituicdes participativas, buscando a identificacdo de elementos de influéncia, variacdo e
capacidade das IPs sobre os resultados deliberativos (VAZ, 2011, p. 94). Segundo descrevem
Antonietto e Severi (2015), a efetividade dos processos deliberativos das institui¢Ges particpativas
tem ganhado destaque dentro das teorias democraticas e da agenda atual de pesquisa na area, com

destaque para o fato de que:

Nessa fase, houve énfase na tentativa de compreender as dificuldades de
implementacdo e funcionamento dessas institui¢des, diante da expansdo e
diversificacdo, reorientando as pesquisas para a busca por meios que
garantissem maior efetividade no seu funcionamento. Sédo identificados trés
temas centrais que formam a atual agenda de pesquisa sobre os Conselhos: a) a
Efetividade Deliberativa; b) a Representacdo e Representatividade e c) o
Desenho Institucional (ANTONIETTO e SEVERI, 2015, p. 52).

No mesmo sentido, Ferro (2015) propde que, atualmente, ha trés principais linhas teoricas
que se dedicam a analisar a efetividade da participagdo no Brasil, que sdo — “a teoria da democracia
deliberativa”, “o campo das politicas ptiblicas” e “a teoria dos movimentos sociais” — cada qual
apresentando referenciais analiticos e metodoldgicos distintos. Enquanto as duas primeiras

perspectivas estdo voltadas para qualidade da participacdo dentro das institui¢des participativas, a
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terceira ndo tem como foco 6rgdos especificos, mas “se centra nos atores societais [...] Analisa os
efeitos da participacdao para movimentos sociais [...]” (FERRO, 2015).

A primeira linha de pesquisa é caracterizada por avaliar a efetividade e a qualidade da
participagdo a partir das instituicdes participativas, “do ponto de vista de seu funcionamento, da
qualidade deliberativa e dos condicionantes da sua efetividade” (FERRO, 2015).

J& a segunda linha de pesquisas é descrita por Ferro (2015) como também voltada a andlise
das IPs, porém preocupando-se com os resultados de suas atuacdes. A legitimidade das institui¢oes
ndo é buscada internamente, como no primeiro caso, mas externamente, em sua capacidade de
produzir efeitos. Segundo a autora, nessa linha, utiliza-se menos “efetividade da participacdao” e
mais “resultados, efeitos e impactos”, com foco nas politicas publicas (FERRO, 2015). Por fim,
Ferro (2015) aponta como terceira linha aquela que desloca o objeto de estudos das institui¢ces
participativas para os diversos atores sociais que nelas atuam, com foco nos movimentos sociais.

A principal preocupacao dessas trés frentes de pesquisa é apontar os avangos, os problemas
e as diversas caracteristicas das instituicdes participativas, para ser possivel determinar em que
medida suas atividades sdo efetivas, ou ainda, descrever a qualidade da participagdo. Segundo
Ferro (2015), a expectativa normativa em torno das instituicdes participativas é um ponto chave. A
autora pontua que as questdoes metodologicas, tedricas e analiticas, ao lado da avaliacao dos

resultados sao os principais desafios das pesquisas sobre a participagdao democratica:

A afericdo de efeitos é operacdo sabidamente complexa devido as dificuldades
metodologicas inerentes a propria questdao de estabelecimento de causalidades
nas ciéncias sociais, e também da indisponibilidade de dados comparaveis. Por
isso, nos parece que caberia inclusive questionar se é realmente possivel, dada a
complexidade da dimensdo sociopolitica, chegar a algum grau de relacdo causal
quando se avalia a participacdo. Talvez sejam mais factiveis expectativas de se
chegar a mecanismos explicativos (FERRO, 2015, p. 12).

Conforme a autora descreve, a literatura ora trata a efetividade da participacdo como a
avaliacao dos resultados produzidos, ora como qualidade dos processos internos. Assim, a agenda

das pesquisas sobre as instituicOes participativas poderia ser atualizada a partir de estudos que

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.2, n.1, Julho/2017, pp. 129-156.
141



SALLES, Ricardo de Padua. Participagdo, deliberacdo e desenho institucional no ambito do Conselho
Municipal de Educagdo de Ribeirdo Preto

explicam a pratica da participacdo, sem a pretensao de lhe imputar avaliagGes causais e diretas e
definitivas.

Na busca por designar mais concretamente a qualidade e a efetividade da participacao,
alguns estudos tém lancado critérios fixos, referentes a atuagcdo das instituicdes participativas. Em
estudo empirico sobre a efetividade da participagdo social nos conselhos de assisténcia social no
Brasil, Silva, Almeida e Carlos (2015) apresentam o Indice de Controle Social (ICS), elemento
construido a partir de trés dimensdes, baseadas em dados oficiais no ano de 2012 para todos 0s
municipios brasileiros. Tais dimensdes sdo: “a) o grau de institucionalizacdo dos conselhos, b) a
qualidade e abrangéncia dos processos deliberativos e c) a qualidade da representacdo em seu
interior” (SILVA, ALMEIDA e CARLOS, 2015). Assim, variando entre 0 e 1, o indice construido
pelos autores pode ser um tipo interessante de analise para as institui¢des participativas.

No caso especifico desta pesquisa, que tem seu foco numa tnica instituicdo participativa —
o Conselho Municipal de Educacdao de Ribeirdo Preto —, também levaremos em conta a sua
institucionalizagdo, a sua sua deliberagdo e a sua atuacdo politica, conforme proposto por Silva,
Almerida e Carlos (2015), mas sem atribuicao de valores numéricos. O estudo esta inserido em uma
analise mais estrita e qualitativa da participacdo politica dentro do Conselho Municipal de Educacao
de Riebirdo Preto, levando em conta seus fatores internos e a presenca de deliberacdo em seus
momentos participativos, conforme proposto por Avritzer (2011).

Portanto, lancaremos mao de elementos de pesquisa que se assemelham a primeira e a
segunda linhas de pesquisas descritas por Ferro (2015). Ndo buscaremos construir um indice
sintético e atribuir uma nota nesse caso, ja que esta pesquisa tem carater mais descritivo, mas 0s
critérios analiticos descritos por Silva, Almeida e Carlos (2015), para os conselhos que analisaram,
assemelham-se ao tipo de fontes e critérios que utilizamos no capitulo seguinte para analisar o
desenho institucional do CMERP, tais como seus instrumentos legais, o tipo de deliberacdo de suas
reunides (por meio das atas), a qualidade e o nivel de abrangéncia das suas deliberacdes etc.

Assim, tendo por base a agenda de pesquisa especifica, a conceituacdo de efetividade que
adotamos para o Conselho Municipal de Educagdo de Ribeirdo Preto pressupde duas condicionantes
objetivas: a) seu funcionamento por meio de encontros regulares de conselheiras e conselheiros,

com a existéncia de discussdes sobre questdes no campo da educacgao e b) a respectiva producgdo de
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debates deliberativos voltados para o campo da educacdo, com a criacao de normas, as deliberacoes
sobre acOes a serem realizadas, a fiscalizacdo das politicas educacionais e as agOes internas que
garantam o funcionamento do préprio 6rgao.

A hipotese é que, se verificada a presenca dos pressupostos descritos, podemos dizer que
ha certo grau de efetividade para um conselho gestor, ou seja, encontros regulares para deliberacao
democratica de membros eleitos, com a producdo de momentos deliberativos direcionados para a
sua area tematica especifica. No terceiro capitulo desta pesquisa, sobre odesenho institucional,
funcionamento e efetividade do Conselho Municipal de Educacdo de Ribeirdo Preto - confrontamos
os primeiros dados colhidos sobre o CMERP com a referida hipétese, para buscarmos inferéncias

explicativas acerca da efetividade do colegiado.

4. Desenho institucional do Conselho Municipal de Educacao de Ribeirao Preto

O Conselho Municipal de Educacdao de Ribeirdo Preto (CMERP) foi instituido pela Lei
Complementar Municipal n® 310 (LC 310), publicada em 31 de dezembro de 1993, e teve
modificacbes importantes feitas pela Lei Complementar Municipal n°® 1686 de 2004 (LC 1686).
Outras pequenas modificagoes pontuais foram trazidas pelas Leis Complementares Municipais n°
455 e n° 488, ambas de 1995, apenas quanto ao niimero de membros e composicdo do colegiado

quanto a um tipo de representante.

O CMEREP foi criado em cumprimento do artigo 179 da Lei Organica de Ribeirdo Preto,
que estabelece: “O Municipio exercera sua competéncia na area da educagao através de 6rgao da
administracdo direta [...]”. Encontramos previsdao também na Constituicdo do Estado de Sdo Paulo,
em seu artigo n° 243: “Os critérios para criacao de Conselhos Regionais e Municipais de Educacao,
sua composicao e atribui¢cdes, bem como as normas para seu funcionamento, serdo estabelecidos e
regulamentados por lei”. Por fim, temos a Lei estadual de Sdo Paulo, n® 9143, de 1995, que

regulamenta os conselhos municipais e regionais de educacao.

2 g ~ . . . .

A modificacdo trazida pela LC 455 apenas altera o nimero de conselheiros do CMERP para 28 membros. Ja a LC 488
acrescenta como membro efetivo um representante das Delegacias de Ensino da cidade, sediadas em Ribeirdo Preto, além
de modificar, mais uma vez, o nimero de membros, que passou a ser de 27 membros.
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A Constituicdo Federal, muito embora ndo tenha previsto expressamente a criacdo de

conselhos municipais de educagao, estipula, no artigo 206, VI, a gestdo democratica como um dos

principios do ensino publico. Podemos perceber, ao menos do ponto de vista normativo, uma

preocupacdo local em alguma forma de partilha do poder e das decisoes, na area da educagdao, com

a sociedade civil, ja que houve a criacdo do CMERP. As atribuicdes e objetivos do CMERP, tanto

na legislacao original de 1993 quanto nas alteragoes de 2004, sofreram modificagdes:

Tabela 1 - Atribuicdes do CMERP

Ato Normativo LCn° LC n° 1686
310
Ano 1993 2004
Modelo de Partilha de Sim Sim
poder
Objetivos e 16 23
atribuicoes
1) deliberativos 8 15
2) consultivos 4 3
3) normativos 4 4
4) genéricos 0 1

Fonte: producdo do autor com base nos dados das Leis Complementares Municipais n® 310 e 1686 de

Ribeirdo Preto (1993; 2004).

J& quanto a composicdo do 6rgdo, houve diminuicdo das categorias de pessoas que podem atuar em

mandatos eletivos, comparando-se os cenarios de 1993 e 2004:
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Tabela 2 - Composicdes do CMERP

Ato normativo LCn° 310 LC n° 1686
Ano 1993 2004
Numero total de 29 21
membros

a) Secretaria Municipal 2 2
de Educacgao

b) instituicdo de ensino 0 2
superior

¢) educacgao infantil 0 2
d) divisdo regional de 1 0
ensino

e) rede de ensino 0 1
especial

c¢) trabalhadores da 6 5
educagao

d) estudantes 4 4
e) associacao de 0 2
professores

f) associagdo de bairro 3 0
g) USP 1 0
h) rede particular de 1 0
ensino

i) Conselho de Escola 2 2
j) organizacdo popular 1 0
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k) associacdo de pais e 2 0
mestres

1) sindicatos 3 0

m) Ministério Publico 1 0

n) CMCARP 1 0

o) CMPDRP 1 0

p) diretoria de ensino 0 1
Mandato 4 anos 4 anos

Fonte: producdo do autor com base nos dados das atas do CMERP - Ribeirdo Preto (2008 a 2014).

O que observamos é que, na atual composicdo, o CMERP concentra apenas pessoas
ligadas, de alguma forma, as profissdes da educacgdo, além do seguimento de estudantes. Apesar da
proximidade dessas pessoas com a realidade das escolas e das instituicdes de ensino, entendemos
que a composicao poderia ser mais heterogénea, abrangendo outros setores da sociedade civil —
como associacdes de bairros onde as escolas se localizam —, profissionais de outras areas, etc.

Aparentemente, a composicdo da LC 310 era mais diversificada.

Quanto ao seu funcionamento, ou seja, quanto aos encontros e reunides para o debate das
politicas publicas educacionais em Ribeirdo Preto, analisamos os contetidos das atas produzidas nas
reunides ordindrias e extraordinarias do 6rgao entre 2008 e 2014. Ao todo, sdo 76 documentos de
onde pudemos extrair informacoes como a quantidade de encontros realizados, o nimero de

membros presentes e o tipo de questdes debatidas.

Pelas informacOes das atas analisadas, em 2014, o plendrio do Conselho teria se reunido
ordinariamente onze vezes e nenhuma vez extraordinariamente. Em 2013, houve onze reunioes

ordindrias e seis reunides extraordinarias. Em 2012, dez reuniGes ordinarias e trés reunioes
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extraordindrias. Em 2011, dez reunides ordinarias e trés extraordinarias. Em 2010, dez reuniGes

ordinarias e duas extraordinarias. Em, 2009 sete reunides ordinarias e, em 2008, dez reunioes

ordindrias. Portanto, um total de 83 reunides entre 2008 e 2014.

Tabela 3 - Reunites ordinarias e extraordinarias do CMERP entre 2008 e 2014

Numero de 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008
reunioes

a) ordindrias 11 11 10 10 10 7 10
b) extraordindrias 0 6 3 3 2 0 0

Fonte: producdo do autor com base nos dados das atas do CMERP - Ribeirdo Preto (2008 a 2014).

Quanto a presenca de membros, fizemos um levantamento das frequéncias:

Tabela 4 - Presenca de membros do CMERP nas reunioes ordindrias nos anos de 2013 e 2014

Reunides Titulares Suplentes Mulheres Homens
ordinarias

12/02/2014 11 2 10 3
13/05/2014 10 0 7 3
04/06/2014 8 0 5 3
09/09/2014 14 4 14 4
08/10/2014 11 3 9 5
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06/11/2014 11 6 12 5
08/12/2014 8 3 10 1
14/02/2013 sem dados sem dados sem dados sem dados
14/03/2013 13 6 14 5
11/04/2013 sem dados sem dados sem dados sem dados
09/05/2013 10 6 11 5
20/06/2013 11 5 12 4
23/07/2013 sem dados sem dados sem dados sem dados
14/08/2013 15 1 12 4
09/09/2013 16 2 13 5
01/10/2013 12 1 10 3
13/11/2013 11 5 13 3
03/12/2013 sem dados sem dados sem dados sem dados

Fonte: producdo do autor com base nos dados das atas do CMERP - Ribeirdo Preto (2008 a 2014).

Tabela 5 - Presenca de membros do CMERP nas reunides extraordindrias nos anos de 2013 e 2014

Reunides Titulares Suplentes Mulheres Homens
extraordinarias

28/02/2013 10 4 10 4
27/06/2013 11 6 13 4
31/07/2013 16 0 10 6
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23/09/2013 13 2 11 4

22/10/2013 14 1 11 4

Fonte: producdo do autor com base nos dados das atas do CMERP - Ribeirdo Preto (2008 a 2014).

Quanto a leitura das partes referentes as ordens dos dias, o objetivo foi verificar se ha
incidéncia de questOes sobre as atribui¢Oes previstas para o 6rgdao. Ou seja, se houve, de fato, a
presenca de: 1) questdes normativas; 2) questdes deliberativas; e 3) questdes

consultivas/fiscalizatorias voltadas a tematica da educacao.

Destacamos que foi acrescentada, junto da funcdo consultiva, a fiscalizatoria, aplicando a
categoria adotada pelo IBGE (2011). Apesar de existir apenas uma menc¢do expressa a essa
categoria fiscalizatoria na legislacdo (art. 6°, VII, LC 1686/2004), a atuacao do 6rgao nesse sentido
foi marcante, conforme se verificard. Cabe acrescentarmos que essas trés categorias referem-se a
atuacao externa do colegiado como instancia de monitoramento social e representam nossas
principais linhas analiticas sobre o funcionamento voltado a educagdo municipal em Ribeirdo Preto,

neste primeiro momento da pesquisa, que se dedica aos dados indiretos.

Acrescentamos ainda uma quarta categoria, que compreende unicamente assuntos internos
e burocraticos, a que chamamos de: 4) questoes internas. Muito embora essa ultima subdivisdo nao
se refira as politicas publicas as quais o colegiado se volta, mas sim ao seu proprio funcionamento,
é importante a distin¢do, pois nos indica se ha discussdes sobre sua organizagao interna, o que é
fundamental para considerarmos seu desenho institucional do Conselho. As questdes internas
também refletem muitos aspectos da prépria estrutura democratica desse 6rgao participativo e suas

disputas politicas internas, segundo aponta a pesquisa de Silva, Almeida e Carlos (2015).

Essa categorizacao e classificacdo das questdes colocadas em discussao ao Plenario busca
seguir a previsao legal destinada ao CMERP e as descri¢oes sugeridas pela literatura (AVRTIZER,
2008), constituindo nosso segundo pressuposto hipotético acerca da efetividade do conselho, ao

lado do seu funcionamento. Ou seja, se verificarmos, conforme proposto inicialmente, a presenca de
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debates normativos, deliberativos, fiscalizatorios e consultivos, no campo da educacdo, bem como
das questOes internas, podemos dizer que o CMERP apresenta certo grau de efetividade, porque
realiza as principais tarefas para as quais foi criado, dos pontos de vista legal e teérico. Resumimos

as analises dos conteidos das 76 atas no periodo considerado:

Figura 1 - Questdes presentes nas atas reunioes do CMERP (2008 - 2014)
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Fonte: Producdo do autor com base nos dados das atas do CMERP - Ribeirdo Preto (2008 a 2014).
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Figura 2 - Questdes presentes nas atas reunioes do CMERP (2008 - 2014)
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Fonte: Produgdo do autor com base nos dados das atas do CMERP - Ribeirdo Preto (2008 a 2014).

Os dados, extraidos das atas do CMERP referentes as reunioes ordindrias e extraordinarias
do orgdo entre 2008 e 2014. A partir deles, podemos dizer que o CMERP, no cenario considerado,
foi um Conselho: a) em pleno funcionamento — ja que houve encontros regulares e mensais de
conselheiras e conselheiros; b) em funcionamento efetivo — ja que, nas reunides, houve amplos e

reiterados debates sobre a educacdo em Ribeirdo Preto, dentro das categorias propostas.

Contabilizamos os seguintes numeros, entre 2008 e 2014: 46 questdes normativas, 98
questoes deliberativas, 131 questoes fiscalizatorias e 88 questdes internas. Isso representa que, no
periodo considerado, no CMERP houve 46 debates em sua funcdo normativa, 98 debates em sua
funcdo deliberativa, 131 debates em sua funcao fiscalizatéria/consultiva e 88 debates em sua fungao

interna.

Percebemos um Conselho muito mais voltado para as questdes fiscalizatérias da educagao
municipal em Ribeirdo Preto. Seja ao cobrar a Secretaria Municipal da Educagao sobre os diversos

problemas que lhe sdo reportados, seja ao enviar oficios e dentincias ao Ministério Publico, seja na
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leitura dos relatérios das comissoes permanentes em suas visitas in loco nas escolas, o CMERP
parece se consolidar como uma instancia, mesmo, de monitoramento das diversas politicas publicas

voltadas para a educacao no Municipio.

Um ponto muito importante é que a LC 1686 ndo previu expressamente que o CMERP
deveria, ou mesmo poderia, ser um 6rgdo fiscalizatorio, conforme ja expusemos no inicio deste
topico. Relembramos que a categoria da fiscalizacao foi construida com base na descricao da
literatura e no que foi proposto pelo IBGE (2011), e ndo na legislagdo. Mas, na pratica cotidiana, a

fiscalizagdo existe e se mostra a fungdo mais desempenhada pelo CMERP.

Comparando as previsoes legislativas que ja descrevemos no inicio do tépico, notamos que
a pratica cotidiana do Conselho ndo necessariamente corresponde ao que foi delimitado pelas
normas relacionadas a sua instituicdo. Isso porque a LC 1686 designou formalmente mais
atribui¢oes deliberativas e normativas ao CMERP, mas a analise que realizamos revelou uma
pratica conselhista muito mais voltada a fiscalizacdo e ao monitoramento da qualidade do ensino na
cidade que uma preocupacgdo em producao de normas ou na tomada de medidas. Essa caracteristica
parece depender muito menos das obrigacoes legais impostas nos atos fundacionais do colegiado
que da preocupacao cotidiana do Conselho. Mesmo com as trocas de mesas diretoras, esses aspectos

se mantiveram e foram confirmados, ao menos pelo histérico da documentacdao que levantamos.

A segunda categoria mais presente foi a deliberativa. Nessa funcdo, temos o CMERP
tomando atitudes e posi¢Oes, votando e se posicionando sobre as mais diversas questdes que lhe sdo
apresentadas. Esta categoria estd expressamente prevista na LC 1686 e representa o meio como o

Conselho chega a posicionamentos frente as politicas publicas educacionais.

A terceira categoria mais presente foi a das questdes internas no o6rgdo. O fato de o
Conselho se ocupar das proprias questdes revela um érgdo preocupado com a continuidade da sua
atuacao, por meio, por exemplo, da realizacdo de eleicdes, da escolha de representantes em outros
orgdos e conselhos, horarios de reunides e encontros, etc. Conforme ja abordamos, essa categoria
ndo se volta a producdo de resultados externos e, portanto, ndo esta voltada diretamente para as

politicas publicas educacionais. Contudo, a sua presenca é igualmente importante quando avaliamos
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o funcionamento de um conselho, como demonstrou a perspectiva de Silva, Almeida e Carlos

(2015).

Por fim, as questdes normativas compuseram a categoria menos presente no periodo
considerado. Pela analise das atas, ndo conseguimos explicar o porqué desse fendmeno, mas o fato é
que houve apenas 46 pontos de discussdes sobre a funcdao normativa no periodo considerado, bem
abaixo das demais categorias. A funcdo normativa é das principais, sendo a principal do Poder
Publico, pelo qual sdo criadas e oficializadas as proprias politicas publicas, por exemplo. Nesse
sentido, talvez fiquem prejudicados os aspectos, na realidade abordada: a partilha de poder quanto a

capacidade normativa e a criacdo de politicas publicas pelo préprio Conselho.

5. Conclusao

Neste artigo apresentamos parte das conclusdes gerais do trabalho desenvolvido sobre a
participagdo democratica no Conselho Municipal de Educacdo de Ribeirdo Preto, bem como a

descricao das atividades realizadas. Apresentamos, no primeiro item, o aporte metodolégico.

A institucionalizacdao foi o caminho encontrado pelos movimentos sociais que, desde as
diversas lutas pela redemocratizacao do pais, atuaram no sentido de que essa nova democracia
apresentasse espacos de abertura para a participacdo social e popular, para além da politica
representativa tradicional. Em varios sentidos, a comegar pela proliferacdo, tanto dos diversos
desenhos institucionais possiveis (orcamentos participativos, conselhos e planos diretores
municipais), quanto do ntimero de institui¢oes participativas presentes hoje no Brasil, podemos
afirmar que ha grandes avancos na aposta feita para a democracia participativa no pais. Trata-se,
porém, de verificar em que medida esses avangos tém acontecido também na qualidade da

participagdo, em especial para a conquista e a garantia de direitos.

Nesse sentido, o nosso trabalho buscou analisar o desenho institucional do Conselho
Municipal de Educacado de Ribeirdo Preto, a partir dos dados diretos levantados sobre ele. Os dados

escolhidos foram as leis municipais instituidoras do 6rgao e as atas das reunides ordinarias e
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extraordindrias realizadas entre 2008 e 2014. A partir da leitura desses documentos, verificamos que
o CMERP é um conselho tematico que trata exclusivamente da educacdo em Ribeirdo Preto e que
segue diversas das caracteristicas apontadas pela literatura, como a cogestdo e a atuagdo como
instancia fiscalizadora do Poder Publico (WAMPLER, 2015) e de suas agOes voltadas para a

educacdo no Municipio.

Criado em 1993, o CMERP sofreu alteracdes posteriores, sendo a mais significativa em
2004, quando aconteceram mudancas na composicdo de seus membros e nas suas atribuicdes.
Contando com um modelo decisorio de partilha de poder, o Conselho tem funcdes deliberativas,
consultivas e normativas, definidas em lei e voltadas ao acompanhamento democratico de politicas
publicas e decisdes para a educacdo em Ribeirdo Preto. Com as alteracdes legislativas de 2004,
pudemos concluir que houve um aumento geral no niimero de atribui¢cdes do colegiado, sendo que
as deliberativas aumentaram, e as normativas e consultivas diminuiram, com acréscimo de uma
funcdo a que chamamos de genérica. Quanto a sua composi¢do, notamos uma concentragdo dos

cargos em pessoas que de alguma forma estdo ligadas a educagao.

Ja& a andlise das 76 atas das reunides ordinarias e extraordinarias do CMERP
(compreendidas entre os anos de 2008 e 2014) nos revelou diversos aspectos quanto a presenca de
conselheiros e os tipos de decisdo e discussdo trazidas pelo Plenario do 6rgao. Em primeiro lugar,
percebemos, nos expedientes das atas que a tal nivel de detalhamento chegou a presenca dos
membros, uma frequéncia sempre maior de mulheres em todas as reunides, sendo que, em diversas
delas, o nimero de conselheiras mostrou-se o dobro do nimero de conselheiros. Além disso,
pudemos inferir que a presenca de membros ndo é menor em reunides extraordindrias, mas

apresenta equilibrio em relacdo a frequéncia das reunides ordinarias.

Quanto ao conteudo das atas, realizamos um recorte de temas baseado na legislacdo e na
literatura analisadas e referente as atribuicdes do 6rgdo, ou seja, questdes de tipo deliberativo,
normativo e consultivo. A funcdo consultiva, acrescentamos também a fiscalizatéria, que ndo esta
expressamente prevista em lei, mas nos relatérios do IBGE (2011) e que representa uma das
esséncias da pratica participativa em conselhos. Além disso, completamos nossas analises com a
categoria das questoes internas do CMERP, sempre uma constante na pratica cotidiana do 6rgao.
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Assim, verificamos que, nos temas trazidos para debate ao longo desses seis anos estudados, ha

preponderancia da funcdo consultiva/fiscalizatéria do 6rgao.

Essas sdo as conclusdes a que chegamos com o trabalho realizado, no intuito em
compreender de que forma a participagdo democratica acontece no Conselho Municipal de
Educacdo de Ribeirdo Preto. De modo geral, podemos ja afirmar que o CMERP teve um
funcionamento institucional regular e cumpre formalmente as expectativas legais, cientificas e

histdricas depositadas nesse tipo de instituicao.
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Resumo: Este texto analisa o programa Luz para Todos no periodo de 2004 a 2011. Durante este periodo o
programa sofreu alteracdes e prorrogacoes para seu prazo de conclusdo. O presente artigo questiona até que
ponto o Luz Para Todos é uma politica ptblica que nao foi executada da maneira prevista e somente teve os
prazos alterados e em que medida as alteragdes foram consequéncias de novos fatos surgidos ao longo da
execugao do projeto. A analise € realizada a partir do ponto de vista de um policy cycle, através de analise de
documentos do Ministério das Minas e Energia, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, dados do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, além da legislacdo correspondente. Concluiu-se que o Luz para Todos
tem as fases caracteristicas de um policy cycle e que se trata de uma politica que se retroalimenta a partir de
dados da fase de execucdo, gerando a continuidade do processo.
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Abstract: This article aims to analyze the Programa Nacional de Universalizagdo do Acesso e Uso da
Energia Elétrica — Luz para Todos in the period 2004-2011. During this period, the program underwent
changes and extensions to its deadline. This article discuss the extent to which the Luz para Todos was not
implemented in the foreseen prospect and only had the deadlines changed, or the possibility that the changes
were consequences of new facts that emerged throughout the execution of the project. The analysis is
performed from the point of view of a policy cycle, through analysis of documents of the Ministério das
Minas e Energia, the Agéncia Nacional de Eenrgia Elétrica, data from the Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica, and the corresponding legislation. It was concluded that the Luz para Todos has the
characteristic phases of a policy cycle and that it is a public policy that is fed back from data obtained in the
execution phase, generating the continuity of the process.
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1. Introducao

Este texto aborda o programa Luz para Todos, analisando-o no periodo de 2004 a 2011.
Trata-se de um estudo de caso de uma politica ptiblica de nivel doméstico, de abrangéncia territorial
nacional, destinada a levar energia elétrica a todos os domicilios rurais brasileiros e garantir a sua
populagdo o acesso a eletricidade e o uso continuo deste servico publico. Além disto, tem a intengdo
de promover o desenvolvimento social nas comunidades beneficiadas pelo programa, utilizando o

acesso a energia elétrica como vetor para promog¢ao da melhoria da qualidade de vida.

Este programa foi concebido em 2003, com o objetivo de levar luz elétrica a toda a
populacgao rural brasileira até o ano de 2008. Todavia, o programa teve seus prazos de finalizagdo
alterados para 2011, depois para 2014 e para 2018. A partir deste fato, este texto examina as
motivagoes que levaram o Luz Para Todos a ndo ser executado da maneira prevista, além de
verificar em que medida as alteracoes foram consequéncias de novos fatos surgidos ao longo da
execucdo do projeto. O texto analisa o periodo de 2004 a 2011 a partir do ponto de vista de um
policy cycle. Adota-se esta perspectiva devido ao fato de que o préprio programa é entendido desta

forma por seus formuladores (IICA, 2011, p. 25-26).

O texto esta organizado em quatro partes, além desta introducdo e da conclusdo. Na
primeira parte, apresenta-se uma discussdo sobre o policy cycle, que serve tanto para embasar a
analise do texto como para contribuir com o debate desta vertente tedrico-metodolégica do estudo
das politicas publicas. As trés partes seguintes trazem um histérico do programa desde a sua

instituicdo em 2004 até a sua prorrogacdo ocorrida em 2011.

Realiza-se a analise documental, apoiada em dados quantitativos que dado subsidio as
conclusoes. O material utilizado para a pesquisa consiste em documentos oficiais do Ministério das
Minas e Energia (MME) e da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), além da legislagdao
correspondente. Também serviu de suporte a pesquisa a bibliografia disponivel sobre o tema —
principalmente para o aporte tedrico — além os dados disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE) através do Sistema IBGE de Recuperacdao Automatica (SIDRA).
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2. Ciclo das Politicas Publicas

O estudo das politicas publicas através de um modelo baseado em estagios originou-se
com Harold Lasswell em meados do século XX, quando apresentou na obra The Decision Process:
Seven Categories of Functional Analysis um modelo composto por sete estagios: inteligéncia ou
coleta e processamento de informacdes, promocdo de opcdes, prescricdo de um conjunto de acdes,
invocacdo de sangdes, aplicacdo da politica, término ou cancelamento e apreciacao dos resultados.
O objetivo de Lasswell era simplificar a complexidade da formacdo de politicas ptiblicas quebrando

o processo em etapas (Howlett, 2000, p. 173).

Este modelo recebeu criticas, principalmente por apresentar uma sequéncia de fases
cronolégicas nem sempre encontradas empiricamente, sendo considerado um tipo ideal muito
simplificado. Contudo, o modelo de Lasswell serviu como ponto de partida para o desenvolvimento
de uma variedade de tipologias para a analise do processo das politicas ptblicas, tal como os
modelos de Brewer e d"Leon (1983), May e Wildavski (1978) e Anderson (1975), conforme citam
Jann e Wegrich (2007, p. 43).

No modelo de Garry Brewer e Peter d"Leon, o processo das politicas publicas é composto
por seis etapas: invencdo ou inicio, estimativa, selecdo, implementacdo, avaliacao e finalizagdo
(Howlett, 2000, p. 173). Judith May e Aaron Wildavski consideram que existem cinco etapas, sendo
elas a formacdo da agenda, andlise da questdo, implementacdo da politica, avaliacdao e término
(Gonzalez, 2006, p. 268). A abordagem realizada por James Anderson em 1975 indicava seis
etapas: identificacdo do problema, formulacdo da agenda, formulacdo da politica, adocdo das
medidas, implementacdo e avaliacdo. Em 2006, o modelo de Anderson deixou de contar com a
primeira etapa descrita em 1975, passando a ser um modelo de cinco fases, cuja primeira etapa é a

formulagdo da agenda (Dhakal, 2009, p. 6; 20).

As diversas propostas da bibliografia que tratam dos estagios das politicas possuem
diferencas apenas graduais, conforme destaca Klaus Frey (2000, p. 226), tendo em comum as fases

de formulacdo, implementacdo e controle dos impactos das politicas. Frey propde uma nova
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subdivisdo que considera mais sofisticada e pertinente que as tipologias disponiveis. Em sua
analise, os estagios de uma politica piblica podem ser distinguidos entre as seguintes fases:
percepcao e definicdo dos problemas, agenda setting, elaboracdo de programas e decisdo,

implementacdo de politicas e avaliacdo do processo com eventual correcao da acao.

De fato, conforme alertado por Klaus Frey, as tipologias sdo bastante semelhantes entre si.
Também se deve considerar pertinente a afirmacdo de Werner Jann e Kai Wegrich (2007) de que
estes modelos ao mesmo tempo em que criticam por diversos fatores o tipo ideal de Lasswell,

baseiam-se nele para elaborar suas propostas.

Todavia, o processo que envolve uma politica piblica ndo é algo estatico que possa ser
subdividido em etapas logicas, previsiveis e imutaveis, ou seja, a caracteristica prescritiva e
normativa das politicas em estagios do modelo de Lasswell tornava o modelo um tipo ideal
limitado. Diante disto, era necessario que houvesse tanto a comunicacao entre as diferentes etapas,
como a eliminagdo da caracteristica linear do modelo de estagios. Para tanto, conforme abordam
Jann e Wegrich (2007, p. 44), combinou-se o modelo de input e output de David Easton a tipologia
dos estagios, transformado o modelo estatico dos estagios em um modelo dinamico de ciclos, o

chamado policy cycle.

Grin e Loeber (2007, p. 201) destacam que para Easton o processo politico ocorre através
de um modelo sistémico que funciona tal qual uma correia transportadora das demandas e pressoes
da sociedade, os inputs, para o sistema politico onde os governantes ordenam estas demandas e
tomam as decisOes sobre o que fazer acerca de determinada matéria. Apos esta etapa, 0s atores
politicos com poder de decisdao produzem as politicas publicas como outputs em resposta as
demandas da sociedade, que responde ap6s a implementacdo das politicas, gerando feedback e
retroalimentacao neste sistema. Conforme Heinelt (2007, p. 109), o sistema politico administrativo
na visdao de Easton é uma caixa preta com uma entrada na qual surgem as demandas dos cidaddos e
uma saida em que aparecem as decisoes dos policy makers compostas por leis, programas e
politicas. Celina Souza cita que “Easton contribuiu para a area ao definir a politica ptiblica como um

sistema, ou seja, como uma relacao entre formulacdo, resultados e o ambiente. Segundo Easton,
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politicas publicas recebem inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesse, que influenciam

seus resultados e efeitos” (Souza, 2006, p. 24).

Um ciclo politico a partir da abordagem sistematica de Easton em conjunto com o modelo
funcional de Lasswell compde um modelo analitico util para o estudo de uma dada politica,
conforme destaca Cavalcanti (2007, apud Silva & Dagnino, 2011, p. 174), construido para
modelacdo, ordenamento e explicacdo do processo, obedecendo muito mais uma interagao légica do

que uma sequéncia cronolégica.

E sob esta perspectiva teérica que se analisa neste texto a politica ptiblica de
universalizacdo do acesso e uso da energia elétrica em dareas rurais, o programa Luz para Todos:
uma analise baseada no policy cycle, com a quebra do processo em etapas ou fases que se
intercomunicam e geram novas informacdes que alteram o processo tal como inicialmente

concebido.

Considerando as etapas de um policy cycle, neste artigo entende-se a dindmica de uma
politica publica como um processo continuo e dinamico, composto por momentos. Em cada um
destes momentos ha diferentes atores, decisdes, restricdes e resultados, além do fato de que estes
momentos e seus elementos sao interdependentes (Silva & Dagnino, 2011, p. 174). Considerando
estas observacoes, adota-se aqui a classificacdo descrita e comentada por Jann e Wegrich (2007),
que estd estruturada nas seguintes etapas: a) formacdo da agenda, com o reconhecimento do
problema e a selecdo das questdes a serem tratadas; b) formulacdo da politica e tomada de decisdo;

c) implementacdo da politica; d) avaliacdo e conclusao.

Os problemas que chegam a agenda seguem um caminho subdividido em duas fases. Na
primeira, é necessario que um problema social tenha sido definido e que tenha sido expressa a
necessidade de intervencdo do Estado para a sua resolucdo. A segunda fase consiste em colocar de
fato este tema na agenda governamental para que haja uma reflexdo dos atores politicos e
funcionarios governamentais e uma posterior acdo relacionada ao problema (Jann & Wegrich, 2007,
p. 45-48). Os autores consideram que o passo crucial no processo de formacdo da agenda € a

definicdo de quais dos problemas reconhecidos se moverao para a agenda politica governamental.
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Outra importante definicdo que fazem os autores é a diferenciacdo entre agenda formal e
agenda informal. A agenda formal é aquela composta pelos assuntos tratados pelos entes
governamentais e fazem parte do processo decisério que define as agdes do Estado. Para Gonzalez
(2006, p. 266), é necessario considerar que o governo atende a uma gama variada de problemas e
devido ao grau de importancia de cada um deles, nem todas as questoes publicas podem entrar na

agenda de governo.

A agenda informal é mais ampla e é imposta pela sociedade em geral que conta
principalmente com a acdo da midia. A relacdo entre ambas as agendas ocorre no processo
decisério, com a agenda formal sendo o centro das atencdes por possuir o poder para tomada de
decisdo e a agenda informal como mecanismo de pressdo sobre o Estado para que um determinado
problema seja reconhecido e inserido na agenda formal. Jann e Wegrich consideram que os
governos ndo podem simplesmente ignorar o sentimento ptblico em relagdo a determinado assunto

— a agenda informal — sob o risco de que isto lhe custe legitimidade e credibilidade.

Quanto a formulagdo das politicas e tomada de decisdo, estas compdem a etapa na qual os
problemas, propostas e demandas sdo transformados em questdes governamentais (Jann & Wegrich,
2007, p. 48-51). Nesta etapa ocorre a formulacdo da politica considerando em primeiro lugar as
diferentes alternativas para a acdo e em segundo lugar a tomada de decisdao sobre qual alternativa
sera contemplada. Estes dois momentos sdo colocados como etapas distintas em algumas propostas
de policy cycle, o que em certa medida percebe-se até mesmo na proposta de Lasswell. Entretanto,
para Jann e Wegrich ndo ha uma linha de corte clara para a formulacdo e a tomada de decisao,
sendo impossivel separa-las. Por isto, os autores tratam a formulacdo e a tomada de decisdo como

dois subestagios dentro de uma tnica fase do policy cycle.

Neste sentido, o pensamento de Jann e Wegrich para esta etapa que denominam "policy
formulation and decision making" aproxima-se da ideia de Klaus Frey na sua tipologia que
apresenta a etapa de "elaboragdo de programas e decisdo", ambos acoplando formulagdo e decisao
(Frey, 2000, p. 227-228). Para Frey, nesta etapa é escolhida uma alternativa entendida como a mais
apropriada linha de agdo, enfatizando- se aqui que o ato de decisdao normalmente é precedido de um

processo de conflito entre atores e grupos de interesse que possuem influéncia na politica e na
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administracdo. Cita ainda que decisdes verdadeiras sdo raras nesta etapa, pois em geral a decisao é
negociada antecipadamente entre atores politicos mais relevantes. Na visdo de Frey, portanto, a
decision making é um uma disputa de poder entre grupos de interesse e ndo um processo racional de

escolha da melhor alternativa para resolugdo de um problema.

Jann e Wegrich, no entanto, abordam a questdao dos conflitos no processo de tomada de
decisdo como uma disputa de fato pela escolha da linha de acdo mais adequada para o tratamento do
problema. Apds a coleta e o processamento das informagdes, os conflitos pela selecdo das
alternativas podem ocorrer através do que os autores denominam coordenacao negativa, quando
diversos atores procuram inserir mudancas em um plano de politica publica apés este ser elaborado,
ou pela coordenacdo positiva, quando os atores sugerem politicas ainda no periodo da elaboragao.
No que se refere as interacoes entre os atores administrativos da arena politica, principalmente os
departamentos governamentais, predomina o tipo de conflito gerado pela coordenacdo negativa
(Scharpf, 1975, apud Jann & Wegrich, 2007, p. 49).

O procedimento de formulagdo e decisdo apresenta, desse modo, em Jann e Wegrich,
caracteristicas semelhantes ao modelo original de Lasswell quando se considera a racionalidade no
processo, enquanto que as observagoes de Klaus Frey tornam a sua linha de analise em consonancia
com a ideia de Lindblom, que ndo descarta a necessidade de escolhas racionais na formulacdo das
politicas publicas, mas enfatiza que o processo de tomada de decisdo na policy analisys deve
incorporar outros elementos como o papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos politicos e dos

grupos de interesse (Souza, 2006, p. 24).

Neste sentido, Robert Behn (1986, p. 33-34) destaca que ao longo do processo que envolve
uma politica ha dois jogadores principais. Um deles é o analista de politicas — que podemos definir
aqui como o burocrata citado por Celina Souza — que visualiza os resultados de uma politica publica
pela sua eficiéncia, através de objetivos definidos e pela forma como estas medidas afetam a
sociedade, mensurando de forma clara os seus resultados. O outro jogador é o politico, que se
preocupa com as negociacoes e com 0s compromissos assumidos na arena politica, buscando a
resolucdo de conflitos com seus rivais e tratando da distribui¢ao de recursos limitados. Para o autor,

este jogador firma suas decisoes na forca das posicoes de seus eleitores. Allisson (1971, p. 162-163,
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apud Behn, 1986, p. 33) enxerga o jogo que envolve a tomada de decisdes na politica ndo como
uma disputa entre esses dois jogadores, mas como um jogo em que cada um cumpre uma diferente

funcdo, possuindo posicdes fixas e distintas dentro do processo.

Implementacdo € a execucdo ou o cumprimento de uma politica por parte das instituicoes e
organizagOes responsaveis, podendo tais 6rgaos serem do setor ptblico ou nao (Jann & Wegrich,
2007, p. 51-53). Os autores apontam que nem sempre o fato de uma determinada politica ter sido
formulada e selecionada para ser executada significa que ela realmente serd efetuada. As politicas
formuladas, até a sua execucdo de fato, podem ser alteradas, distorcidas ou até mesmo bloqueadas,
pois os Orgdos administrativos responsaveis pela implementacdo quase nunca sdo totalmente
controlaveis pelos programas e leis que compdem uma politica ptblica, nem pelos policy makers e
decision makers. Da mesma forma como Klaus Frey considera que ha uma disputa de poder na fase
de tomada de decisdo, Dhakal (2009, p. 27) indica que isto ocorre também no processo de
implementacdo, quando a estrutura politica e as caracteristicas do corpo legislativo influenciam

nesta etapa do policy cycle.

A fase de avaliacdo das politicas publicas é a parte do processo em que os resultados
pretendidos tomam o centro das atencdes (Jann & Wegrich, 2007, p. 53- 55). O ponto de partida de
uma avaliacdo é o objetivo pretendido e os impactos causados pela adogao da politica. Porém, a
avaliacdo ndo deve ser associada apenas ao final do processo previsto para a politica ptblica, mas
também as fases intermedidrias e iniciais, utilizando os inputs gerados por aqueles que foram

afetados ou que fizeram parte de qualquer uma das etapas.

A avaliagdo pode ainda detectar consequéncias ndo intencionais, ou seja, fatos que nao
estavam previstos. O processo de avaliacdo relacionado ao final da execucdo de uma politica
publica pode servir para simples avaliagdo de resultados esperados, para reformulacao e reinicio do
processo ou mesmo para determinar a continuidade da politica. Todos esses elementos envolvidos
na avaliacdo, em qualquer das fases do ciclo, dependem essencialmente dos inputs e outputs, que
servirdo de matéria prima para novas tomadas de decisdo. Esta dinamica de retroalimentacdo de
informac0es torna o ciclo das politicas um fenémeno ao padrao da denominagao de Souza (2006, p.

29), quando a autora afirma que um ciclo deliberativo constitui um processo dindmico de
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aprendizado. Neste ponto, na visdo de Prittwitz (1994, apud Frey, 2000, p. 229) a avaliacdo assume

papel fundamental, gerando um aprendizado politico que permite correcdes de rumo a um ciclo.

3. A Primeira Fase do Programa Luz Para Todos (2004-2008)

O programa Luz para Todos foi legalmente instituido em novembro de 2003 pelo Decreto
n°® 4.873/2003 como Programa Nacional de Universalizacdo do Acesso e Uso da Energia Elétrica —
Luz para Todos, com o objetivo de propiciar, até 2008, o atendimento em energia elétrica a parcela
da populacdo do meio rural que ainda nao dispunha deste servico publico (Brasil, 2003). Conforme
o Manual de Operacionalizagdao do programa, esta politica foi concebida como instrumento de
desenvolvimento e inclusdo social apés a constatacdo pelo IBGE de que havia no Brasil, no ano
2000, cerca de dois milhdes de domicilios rurais sem fornecimento de energia elétrica, conforme

dados do censo demografico realizado naquele ano (MME, 2011, p. 4).

Entretanto, o aumento do acesso a energia elétrica nas areas rurais é uma matéria da
agenda formal desde muitas décadas antes do Luz para Todos, pois o programa teve antecedentes,
surgidos em outros cendrios regulatérios (Viana, 2007). O Programa Nacional de Eletrificacdo
Rural (PNER) entre 1970 e 1982, o Programa de Desenvolvimento Energético de Estados e
Municipios (Prodeem) lancado em 1994 com agoes realizadas entre 1996 e 2002 e o Programa Luz
no Campo, criado em 1999 e que permaneceu em vigéncia até o lancamento do Luz para Todos,
foram programas anteriores que tinham foco semelhante (Fugimoto, 2005, p. 24-40). O que se
tornou um tema novo na agenda, comparando o Luz para Todos com seus antecessores, foi a busca
da universalizagdo, ou seja, a demanda e o problema continuaram sendo os mesmos e o que mudou

foi o objetivo a ser alcancado.

Ao ser inserida como objetivo do programa, a universalizacdo se tornou a principal
variavel a ser considerada nas demais etapas do ciclo. Na defini¢ao das alternativas e na tomada de
decisdo, a disponibilidade de verbas, dificuldades decorrentes das caracteristicas fisiograficas do
pais ou questdes relativas as disputas de poder entre grupos politicos teriam que ficar em segundo

plano. Também no processo de avaliacao e de processamento dos inputs, o Luz para Todos, em sua
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génese, apresentou com a busca da universalizacao um referencial para processos metodolégicos e

avaliativos.

Em 2003, o MME ficou encarregado da coordenacdo e a Eletrobras indicada para a
operacionalizacdo do Luz para Todos. Estes 6rgaos elaboraram o Manual de Operacionalizagdao do
programa e executaram 0s contratos com as concessiondrias. A fase inicial do programa contava
com 60 concessiondrias inscritas e contratadas para execucdo de quase dois milhdes de ligacoes
elétricas em domicilios rurais até o final de 2008. A Figura 1 demonstra as metas estabelecidas para

cada ano, totalizando 1.942.828 ligacGes previstas.

Figura 1: Metas anuais do programa Luz para Todos (2004-2008).

Metas: quantidade de domicilios a serem atendidos
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Elaborado pelo autor. Fonte dos dados: Resolugdo Normativa n° 365, de 19 de maio de 2009, anexo I (ANEEL,

2009¢).
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Em margo de 2004 foi finalizado e aprovado pela Portaria n° 38/2004 do MME o Manual
de Operacionalizacdo, documento no qual estdo contidas as informagdes mais apuradas relativas ao
Luz para Todos (MME, 2004). Apesar de ter sofrido diversas revisoes ao longo do tempo, a parte
essencial do manual, que contém os objetivos do programa, divisdo dos custos e estrutura

operacional, ndo teve alteragcdes no periodo analisado.

Sobre as formas de atuagao, o programa previa a integracdo com outras agoes ministeriais,
procurando construir uma politica ptblica inter setorial. Uma dessas acOes seria a revitalizacdao do
Prodeem e sua incorporagao pelo Luz para Todos, pois era visto como uma politica publica cuja
continuidade seria producente e estaria em consonancia com os objetivos do novo programa. Diante
disto, entrou em andamento o Projeto de Revitalizagdo e Capacitacao (PRC-Prodeem), cujas
iniciativas geraram a instalacdao de 1.369 sistemas fotovoltaicos nas regides geoelétricas nordeste e
sul, entre 2004 e 2007, através de convénios de cooperacdo técnica e financeira celebrados entre o

PRC-Prodeem, a Eletrosul e a Companhia Hidroelétrica do Sdo Francisco (MME, 2007, p. 2).

Sobre a quantidade de ligacGes elétricas provenientes desta acdo, nos documentos oficiais
disponibilizados pelo Luz para Todos ndo é possivel obter dados quantitativos conclusivos. Os
dados disponibilizados informam apenas os beneficios alcancados pelos cidaddos atendidos pelo
programa, encontrados em uma se¢do especifica do site do MME para divulgacdo de resultados e
em outra parte denominada Informativos, na qual é possivel acessar um jornal eletrénico com

informacdes sobre o programa’.

Diante da escassez de dados, buscaram-se nos informes do IBGE as informacdes sobre a
exclusdo elétrica, pois foi exatamente em resultados das pesquisas deste 6rgao que o governo se
baseou para divulgar a urgéncia em retornar o assunto a agenda. Como a pesquisa realizada utilizou
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) e os dados utilizados
anteriormente para elaboracdo do Luz para Todos tinham como referéncia o Censo Demografico de
2000, ndo foi possivel realizar uma comparacdo apurada dos nimeros devido a diferenca de

metodologia entre as pesquisas.

' Os informativos foram divulgados entre julho de 2007 e abril de 2014 pelo enderego https:/goo.gl/LK2ULO
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Entretanto, a partir da analise dos ntimeros é possivel verificar as tendéncias do periodo de
2004 a 2008. A Figura 2 apresenta a quantidade de domicilios rurais com e sem acesso a

eletricidade.

Figura 2: Domicilios rurais no Brasil com e sem acesso a energia elétrica.
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Elaborado pelo autor. Fonte dos dados: PNAD do IBGE, coletados na matriz multidimensional do SIDRA, tabela n.

1959, disponivel em https://goo.gl/1kEIeK

Pelos dados da PNAD, pode-se notar, primeiramente, que a meta de universalizacao
pretendida até o final de 2008 ndo foi atingida, visto que na estimativa do IBGE, ao final do periodo
previsto para que o Luz para Todos cumprisse a sua meta, ainda havia cerca de 715 mil domicilios

rurais sem acesso a energia elétrica no pais. Em segundo lugar, a quantidade total de domicilios
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rurais cresceu 8,5% no periodo. Uma terceira observagao é que apesar do aumento da quantidade

total de domicilios rurais, o percentual de exclusdo elétrica reduziu de 18,2% para 8,3% no periodo.

Diante do ndo cumprimento das metas, em abril de 2008 o governo promulgou o Decreto
n°® 6442/2008, alterando a data prevista para finalizacdo da universalizacdo para o ano de 2010
(Brasil, 2008). A explicacdo para a prorrogacdo e para o ndao cumprimento das metas, conforme a
Ageéncia Brasil, 6rgdo oficial de comunicacdao do governo federal, foi de que durante a execucao da
primeira parte do programa, foram identificadas em pesquisa de campo, novas familias sem energia
elétrica que ndo haviam sido estimadas no censo demografico do ano 2000, o que elevou para trés
milhGes de domicilios a meta a ser atingida, um aumento de cerca de 50% do objetivo inicial (EBC,
2011).

Esta expansdo do prazo e a alteracdo da meta demonstram que de fato a universalizacao
continuou a ser o objetivo principal a ser alcancado por esta politica ptblica. O programa estava
implementado e em execuc¢do, quando foi identificado que o alvo ndo era aquele anteriormente
estimado. O processo retornou da fase de execucdo para a etapa de formulagdo, onde alternativas
foram consideradas e uma nova decisdo teve que ser tomada. A pesquisa que demonstrou que a
quantidade de domicilios a serem atendidos era maior que o estimado foi o input necessario para
fazer com que a politica alterasse sua localizagdo dentro do policy cycle. Optou-se por continuar a
politica, ao invés de finaliza-la quando se cumprisse a meta ou o prazo inicial. A decisdo de alterar a
data prevista para a conclusdo e o aumento da meta constituiram o output que encaminhou a politica
publica novamente a fase de implementacdo. E esta fase que é analisada na préxima parte do texto,

que verifica como se desenvolveu o Luz para Todos apds a prorrogacao de seu prazo.

4. Novas demandas para o programa (2008-2011)

A prorrogacdo do prazo para universalizacdo do atendimento da energia elétrica em areas
rurais de 2008 para 2010 incluiu nas metas do programa mais de um milhdo de novos domicilios,

além dos anteriormente previstos. A Figura 3 demonstra as novas metas do Luz para Todos apos a

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.2, n.1, Julho/2017, pp. 157-183.
169



LISBOA, Marcelino Teixeira. O Policy Cycle e o Programa “Luz para Todos”

pesquisa de campo realizada pelo governo, cujos nimeros demonstram que é flagrante a diferenca

de valores entre o levantamento do IBGE e os niimeros apresentados na reformulacdo do programa.

Figura 3: Metas anuais do programa Luz para Todos (2004-2010).

Metas: quantidade de domicilios a serem atendidos
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Elaborado pelo autor. Fonte dos dados: Resolu¢do Normativa n° 365, de 19 de maio de 2009, anexos I e IT (ANEEL,

2009¢).

De acordo com o texto da Resolucado Normativa n° 365/2009 da ANEEL, o
aperfeicoamento do ato regulamentar que determinou novos prazos e metas para o Luz para Todos
levou em consideracdo as contribuicdes recebidas pelos agentes do setor elétrico e pela sociedade
em Audiéncia Publica realizada em primeiro de abril de 2009. O objetivo da Audiéncia Publica foi

obter subsidios e informacdes adicionais para aprimoramento da Resolucdao Normativa n°® 175, de
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2005, para atualizacdo das metas de universalizagdo no ambito do Programa Luz para Todos, cujo

prazo de execucdo havia sido prorrogado para o ano de 2010 (Brasil, 2009, p. 60).

De acordo com a ata da audiéncia, além dos representantes da ANEEL, houve a
participagdo de dezesseis empresas distribuidoras de energia concessionarias do Luz para Todos,
representantes de um comité gestor estadual e um consumidor final. Foram recebidas 28
contribui¢des destes participantes sobre pontos que poderiam ser alterados para aprimoramento do
programa. Destas, 21 foram rejeitadas na analise do MME por terem sido julgadas improcedentes
ou por estarem sendo tratadas em algum outro ambito da legislacdo. As outras sete contribuicoes
foram aceitas parcialmente, sendo que seis se referiam ao artigo 4° da resolucdo, que trata do prazo
para envio da revisao do plano de universalizacdo pelas concessionarias que celebraram acordo para

atendimento das novas ligacGes que constam nas metas de 2009 e 2010 (ANEEL, 2009; 2009b).

Na analise do texto da Resolucdo Normativa n° 365/2009 da ANEEL, o que se verifica é
que o principal resultado da audiéncia publica foi a mudanga do texto do artigo 4° da resolucao, no
qual constava que "a distribuidora que celebrou Termo de Compromisso para o biénio 2009-2010
[...] deve rever o seu Plano de Universalizacdo e encaminha-lo a ANEEL" (ANEEL, 2009c). Foi
excluido o termo "celebrou" e substituido por "celebrar" para que pudesse contemplar também as
empresas que estavam em fase de negociacdao com a ANEEL. Ndo houve, na audiéncia publica, a
participagdo efetiva do publico consumidor da energia elétrica ou opinides deste publico que

pudessem alterar o rumo desta politica.

Conforme abordado anteriormente, o estabelecimento de novas metas levou o programa
em execucao novamente a etapa de implementacdo. O objetivo da audiéncia publica era obter
subsidios e informacgdes para a melhoria do programa, o que pode ser entendido como um momento
de definicao de alternativas. As contribuicoes apresentadas na audiéncia foram analisadas pelo
orgdo governamental responsavel, o MME, tendo sido todas as solicitacdes dos participantes da
audiéncia examinadas, algumas aceitas e outras ndo, sendo que todas foram justificadas sobre as
razdes da sua consideracdo ou ndao no novo texto da resolu¢do normativa. O processo que

envolveu a audiéncia publica insere-se claramente na fase de formulacdo da politica publica dentro
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das caracteristicas do policy cycle, com a definicao de alternativas e a tomada de decisdo como

subestagios de uma unica etapa.

Em julho de 2009, periodo em que foi atingida a meta inicial de dois milhdes de
atendimentos, foi divulgado o primeiro documento que pode ser considerado parte da etapa de
avaliacdo do policy cycle, a Pesquisa Quantitativa Domiciliar de Avaliacdao da Satisfacao e de
Impacto do Programa Luz para Todos, realizada pela empresa Zaytecbrasil Servicos de Pesquisa
Ltda., a pedido do MME. A metodologia da pesquisa consistiu na entrevista de 3.892 beneficiados
pelo programa, em 26 unidades da federagdo, ficando de fora apenas o Distrito Federal (MME,
2009). De maneira geral, o relatério da pesquisa indica um alto grau de satisfacdo dos usuarios com
os beneficios proporcionados pelo acesso a energia elétrica, com a quase totalidade dos
entrevistados afirmando que houve melhoria da qualidade de vida e das condi¢des de moradia. A

amostragem da pesquisa foi de 0,2% do total de domicilios atendidos a época.

Para além do simples ganho de qualidade de vida, outra importante informacao pode ser
extraida da pesquisa. Trata-se da afirmacdo por parte de cerca de 5% dos entrevistados de que,
devido a energia elétrica proporcionada pelo programa, passaram a residir no local, retornaram para
a area rural ou desistiram da ideia de mudarem-se para a area urbana, revelando que se trata de uma
politica que influenciou os processos migratorios no pais. Este fendmeno, porém, deve ser mais
bem avaliado quanto a seu impacto socioecondmico, pois junto a isto, os entrevistados afirmaram
que houve pouca melhoria nos fatores relativos a renda, producdo agricola e outros servigos
publicos como escolas e postos de saide. A Figura 4 apresenta um quadro das perguntas e

percentual de respostas da pesquisa avaliativa.
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Figura 4: Resultados percentuais da pesquisa de avaliagao.

Numeros em % das repostas obtidas

MELHOROU PIOROU
Em parte Sem Em parte Sem
Por causa | por causa | relagdo |Porcausa |porcausa | relagdo | Manteve- Nado

do LPT do LPT |comolLPT| dolLPT do LPT | como LPT | se estavel |respondeu

74,1 17,1 1,0 0,0 0,1 0,1 7,5 0,1

Qualidade de vida dos
moradores

Condigbes de moradia | 70,7 17,4 1,3 0,0 0,0 0,1 10,4 0,1

Participacdo de
atividades sociais

16,4 8,8 0,7 0,1 0,2 0,6 72,9 0,3

Renda familiar 21,0 14,6 2,8 0,1 0,3 0,8 60,2 0,2

Oportunidades de 211 13,1 1,2 0,1 0,5 1,3 62,5 0,2
trabalho

Area de pla'n'F|o efou 15,1 6,2 1,1 0,1 0,3 0,8 76,3 0,1
pecudria

Produtividade agricola
e/ou pecuaria
Seguranga na
comunidade

Oferta de alimentos e

de higiene pessoal
Oferta de novos
produtos e servicos
Disponibilidade de
Posto de Saude/ Médico
Atividades escolares no

periodo diurno
Atividades escolares no

periodo noturno
Facilidade de Acesso a

computadores e Internet
Atuacdo da Associagao
de Moradores

16,4 8,0 1,3 0,1 0,2 0,7 73,1 0,2

16,2 | 10,9 1,3 0,2 0,8 1,2 69,2 0,2

22,6 | 11,0 1,3 0,2 0,4 0,7 63,7 0,1

18,5 12,3 1,0 0,2 0,5 0,8 67,5 0,2

12,4 9,7 1,2 0,5 0,5 0,8 74,7 0,2

29,3 13,7 2,4 0,3 0,5 0,6 53,1 0,1

32,0 8,7 1,1 0,4 0,3 0,7 56,5 0,3

11,5 2,9 0,8 0,8 0,1 0,8 82,6 0,5

13,7 6,7 2,0 0,1 0,6 1,0 75,7 0,2

Adaptado de: Pesquisa Quantitativa Domiciliar de Avaliacdo da Satisfacdo e Impacto do Programa Luz para Todos

(MME, 2009b).
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Antes da finalizacdo do novo prazo previsto para o cumprimento das metas, foi
promulgado o Decreto n° 7324, de 05 de outubro de 2010, que prorrogou o prazo para o final de
2011 com o objetivo de garantir o atendimento as ligacGes contratadas ou em processo de
contratacdo até 30 de outubro de 2010 (Brasil, 2010). O que ocorreu foi que as concessionarias nao
conseguiriam cumprir as metas de 2010, devido a elementos que estavam fora de seu controle, tais
como: imprecisdes no cadastro do IBGE, demora por parte da Eletrobrdas na assinatura dos
contratos, demora no repasse de recursos e ndo participacdo dos governos estaduais em
conformidade com o Manual de Operacionalizacdo, conforme destacado pelo Grupo CPFL Energia
na audiéncia publica de 2009 (CPFL, 2009). A propria alteracdo do termo "celebrou" para
"celebrar" no texto da Resolucao Normativa n° 365/2009 da ANEEL explicita os atrasos por parte
da agéncia reguladora, pois quando as novas metas estavam estabelecidas e a resolucdo em
vigéncia, havia ainda contratos a serem finalizados. Entretanto, em julho de 2011, o prazo para

conclusdo da universalizacdo foi alterado para 2014.

5. Uma nova politica publica ou continuidade?

A alteracao do prazo para finalizacdo do Luz para Todos para 2014 foi objeto de dois
decretos presidenciais. O primeiro foi o Decreto n° 7.520, de 8 de julho de 2011 no qual consta que
"fica instituido o Luz para Todos para o periodo de 2011 a 2014" (Brasil, 2011) e ndo que o
programa anterior havia sido alterado ou prorrogado. O segundo documento, o Decreto n° 7.656, de
23 de dezembro de 2011, trouxe uma importante informacdo sobre esta questdo, ao decretar que 0s
contratos celebrados com base no Decreto n° 4.873/2003, cujas metas ndo haviam sido concluidas
até o final de 2011, poderiam ser incluidos no Luz para Todos 2011-2014, sendo que o MME
definiria as regras de transicdo dos contratos para compatibilizar as metas, objetivos e prioridades
(Brasil, 2011b). Conforme o paragrafo 3° do artigo 1°, a inclusdo de tais contratos no novo
programa ndo excluiria as sang¢oes e multas a serem impostas pela ANEEL as concessionarias pelo

ndo cumprimento das metas previstas para2011.
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No Manual de Operacionalizacdo 2011-2014, consta que surgiram novas demandas,
principalmente nas regides norte e nordeste, mesmas regides que desde 2003 apresentam os maiores
indices de exclusdo elétrica e onde ha dificuldades de logistica para a execucdo da obra. De acordo
com o MME, o Censo Demografico 2010 do IBGE detectou as novas demandas nestas regides, com
parcela significativa em regides de menor Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e onde havia
grande parte da populacdo contemplada por outras duas politicas publicas, o Plano Brasil Sem

Miséria e o Programa Territorios da Cidadania (MME, 2011).

Tais informacdes estdao de acordo com os dados do censo do IBGE, pois as maiores
quantidades absolutas de domicilios rurais sem energia elétrica em 2010 encontravam-se nas
regioes norte e nordeste, nos estados do Amazonas, Para, Bahia, Maranhdo, Piaui, além da regido
norte de Minas Gerais. De acordo com os nimeros disponiveis no Sistema IBGE de Recuperagao
Automatica (SIDRA), estas sdo as regioes brasileiras com menores indices de alfabetizacao,

expectativa de vida e renda per capita, que sao fatores de calculo do IDH.

A Figura 5 demonstra, por regioes, os domicilios sem acesso a energia elétrica,

apresentados em mesorregioes, que sao conjuntos de diversos municipios em uma regiao.
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Figura 5: Domicilios rurais no Brasil sem acesso a energia elétrica

Elaborado pelo autor. Fonte dos dados: Censo Demografico de 2010 do IBGE, coletados na matriz multidimensional do

SIDRA, tabela 1395, disponivel em https://goo.gl/mlQCsv
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De acordo com a Resolucdo Normativa n° 488/2012 da ANEEL, a partir das ligacoes
elétricas remanescentes do periodo anterior, somados as novas demandas, foram tracadas novas
metas (ANEEL, 2012). Porém, os dados do IBGE indicavam que a quantidade de domicilios rurais

sem energia era maior do que a metas para o programa, conforme a Figura 6.

Figura 6: Metas anuais do Luz para Todos 2011-2014 e dados do Censo Demografico 2010 do IBGE

METAS DO LUZ PARA TODOS 2011-2014 CENSO IBGE 2010
UF 2011 2012 2013 2014 TOTAL IBGE Diferenca
MS 1.729 2.112 1.990 5.831 8279 2.448
GO 9544 9.544
DF 319 319
MT 5.227 5.227 14237 9.010
RO 11942 11.942
RR 8740 8.740
AP 2231 2.231
TO 18010 18.010
AC 4.270 4.270 11923 7.653
AM 13.095 13.095 26.190 48840 22.650
PA 1.000 36.666 36.667 36.747 111.080 130402 19.322
Pl 53384 53.384
CE 15386 15.386
PB 4353 4.353
SE 3716 3.716
AL 4.652 4.652 5696 1.044
BA 3.012 45.000 60.000 20.000 128.012 124674 -3.338
MA 2.333 20.000 20.000 42.333 57372 15.039
PE 5.400 3.557 8.957 9119 162
RN 2.500 2.345 4.845 3507 -1.338
PR 1.500 2.500 4.000 9561 5.561
SC 1777 1.777
RS 5115 5.115
MG 30260 30.260
ES 656 656
RJ 795 1.000 1.795 1589 -206
SP 1.558 3.551 1.650 6.759 4803 -1.956
TOTAL 6.345 125.027 144.827 77.752 353.951 595435 241.484

Elaborado pelo autor. Fonte dos dados: Resolugdo Normativa n® 488, de 15 de maio de 2012, anexo I (ANEEL, 2012) e
Censo Demogréfico de 2010 do IBGE, disponivel na matriz multidimensional do SIDRA, tabela 1395, disponivel em
https://goo.gl/mlQCsv
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Na confrontacdo dos numeros do IBGE com as metas do Luz para Todos acordadas e
contratadas com as distribuidoras de energia, verifica-se uma diferenca superior a 240 mil
domicilios rurais no Brasil que, ao final do cumprimento das metas de 2014, ainda ndo estariam
atendidos pela energia elétrica, o que denuncia que a universalizacdo da energia no campo ainda era
um objetivo que apresentava imprecisoes em relacdo ao contetido de suas bases de dados e
padronizacdo das metodologias de coleta de informacoes entre o IBGE e a ANEEL. A despeito

desta constatacdo, é inegavel que o programa seguia na direcao da meta da universalizagao.

Torna-se cabivel neste ponto indagar se o Luz para Todos 2011-2014 foi uma nova politica
publica ou uma nova fase dentro de um mesmo policy cycle. Apesar do texto do decreto que
instituiu o Luz para Todos 2011-2014 informar na frieza da palavra que era um novo programa, na
pratica, trata-se da sequéncia de um mesmo processo. A primeira evidéncia é o uso das mesmas
metodologias, das mesmas premissas, das mesmas fontes de financiamento das obras e dos mesmos
objetivos encontrados desde o lancamento do programa de universalizacao em 2003. O segundo
ponto a se destacar é a migracdo de contratos do programa anterior para a nova fase, podendo
permanecer as mesmas empresas na concessao do servico. A terceira questdo diz respeito a ndo
haver continuidade ou finalizacdo do programa anterior. Se a fase 2011-2014 é um novo programa,
a versdo anterior deveria entdo ser finalizada ou continuada, mas ndo ha informacdes acerca sobre

estas questdes nos documentos dos programas.

Sendo assim, o Luz para Todos 2011-2014 pode ser enquadrado como parte do processo
anterior, como mais uma fase de uma politica publica cujos ciclos se desenvolveram desde 2003 e
que em 2011 passou por outro ciclo de implementagdo, apds ter havido a retroalimentacdo com

inputs gerados ao longo do processo.

Isto pode ser afirmado, em primeiro lugar, porque uma nova politica publica deveria ter
passado pela identificacdio de um problema e de sua inser¢dao na agenda de governo, o que nao
ocorreu com 0 Luz para Todos 2011-2014, pois se trata de uma matéria que ha varias décadas
entrou na agenda formal e dela ndo saiu. Em segundo lugar, porque a definicdo de alternativas e
tomada de decisdo ocorreu através de informacdes decorrentes da politica anterior, somente

alterando-a, ndo caracterizando um novo processo de policy formulation, mas uma alteracdo a partir
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dos inputs. E em terceiro lugar, o programa com previsdo para ser finalizado em 2011 ndo passou
por um processo final de avaliagdo, para verificar os impactos causados por esta politica publica ou

para averiguar o cumprimento das metas.

Sem uma avaliacdo aprofundada, os formuladores do programa basearam-se unicamente na
identificacdo de que o objetivo ndo havia sido atingido para alterar a data para a universalizacdo. A
avaliacao é o elemento do policy cycle menos presente no ciclo do Luz para Todos. A unica
avaliacdo, realizada em 2009, situa-se no meio do processo e avalia somente as impressoes dos

usuarios do programa.

6. Consideracoes Finais

O Luz para Todos ndo é uma politica ptiblica nova, pois houve outras medidas semelhantes
no passado. A diferenca entre este programa e seus antecessores é que tem o objetivo de erradicar a
exclusdo elétrica nas dreas rurais no Brasil. Para tanto, o programa sofreu alteracdes durante o
tempo, mas manteve sempre o objetivo de universalizar o acesso e uso da energia elétrica no campo.
Os objetivos do programa foram cumpridos parcialmente no periodo analisado e suas metas
alteradas devido ao aumento das demandas, com novas dreas a serem eletrificadas que surgiram

durante a execucdo do programa.

Do ponto de vista teérico, como primeiro ponto pode-se afirmar que a analise fragmentada
e sistémica através do policy cycle mostrou-se 1til para a analise do objeto de pesquisa. Em segundo
lugar, destaca-se que o Luz para Todos tem as fases caracteristicas de um policy cycle. Quanto a
agenda setting, verificou-se que o tema desde antes de 2003 estava inserido na agenda, entdo ndo
houve claramente as fases de definicdo do problema e sua ascensdo a agenda formal dentro do
periodo do Luz para Todos, pois o problema estava posto por circunstancias politicas anteriores. A
fase de formulacdo, com a definicdo de alternativas e tomada de decisdo, bem como a
implementagdo, mostraram um forte viés burocratico e racional em detrimento de agdes politicas,

sendo que estas quando ocorreram foram fruto de decisdes do poder executivo.
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Em 2014, o programa sofreu outra prorrogacdo, com a previsdo para o alcance da
universalizacdo em 2018, passando pelas mesmas fases das prorrogacoes anteriores. Considerando a
perspectiva e os objetivos deste artigo — examinar o Luz para Todos como um policy cycle — a
prorrogacao do prazo para 2018 somente reafirma a perspectiva de uma politica publica que se
retroalimenta a partir de dados obtidos na fase de execugdo, que evidenciam a necessidade de

sequéncia do programa.

Para o sucesso do programa, é imprescindivel que seja melhorada a questao da avaliagao
da politica pablica, um dos pontos mais frageis do Luz para Todos, além de se pensar como
ocorrera o financiamento da manutencdo do programa, pois, uma coisa é prover a infraestrutura,
outra é manter os servicos. O programa tem obtido éxito na melhoria da qualidade de vida das
populagoes rurais, porém ha ainda muito espaco para progredir além da universalizagdo,

principalmente nas questdes relacionadas ao desenvolvimento social.
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Resumo: A década de 1990 inaugurou um conjunto de politicas publicas marcadas pela busca de
eficiéncia governamental na geracio e execucdo de suas acdes. As politicas orientadas para o mercado
seguiram-se esfor¢os de descentralizacdo do processo decisério com vistas ao aprimoramento da gestdo
ptblica, onde se buscou combinar ajuste fiscal (eficiéncia orcamentaria) com mudanga institucional
(institui¢des voltadas para os resultados). Entretanto, o problema da falha sequencial das reformas
administrativas, decorrente do dilema do controle, se constituiu no vetor de constrangimento para a
implementacdo exitosa dessas concepc¢des gerencialistas. Qual a natureza dos conflitos e a estratégia de
acao dos policy-makers no interior da “coalizdo reformadora”? Este trabalho, em uma tentativa de
responder tal questdo, apresenta uma abordagem analitica do dilema do controle baseada na teoria dos
jogos. Objetivou-se com isto, apresentar uma formalizacdo do problema da falha sequencial, conforme
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esta foi apresentada por Rezende (2008), como esforco analitico para a aplicagdo de modelos formais aos
fendmenos decisorios na area das Ciéncias Sociais em geral, e da Ciéncia Politica em particular.

Palavras-chave: Reforma administrativa; falha sequencial, dilema do controle, teoria dos jogos.

Abstract: The 1990s ushered in a set of public policies marked by the pursuit of increased government
efficiency in the generation and execution of their actions. Policies oriented to the market followed by
decentralization efforts of the decision-making process in order to improve public management, mixed
fiscal adjustment (budget efficiency) with institutional change (institutions focused on the results).
However, the problem of sequential failure of administrative reforms, due to the dilemma of control, has
become the constraint vector for the successful implementation of these managerial concepts. What is the
nature of conflict and the action strategy of policy-makers within the "reform coalition"? This work, in an
attempt to answer this question, presents an analytical approach to the dilemma of control based on game
theory. The purpose this paper is to present a formalization of the problem of sequential failure, as
explained Rezende (2008), as an analytical effort for the application of formal models for decision-making
phenomena in the field of Social Sciences in general and Political Science in particular.

Keywords: administrative reform; sequential failure, control dilemma, game theory.

1. Introducao

O aperfeicoamento das acoes de governo vem se constituindo em importante objeto de
analise de politicas, em especial o tema sobre reformas nas organizacoes do setor publico. A
experiéncia internacional com as reformas orientadas pela performance ao longo da década de
1990, inspirada na vertente gerencial, possibilitou uma profusao de estudos acerca das reformas
administrativas tendo como foco, em boa medida, a descricdo dos alcances e/ou limites dessas
reformas (BRESSER-PEREIRRA, 1996; 1998a; 1998b; 2001; VALDECI, 1997; VELASCO JR.,
1997; FERLIE et al., 1999; ABRUCIO, 2001; JENKINS, 2001; KETTL,2001). No inicio da
década de 2000, a vertente societal de gestdo publica adquiriu notoriedade, principalmente a
partir do envolvimento de novos atores sociais na implementacdo ou execucao das politicas
publicas, como os Conselhos Gestores e o Orcamento Democratico. Ambas as tentativas de
“reinvencdo do governo” tinham como objetivo a ampliacdo da democracia no pais, através da
introducdo de novas formas de organizacdo e administracao do Estado. Todavia, ao longo dos
dois ultimos decénios, a gestao publica brasileira sofreu descontinuidades na implementacao de

seus programas. Afinal, o que conduz as reformas a falha?

Destacando a natureza dual dos objetivos programaticos das reformas administrativas, em

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.2, n.1, Julho/2017, pp. 184-200.
185



especial aquelas de vertente gerencialista®, o dilema do controle — como abordado por Rezende
(2004) — explica a fragmentacdao dos programas reformadores resultado de tensdes entre atores
estratégicos para a implementacdo desta politica ptiblica. Assim, ancorado no arcabouco teérico
que destaca as tensOes entre descentralizacdo e desempenho organizacional, o presente estudo
buscou explicar as estratégias ndo-cooperativas no interior da coalizdo reformadora, derivada do

dilema do controle, a luz do instrumental metodoldgico da teoria dos jogos.

A adogado de um modelo formal para lastrear um arcabouco teérico ndo passa incélume as
limitacoOes e fragilidades adaptativas. Simplificagdes analiticas e acomodagOes conceituais, nao
raro, conduzem o esfor¢o formal a questionamentos acerca do grau de ajuste da estratégia
metodolégica escolhida. Ao se recorrer a teoria dos jogos para explicar falha sequencial das
reformas administrativas gerenciais, notadamente a experiéncia brasileira, ndo objetivou-se o
ineditismo da empreitada, mas a adequabilidade do esforco analitico ao objeto de explicacao.

Em uma instigante abordagem acerca da atuagcdo de grupos de interesse em relacdo a
determinada politica governamental, McCarty e Meirowitz (2007) apresentam uma estrutura de
escolhas dos atores, sob a perspectiva do equilibrio de Nash em um jogo de estratégias em
espacos continuos. A concepcdo analitica desenvolvida contempla a pressao desses grupos sobre
0 governo para executar sua politica “preferida”. Destarte, no artigo em tela, o objetivo foi
conceber uma abordagem da teoria dos jogos, incorporando o modelo formal desenvolvimento
por McCarty e Meirowitz (2007) ao problema da falha sequencial da reforma administrativa
executado no Brasil na década de 1990, considerando o comportamento estratégico de policy-
makers na conducao da politica de reforma gerencial.

O presente artigo esta estruturado em quatro secoes onde, na primeira é apresentado o
conceito do dilema do controle e seus efeitos sobre a execucao da politica de reforma. Na secdo 2
sao sumarizadas as principais vertentes do modelo da nova administracdo com base em sua
evolucdo tedrica na década de 1990. Na secdo 3 é desenvolvido um modelo formal onde se
identifica o dilema do controle como um caso de equilibrio de Nash. E, finalmente na se¢do 4 sao

apresentadas as consideragoes finais do trabalho.

2 . 1. ~ 1 1. , . e . . ~

O modelo gerencialista de gestdo publica sera o foco do presente artigo. A analise criteriosa do modelo de gestdo
societal ndo faz parte do escopo trabalho, uma vez que tal abordagem se encontra incrustada em um processo
dialético ainda em curso.
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2. O dilema do controle

As reformas nas estruturas da moderna burocracia encontram na existéncia do problema
da falha sequencial o vetor de constrangimento para sua execucdo exitosa. A vasta literatura
sobre as explicacOes para esta falha variam na razao direta da multiplicidade das abordagens
analiticas, evidenciando a complexidade do processo de implementacio de reformas
administrativas decorrente da natureza conflituosa da mudanga institucional. Em um amplo
survey da literatura, Rezende (2004) identificou ao menos dezessete argumentacdes sobre o
problema da falha sequencial, onde o fracasso de tais reformas, apesar das diversas
interpretacOes, encontra na “natureza dual” da politica de aumento do desempenho

organizacional, o elemento “genético” para a sua fragmentacao (cf. Quadro 1).

A partir da andlise desta literatura, Rezende (2004) reformulou a abordagem analitica para
explicar o problema da falha sequencial das reformas administrativas destacando as tensoes
existentes entre 0s agentes executores desta politica, no tocante a disputa pelo controle do
processo decisério e suas implicacoes a implementacdo de acdes combinadas de elevacdo da
performance em organizacoes complexas. De fato, tal a abordagem per se ndo é singular, ja que,
nas palavras daquele autor, “a explicagdo adicional que estou propondo ndo é absolutamente
nova, dado que ela conecta, integra e combina alguns elementos explicativos de outras
abordagens [...]” (REZENDE, 2004: p. 44). Todavia, a abordagem de Rezende (2004) torna mais
clara a identificagdo do nexo causal primario da dualidade contida nas agdes restauradoras da

performance organizacional, em particular nas agéncias governamentais.

Elevar o desempenho de uma organizacdo no tempo consiste na agdo combinada de
aperfeicoamento na utilizagdo dos recursos disponiveis (controle) e efetividade no atendimento
de sua clientela (desempenho). Assim, ao se buscar o aumento da performance institucional a
politica dos reformadores devera ser resultado de iniciativas complementares voltadas a
concretizacdo daqueles objetivos bidimensionais. Porém, como a unicidade da estrutura
organizacional é mais normativa que real, a dimensdo da eficiéncia (controle) e a dimensdo da
efetividade (desempenho) apresentam fungoes utilidades distintas no interior de uma mesma

agéncia ou conjunto de agéncias. Enquanto, se para a primeira dimensdo a busca pela otimizacao
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no gerenciamento e utilizacao dos recursos é a meta a ser alcangada, para a segunda o alvo é a
maximizacdo da oferta a seus consumidores, mesmo que para isto seja preciso uma profunda
reformulacdo de sua estrutura organizacional visando o aumento da efetividade. Ou seja, os
objetivos distintos produzem estratégias diferenciadas de implementacdo da reforma que se
materializam no problema da falha sequencial. Com isto, o ponto fulcral no conflito interno na
condugdo da estratégia reformadora — por extensdao do problema da falha sequencial — reside no
embate em torno do processo decisorio para a conducao do programa de elevacao do desempenho
organizacional, travado entre o “grupo da eficiéncia” e o “grupo da efetividade”. A esta disputa,
inerente as reformas administrativas orientadas pela performance, Rezende (2004) denominou de

o dilema do controle.

A légica dilematica entre controle e desempenho manifesta-se nos programas de reformas
em agéncias governamentais através das estratégias antagonicas entre o ajuste fiscal e a mudanca
institucional. No ambiente das reformas administrativas no setor ptiblico, em especial aquelas de
perfil gerencialista’, o controle materializa-se nas acdes de eficiéncia orcamentaria,
consubstanciadas nas politicas de ajuste fiscal. Por seu turno, a dimensao desempenho volta-se
para a alteracdo do modelo institucional vigente, via descentralizagdo decisoria e de recursos,
com vistas ao aumento da efetividade organizacional (mudanga institucional). A existéncia de
interesses distintos e percepcoes diferenciadas quanto ao padrao performatico a prevalecer na
concep¢ao da reforma administrativa dificultam a formagcdao de um ambiente cooperativo para
execucdo das politicas, conduzindo o programa a falha, no tempo. E esta natureza contraditoria
entre as acoes de ajuste fiscal e de mudanca institucional que produz os problemas de acao
coletiva no interior da “coalizdo reformadora”, tendo a dicotomia centralizacio/descentralizacio

de recursos como ponto irradiador do conflito estratégico da implementacdo. Ou seja:

[...] as iniciativas de ajuste fiscal (reducdo e/ou controle dos custos visando
ganhos de eficiéncia fiscal) requerem maior fiscalizacdo dos sistemas
burocraticos, na medida em que a mudanca institucional demanda menos
controle, sobretudo naquelas em que as propostas de descentralizagdo sdo
predominantes, como é o caso das reformas dos anos 1990. (REZENDE, 2004,
p. 44).

Percebe-se, portanto, que a baixa cooperagao ao longo do processo de implementagdo de

reformas orientadas pela performance encontra na questdo do controle seu elemento explicativo.

*As principais caracteristicas das reformas gerenciais estdo apresentadas na secdo seguinte.
* Denomina-se aqui coalizdo reformadora os atores estratégicos (burocratas e agéncias governamentais) para a
formulacdo e execucgdo da politica de reforma administrativa.
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A fraca aderéncia das diferentes agéncias de governo ao conjunto de politicas constitutivas do
programa reformador é resultado da natureza dual daquela politica piblica, manifesta através do
fenomeno do dilema do controle, que por sua vez decorre da inconsisténcia de execu¢do de uma
mudanca institucional simultanea a politica de ajuste fiscal. Aderir as politicas que vdo ao
encontro de suas preferéncias e percep¢des quanto ao formato a ser adotado pelo programa de
reforma administrativa faz com que os atores estratégicos desloquem o foco de suas agoes dos
reais entraves a performance organizacional, centrando suas estratégias operacionais para a
obtencdo do controle dos instrumentos de formulacdo e execucao de politicas. Ou seja, o baixo
padrdo cooperativo que perpassa as diferentes abordagens do problema da falha sequencial
resulta, na analise desenvolvida por Rezende (2004), do conflito em torno do controle pelos

recursos de implementacdo de politicas publicas.

Apesar da busca pela elevacdo do desempenho ser o incentivo a elaboracdao de um
programa de reforma administrativa, é no tocante as possiveis modificacdes na estrutura de
controle dos recursos onde se encontra a razdo do baixo nivel de coordenacdo das politicas de
reforma. A existéncia de um padrdao subétimo de cooperacdo para executar tal politica estabelece
um equilibrio estratégico entre os grupos divergentes, no tocante a acdo coletiva, aquém do
necessario para a implementacao bem sucedida da reforma. Diante disto, se faz pertinente uma
analise das estratégias de adesdo e desercao ao programa de reforma administrativa por parte dos
atores envolvidos em sua implementagdo para tornar possivel a identificacdo das acdes geradoras
da descontinuidade desta politica publica. Porém, antes, sera apresentada uma breve descrigao
das caracteristicas do modelo de reforma administrativa gerencial — baseada na evolugao analitica
registrada por este arcabouco teérico até a década de 1990 — objetivando destacar os elementos
antagonicos das politicas propostas para a elevacdo do desempenho das organizagdes do setor

publico naquela década.
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Quadro 1

Explicacdes para a Falha Sequencial das Reformas Administrativas

Autor

Natureza da Explicacao

Argumento

Kaufman (1971)

Conflito de Principios

“As politicas de reformas trazem em si um conflito de principios sobre como executar a
reforma.”

March e Olsen
(1972)

Garbage can

“Reformas sdo dotadas de alta incerteza, complexidade e ambiguidade, que produzem
dificuldades de cooperagdo.”

March e Olsen

Garbage can

“Reformas tendem a desencadear um conjunto de forgas centripetas e centrifugas que

(1983) tendem a tornar as modifica¢des muito dificeis de implementar.”
Pressman e Dilemas de acio coletiva “As reformas produzem dilemas de acdo coletiva e, portanto, geram mais demandas
Wildavsky (1984) ¢ por coordenacdo e controle.”

Baier et. al. (1989)

Atencao dos atores estratégicos

“As politicas de reformas ndo sdo suficientemente capazes de manter a atencdo dos
atores estratégicos por longo periodo de tempo.”

Baier et. al. (1989)

Natureza da reforma

“As reformas tendem a desencadear processos reativos dados seu grande teor de
incerteza e de complexidade e os resultados imprevistos.”

Brunsson e Olsen
(1993)

Demandas conflitantes

“As demandas conflitantes entre a mudanca e a estabilidade em um processo de
reforma geram falhas.”

Desveaux (1994)

Absorcao de incertezas

“Reformas geram alta incerteza nos diversos atores, o que torna mais complexa e mais
dificil a mudanga na direcdo desejada.”

Kaufman (1995)

Resisténcia organizada

“Reformas enfrentam resisténcia em razdo de: a) beneficios gerados pelo status quo; b)
oposicao calculada; c) reduzida habilidade para mudanga.”

Continua
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Continuacdo

Autor

Natureza da Explicacao

Argumento

Kaufman (1995)

Descentralizagdao x Coordenacao

“Processos de descentralizacdo causam problemas de coordenagdo entre principais e
agentes o que demanda mais controle, produzindo falha.”

Perters e Savoie
(1996)

Contradigoes, ambiguidades e
incerteza

“Reformas demandam mais coordenacdo e controle.”

Perters e Savoie

Altas expectativas

“Reformas produzem elevadas expectativas quanto aos seus impactos, o que produz

(1996) dificuldades de cooperacgdo dos atores com a mudanga.”
. “Reformas geram mais reformas; quanto mais o governo é reformado mais o
Light (1997) Ondas de reformas & A S 4 o &
Congresso e a Presidéncia as consideram necessarias.
. “Quando as reformas sdo implementadas, outras forcas operando no sentido de manter
Coe (1997) Conflito estrutural Q - » P ’ cas op
0 status quo as inibem.
Seidman (1998) Poder “Objetivos conflitantes geram falhas sequenciais nas reformas.”
. N N “Reformas ocorrem em ambientes altamente institucionalizados que tornam as
Caiden (1999) Institucionalizagao

mudancas muito latentes e com reduzida efetividade.”

Rezende (1999;
2004)

Dilema do controle

“A questdo do controle mais que a performance em si é a causa da falha sequencial das
reformas administrativas.”

Diversos autores

Diversidade x One size fits all

“Alta diversidade de interesses das agéncias administrativas reduz as chances de
cooperacdo com politicas de reformas centradas em modelos uniformes.”

Fonte: Rezende (2004, Quadro 1: pp. 42-44)
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3. A natureza dual modelo de reforma gerencialista

As reformas nas organizacoes do setor ptblico ndo sdo novidades em politica publica, mas o
conjunto de agoes executados na década de 1990, segundo Kettl (2001), pela primeira vez, registrou
uma a¢do combinada de ajuste fiscal e politicas de elevacdo do desempenho organizacional voltadas
para a satisfacdo da clientela das agéncias de governo. Embora o ultimo decénio do século XX
tenha sido marcado por este conjunto de politicas reformadoras, os resultados de sua implementagao
ficaram aquém dos esperados. Planejadas na esteira da forte crise fiscal e de representacdo dos
governos ocidentais, os programas de reformas administrativas no setor ptiblico transmutaram-se ao
longo de sua diaspora internacional, muito como resultado de problemas de adequacdo de politicas

e objetivos quando de sua execucao.

A abordagem da Nova Administracdo Publica (doravante NAP), como resultado de suas
variacOes temporais, ndo apresenta um conjunto uniforme de acOes com vista a melhoria do
desempenho das organizagoes publicas. De fato, “ndo hd defini¢bes claras ou undnimes sobre o que
a nova administrag¢do publica é realmente e ndo somente hd controvérsias acerca do que é ou do
que estd a caminho de tornar-se, mas também do que deveria ser.” (FERLIE et al. 1999: p. 24).
Porém, é possivel identificar ao menos quatro pilares teéricos da NAP que se sucederam e se
somaram ao longo da onda reformista do final do século passado (cf. Quadro 2). Um elemento
comum aos quatro modelos identificados por Ferlie para a NAP® é a abordagem conjunta da
eficiéncia orcamentaria e a melhoria na prestacao dos servicos publicos. Se o modelo 1 focava suas
acoes exclusivamente no ajuste fiscal, os demais incorporam esta vertente de politica e acrescentam
a dimensdo da mudanga institucional como instrumento para a recuperacdo da performance das

organizagoes publicas.

De fato, a partir do modelo 2 o componente da mudanca nas estruturas de incentivos e
punicoes das agéncias de governo passaram a integrar as politicas gerencialistas, seja através do
downsizing de agéncias de governo ou da criacdo de mecanismos de gerenciamento dos processos
de mudanca na cultura organizacional. A administracao publica gerencial, ao longo de sucessivas

implementagOes, portanto, fincou suas bases no bindmio eficiéncia/efetividade, tendo como

® Doravante denominada de administragio piiblica gerencial ou modelo gerencialista.
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instrumentos de acdo politicas de eficiéncia fiscal e de melhoria de resultados dos produtos e
servicos entregues a populacao. Ou seja, o modelo gerencial passou a combinar politicas de
controle, visando aumento da performance fiscal, com politicas de elevacao de desempenho
institucional, mediante mudangas no gerenciamento dos recursos publicos. Essa juncdo de politicas
de natureza distintas e conflitantes em um mesmo programa de reforma conduziu a fragmentacao de
sua implementacdo, com resultado sub6timo do programa reformador. Neste ponto, uma explanacao
das conexdes entre as preferéncias dos policy-makers por uma das acdes constitutivas do programa

de reforma e seu déficit de implementacéo, faz-se necessario®.

Quadro 2

Sumario da Evolucdo Analitica da Administracao Piblica Gerencial

Versoes da NAP Foco Limite
Modelo 1 Impl}lg&) para a . A,go?s exclusivas de ajuste das contas
eficiéncia publicas.
* Reducdo linear da oferta de bens
Downsizing e ptblicos, acompanhada de queda nos
Modelo 2 .2 . ~
descentralizacdo ganhos de escala na implementacdao de
politicas.

o FEnfase nas formas carismaticas de
Modelo 3 Busca da exceléncia lideranca, levando a tentativa de gestdo
da mudanca cultural da organizacao.

Orientacdo para o * Importacdo de modelos da administracao
Modelo 4 servigo publico e privada para a publica, visando atingir
aumento da um alto padrdo performatico para esta

accountability ultima.

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Ferlie et al. (1999).

3.1 O perfil ndo-cooperativo de uma politica publica

Ao se observar a incorporagdo de iniciativas de politicas antagonicas como ajuste fiscal e
busca de elevacdao do desempenho das organizacdes publicas via descentralizacdo decisoria, no bojo
de um mesmo programa de reforma do aparelho de Estado, fica evidenciado o carater dual da

abordagem da NAP, ao menos com base na evolucdo analitica observada até a década de 1990.

6 . Al ~
Somos gratos a um parecerista anonimo por chamar atengao para este ponto.
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Percebe-se que seus objetivos programaticos ndo vislumbraram o conflito entre a natureza de uma
politica de eficiéncia fiscal, onde o controle sobre os recursos é condicdo sine qua non para a sua
execucdo exitosa, e os choques distributivos derivados de modificacGes nas estruturas de poder

interna e externa das agéncias governamentais.

O “virus” da fragmentacgdo da politica de reforma administrativa de cunho gerencial também
foi manifesto no programa brasileiro executado entre os anos de 1995 e 1999. A necessidade de
elevacao do controle sobre o desempenho orcamentario do Estado, para fazer frente ao equilibrio
fiscal, um dos pilares do programa de estabilizacdo macroeconémica conhecido como Plano Real
(1994), ndo se moldava a iniciativa de politicas de aumento da performance do setor publico através
de mudancas na estrutura organizacional — portanto, deciséria — dos érgaos governamentais do pais.
A execucdo simultanea dessas agdes conduziu a um déficit de implementagdo que expressaram 0
resultado sub6timo do programa de reforma brasileiro. Sobre esta implementacdo parcial Rezende

(2008) escreveu:

A falha sequencial da reforma brasileira estd diretamente relacionada ao importante
fato de 0 MARE ndo ter obtido a cooperagdo simultanea dos atores estratégicos para
os propositos de ajuste fiscal e de mudanga institucional ensejados pela reforma
proposta. No caso brasileiro, o dilema do controle resultou em um padrdo dual de
cooperacdo, no qual o ajuste fiscal foi privilegiado, inibindo as chances de modelos
flexiveis na sua estrutura de delegacdo e de controle de politicas ptblicas. O modelo
institucional descentralizado sugerido pela reforma para transformar o papel do Estado
brasileiro ndo foi adotado. A reforma foi parcialmente implantada. (REZENDE, 2008,
p. 140).

Em seguida, em uma nota de rodapé esclarecedora acerca do desenho da politica de reforma

e o comportamento dos executores da politica Rezende (2008) ainda escreveu:

A cooperacdo com 0s objetivos da reforma depende do modo especifico como os
atores estratégicos alinham seus interesses em torno da variavel-controle. Quando a
reforma é produzida de modo a fazer que os atores estratégicos percebam que o ajuste
fiscal é complementar a mudanga institucional, as chances de implementagdo sdo mais
elevadas. Em condig¢Oes em que o ajuste fiscal predomina e sdo elevados os riscos de
perda do controle com a introdugdo de novos modelos institucionais, como foi o caso
brasileiro de 1995, sdo elevadas as chances de falha sequencial. (REZENDE, 2008,
nota de rodapé 35.)

A juncdo de acdes de ajuste fiscal e de mudanga institucional em um mesmo programa de
reforma, com este bindmio constitutivo sendo execucao simultaneamente, conduz a politica publica
das reformas gerenciais a um nivel sub6timo de implementacdo (fragmentacdo). Uma acdo

governamental com este perfil ontologico gera dilemas de acdo coletiva no interior da coalizao
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reformadora, haja vista os interesses estratégicos distintos dos policy-makers acerca do papel do
controle para a promocao do ajuste nas contas publicas (Cf. REZENDE, 2009). Em outros termos, a
cooperacdo na implementacdo das reformas na administragdo publica, sob o matiz gerencial, nao
manifesta-se em grau e intensidade necessarias para o sucesso da politica. O padrdao nao-
cooperativo, portanto, prevalece na sua execu¢do conduzindo-a a resultados bem aquém do definido

em sua fase de formulacao.

Diante desta natureza dilematica, a implementacdao de reformas administrativas enfrentou
comportamentos destoantes de atores estratégicos inclusos na coalizdo de reformadores, que
desencadearam estratégias de ndao-cooperacdao na execucdo do programa, haja vista as concepgoes
antagonicas quanto ao carater e alcance da reforma. Se o modelo gerencialista traz em sua
“genética” elementos indutores de conflitos de interesses no interior da alianca reformadora, como
tais conflitos se materializam na execucao da politica? Ou especificamente, como os embates de

poder no ambito da reforma podem ser formalizados em um modelo analitico?

4. A implementacdo da politica de reforma e sua natureza nao-cooperativa: o dilema do

controle como um caso de equilibro de Nash com estratégia pura em espacos continuos.

Nesta secdao se analisara o dilema do controle como um caso de ndo-cooperagao com
resultado subdtimo para a execucdo de politicas de reforma da administracdo publica, em particular
aquelas de cunho gerencialista, materializando-se no classico problema da falha sequencial. A
politica pubica da reforma gerencial é constituida de dois segmentos, a saber, o ajuste fiscal e a

mudanga institucional. Assim, sua implementacdo I, pode ser descrita como fungdo de duas agdes

que, embora patrocinadas por estes grupos de atores estratégicos antagonicos, integram o mesmo

programa de reforma. Assim:

Ig = f(e) + f(w) (D

Portanto, sendo e e w o ponto de execucdo das politicas de ajuste fiscal e mudanca institucional,
respectivamente; p a probabilidade de implementacdo das acGes que compdem a politica de reforma
administrativa; e” e w" a execucdo ideal das acdes de controle e performance, e, b os beneficios dos
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atores com a implementacdo de suas concepg¢oes de reforma, temos que a funcdo utilidade do grupo

(jogador) i quanto as acoes do programa de reforma é definida como:

Ut(e,w) =pl(e —e)?] +[A —p)(w —w")?] + pb )

Com p= (0,1) para manter a estrutura analitica do jogo exclusivamente de estratégias puras’.

Destarte, considerando que o equilibrio de Nash é estabelecido como sendo:

Vi = (87,8 -) 2 mi(si, s-7)Vs; (3)

Onde i € a fungdo de recompensa do jogador i, ou seja, seu payoff; s. € a estratégia do jogador i e s.;
a estratégia dos demais jogadores; bem como (s” ;) é a estratégia dominante do jogador i e (s-;) a
estratégia dominante dos jogadores, exceto i. Assim, admitindo a condi¢dao (1) o programa de
reforma administrativa é ofertado como um pacote unico de politicas, onde ndo se detecta, a priori,
qualquer diferencial entre as acGes de eficiéncia fiscal e de performance. Tanto o ajuste fiscal como
a mudanca institucional fazem parte de uma mesma politica publica (reforma gerencial), o que
considera-se aqui como um produto sem distingdo de conteido. Ou seja, o programa de reforma é
tido como um produto homogéneo, embora cada grupo busque maximizar seus beneficios com a

politica (i.e. levar a efeito o segmento da politica de reforma que lhe interessa).

Seguindo o modelo de McCarty e Meirowitz (2007), no interior da coalizdao reformista
operam dois grupos N = {1,2} que possuem estratégias de implementacdo distintas, voltados, cada
grupo, para prevaléncia de uma das partes do bindomio da reforma gerencial (ajuste fiscal e mudanga

institucional)®. Por seu turno, dada a configuracio dual da politica de reforma, o governo visa
executar %, com cada grupo aderindo na magnitude §; €[0,1], e obtendo-se o resultado final da

implementagdo como X(s,,5, =1/2—s+s, . Entdo a funcdo utilidade de cada grupo ficou definido

como:

7 Para uma explicacio deste procedimento cf. RASMUNSEN (1996).
® Uma vez mais, agradecemos a um parecerista anénimo pela sugestio para incorporacio do modelo de McCarty e
Meirowitz para o equilibrio de Nash.
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u1=(S1 ,5‘2)=—(X(S1 Y ))2_51 (3.1

u, =(S15S2)=_(1_X(S15S2))2 =95, (3.2)

Introduzindo e substituindo a fungdo da politica publica em sua versao final, reescreve-se (3.1) e

(3.2) como abaixo:
u, =(s,,8,)=-(1/2-s, +S2)2 =5 (4.1)

u, =(s,,8,)=-(1-(1/2-s, +Sz))2 =95, 4.2)

Diferenciando (4.1) e (4.2) a partir da condicdo de primeira ordem, respectivamente, entao:
2(1/2=s,+5,)" =1=0

2(1-(1/2 -5, +5,))-1=0

Assim, resolvendo s; em funcdo de s,, conduzindo a melhor resposta para a estratégia dos grupos,

se obtém, para a condi¢do de primeira ordem:

b (s,)=s, (5.1)

E para a condigdo de segunda ordem:

b,(s,)=s, (5.2)

Obtém-se, com isso, multiplos equilibrios de Nash para quaisquer conjuntos estratégias puras, onde
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Com o embate em torno do modelo de implementacdao da reforma desvirtua os grupos
reformadores quanto aos reais problemas do desempenho organizacional, acirrando o embate entre
eles, e produzindo um padrdo cooperativo no interior da coalizdo reformadora aquém daquele
requerido para levar a cabo a politica. A execucdao simultanea do ajuste fiscal e da mudanca
institucional transformou-se em vetor de constrangimento para a implementacdao da reforma
administrativa, conduzindo-a ao problema da falha sequencial. Parece perceptivel, portanto, que o
dilema do controle, ao ser analisado a luz da teoria dos jogos, pode ser enquadrado em um caso de
equilibrio subétimo do tipo equilibrio de Nash como demonstrado acima. Ressalta-se aqui que, para
efeito de simplificacdo, ao admitir os custos decorrentes do esforco implementador como iguais
desconsiderou-se a possibilidade plausivel de um grupo se sobrepujar a outro na conducdo das
acoes da reforma. De fato, quanto mais premente for a necessidade do ajuste fiscal mais poder

decisério o “grupo do controle” tera na conducdo da reforma administrativa.

Consideracoes finais

Neste artigo buscou-se apresentar o problema da falha sequencial das reformas
administrativas, em particular as reformas gerenciais, a partir da concepcao do dilema do controle
conforme exposto por Rezende (2004, 2008, 2009), através de um modelo analitico formal. Para
tanto, recorreu-se aos instrumentos da teoria dos jogos e descreveu-se o padrdo dilematico das
reformas gerencialistas como um caso de equilibrio sub6timo, nos moldes do equilibrio de Nash. A
conclusdo do estudo é que o dualismo intrinseco ao modelo gerencialista consiste em um caso de
equilibrio subdtimo que reproduz o equilibrio de Nash ao fragmentar a politica de reforma
administrativa. O objetivo foi apresentar uma formalizacao do problema da falha sequencial, via
dilema do controle, como esfor¢o analitico para o desenvolvimento de modelos formais para

fendmenos decisdrios na area das Ciéncias Sociais em geral, e da Ciéncia Politica em particular.

Decerto que este trabalho apresentou limitacGes analiticas decorrentes da opcao do
instrumento metodoldgico utilizado para o seu objetivo, haja vista que, ao se considerar, e.g., 0 jogo
da execucdo da reforma como pautado por estratégias puras, evidencia-se o grau de simplificacao
da abordagem aqui desenvolvida. Portanto, torna-se necessario o desenvolvimento de outros
padroes de formalizacdo do problema da falha sequencial, via dilema do controle, adequando-o as
acoes estratégicas reais dos atores envolvidos nas politicas de reformas administrativas. Ademais,
também se faz pertinente ampliar a analise sobre a logica de funcionamento do modelo de gestao

societal, implicando as dimensdes que podem explicar as possiveis falhas. Portanto, o presente
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esforco analitico visa contribuir para o avango da discussdao sobre as descontinuidades de

“reinvencao do governo”.
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Resumo: O presente artigo busca desenvolver uma discussdo articulando as politicas publicas de Educacdo
de Jovens e Adultos (EJA) e a formacdo de professores para essa modalidade da Educacdo Bésica. Objetiva-
se retomar aspectos legais do debate das politicas ptiblicas do século XX e XXI, tendo como referéncia o
contexto da reforma neoliberal e a onda gerencialista na educagdo, no intuito de refletir a respeito dos
reflexos desse processo na formacdo de professores para a EJA. Trata-se de um estudo tedrico cujo
desenvolvimento se justifica por trazer a tona o polémico debate da necessidade de formacdo de professores
que atuem na EJA. Utilizam-se documentos oficiais da 4rea e contribui¢es de pesquisadores como: Arroyo
(2006), Shiroma e Evangelista (2011) e Laffin (2012; 2013). Constata-se como fundamental observar a
trajetéria, a constituicdo e como as “marcas” da prépria EJA — de fragmentacdo das politicas ptblicas e
descontinuidades — repercutem sobre as politicas de formagdo dos professores reduzindo, muitas vezes, essa
modalidade a elevacdo de escolaridade e ao atendimento “as necessidades” do mercado de trabalho.

Palavras-chave: Educacdo de Jovens e Adultos; Politicas Publicas em Educacgdo; Formacdo de Professores.

Abstract: The present article seeks to develop a discussion articulating the public policies of Youth and
Adult Education (EJA) and the training of teachers for this modality of Basic Education. It aims to retake
legal aspects of the debate of public policies of the XX and XXI century, with reference to the neoliberal
reform context and the educational management, in order to reflect about the reflexes of this process in the
training of teachers for the EJA. This is a theoretical study whose development is justified by bringing up the
controversial debate about the need to train teachers who work in the EJA. Official documents of the area
and contributions of researchers such as Arroyo (2006), Shiroma and Evangelista (2011) and Laffin (2012;
2013) are used. It is observed as fundamental to understand the trajectory, the constitution and how the
influences of the EJA - fragmentation of public policies and discontinuities - have repercussions on teacher
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education policies. Often reducing this modality only higher levels of schooling and attendance the demands
of the labor market.

Keywords: Youth and Adult Education; Public Policies in Education; Teacher Training.

1. Introducao
Este texto advém de discussoes realizadas em estudos vinculados ao Grupo de Estudos e
Pesquisas em Educacdo de Jovens e Adultos (EPEJA), da Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSCQ), e focaliza as politicas publicas em educacado para a formacao de professores da modalidade

EJAL.

No decorrer do século XX e XXI varias politicas ptblicas contemplaram a educacao, e
algumas delas, introduziram no debate as questdes relativas a Educacao de Jovens e Adultos (EJA).
A modalidade, como se tem constatado pela oferta nas redes de ensino, é geralmente subjugada e
sucateada em todos os sentidos. Talvez esse tratamento periférico que recebe se explique pelas
condicGes de vida dos sujeitos das classes populares que demandam essa escolarizagdao, muitas
vezes denominada como “tardia”. O piblico que busca essa modalidade de ensino® é composto por
pessoas, na maioria dos casos, economicamente empobrecidas, negras e moradoras de periferias, ou

seja, a EJA tem classe social, cor e espaco.

A EJA foi criada com o objetivo de oferecer possibilidades educativas junto a elevagao de
escolaridade para sujeitos jovens e adultos, que por qualquer motivo, ndo tenha concluido o ensino

fundamental ou o médio, quando criancas ou adolescentes.

Desde que foi incluida na agenda das politicas publicas de educacdo, a EJA ja passou por

varias alteragdes, seja na sua concepcdo, no publico a ser atendido, em termos de curriculo,

! Cabe destacar as contribuicdes que a disciplina de Politicas Piiblicas do Programa de Pés-graduacio em Educacio da
UFSC nos ofereceu para reflexdes nesse sentido. Tal disciplina visa aprofundar discussdes a respeito das concepgdes de
politicas publicas em educagdo, de modo a problematizar aspectos do trabalho e do campo educacional no decorrer das
reformas contemporaneas. Além disso, esse debate se propde a dimensionar como se deram as politicas para a educagado
na América Latina no inicio do século XXI, as propostas feitas para formacdo de educadores, a profissionalizacdo
docente e o gerencialismo na educagdo.

> A EJA, de acordo com a Lei 9.394/96, passa a ser uma modalidade de educagdo basica nas etapas do ensino
fundamental e médio (BRASIL, 2000).
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materiais didaticos, todavia, mesmo presente nos documentos oficiais, a modalidade ainda é
claramente deficitaria de uma formacao de professores que possa agregar ao trabalho pedagogico as

singularidades imanentes a modalidade.

Partindo da problematica da falta de docentes com formacgdo na area da EJA, objetiva-se
com esse artigo, apontar historicamente as politicas publicas direcionadas a modalidade, no intuito
de compreender como vem sendo pensada essa formacdo docente’. Nesse mote, dialoga-se com
Miguel Arroyo, para quem a formacdo desse professor ainda é “um ponto até agora em aberto, pois
ndo temos parametros acerca do perfil desse educador de jovens e adultos” (ARROYO, 2006). Sao
debatidas as caracteristicas dos sujeitos da EJA, vao se constituindo politicas oficiais de educacao
para jovens e adultos, mas ndo ha uma politica publica especifica de formacdo desse educador, por
isso “[...] a formacdo do educador e da educadora de jovens e adultos sempre foi um pouco pelas

bordas, nas proprias fronteiras onde estava acontecendo a EJA” (ARROYO, 2006, p. 17).

Um segundo aspecto, ao pensar tal formacao, se refere as concepcoes de educador de jovens
e adultos e a necessidade de pensar um processo formativo que se abra a propria sociedade, pois a
“EJA nunca foi algo exclusivamente do governo ou do sistema educacional, pelo contrario, sempre

se espalhou pela sociedade” (ARROYO, 2006, p. 17).

Trata-se de um estudo tedrico que se justifica por se articular ao debate de politicas publicas
em educacdo no pais com aproximagdes ao contexto latino-americano, pelas intervencoes dos
Organismos Multilaterais (OM) e também por trazer a tona o polémico debate sobre a necessidade

de formacdo de professores que atuem na EJA.

2. Marcos na histéria da EJA: apontamentos de politicas ptblicas

® O presente artigo tece reflexdes de base tedrica, ndo se detendo a uma anélise pontual de programas e acdes de
formagdo docente para a EJA, porém detecta que ha uma excassez de politicas para a formagdo de educadores para essa
modalidade de educagdo basica.
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Ao buscar desenvolver uma analise sobre as politicas ptiblicas brasileiras para a Educacgao
de Jovens e Adultos (EJA), muitos desafios se apresentam, principalmente porque a EJA se torna

necessdria no momento que precisa atender a alguma demanda do capital.

No Brasil a historia da EJA estd calcada em uma série de transformacdes sociais,
econdmicas e politicas que caracterizaram os diferentes momentos histéricos do nosso pais. Seu
percurso foi gradativo e carrega marcas de lutas dos diversos movimentos sociais que buscavam os
direitos a escolarizacdo, assim como o fim das injusticas sociais e de intimeros retrocessos no
campo educativo. Ou seja, uma histéria de tensoes entre diferentes projetos de sociedade e as

necessidades reais da educacdo voltada para jovens e adultos.

Essa ascensdo do projeto societario coercitivo visava atender aos interesses do capital, num
sistema educacional que se encontrava direcionado para o atendimento as demandas provindas da
expansdo urbana e do desenvolvimento industrial, surgidas no Brasil a partir da Revolucao de 1930

e no contexto delineado ap6s a I Guerra Mundial, como aponta Romanelli (2009).

Nessa perspectiva, é importante entender que houve e ainda ha, um “papel da atividade
burguesa no adestramento da forca de trabalho” com complacéncia do Estado, percebido mais

claramente no decorrer da segunda metade do século XX (FONTES, 2010).

Cabe destacar nessa conjuntura, as modificacoes do proprio papel do Estado na oferta da
escolarizagdo, a partir de projetos e programas para alfabetizacdo em massa, com objetivo precipuo
de qualificar mdo de obra e paralelamente ampliar os indices de escolaridade do pais, por meio de
um discurso em que a educagdo aparece como a redentora dos marginalizados sociais e, numa

dimensdo mais ampla conforme salienta Saviani (2009), como instrumento de equalizagdo social.

Com a promulgacdo da constituicio de 1934, ficou estabelecido um Plano Nacional de
Educacdo, em que aparece uma mencao a educacdo de adultos (hoje EJA) como um dever do
Estado, garantindo o ensino primario gratuito. Entretanto, ainda era incipiente a sua oferta, a
considerar os altos indices de analfabetismo no pais. “Tomando por base a populacdo de 15 anos ou
mais, o indice de analfabetismo caiu de 69,9%, em 1920, para 56,2%, em 1940. Naquele mesmo

ano, a educacdo de jovens e adultos era tema de politica educacional” (CURITIBA, 2006, p.17).
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Na década de 1940, a oferta de EJA esteve marcada por um ensino profissionalizante, uma
politica de manutencéo das forcas de trabalho, geralmente ministradas nos espacos do Sistema ‘S™*.
O numero de pessoas analfabetas correspondia a boa parte da populacao e isso repercutia na questao
da mdo de obra, pois para o sistema capitalista absorvé-los no mercado de trabalho se tornava

necessario proporcionar um minimo de escolaridade.

Ainda na década de 1940, o governo langou a primeira campanha em massa de alfabetizagao
de adultos, mas essa campanha além de treinar trabalhadores para as industrias objetivava o
aumento da base eleitoral da época, pois s6 votavam os homens alfabetizados. Esses programas
funcionavam como fabricas de eleitores (PAIVA, 1983). A partir disso, comeca a surgir uma
discussdo mais especifica de educacdo para jovens e adultos, e assim “as ideias, as leis e as
iniciativas que se consolidam [...] numa situacdo inteiramente nova. Até entdo, registravam-se
alguns esforcos locais, [...] mas, na década de 40, cogita-se uma educacdo para todos os

adolescentes e adultos analfabetos do pais” (BEISIEGEL, 1982, p. 177).

Nesse historico, merece destaque os anos 1950, periodo no qual se consolidam concepgdes
basilares da EJA, em virtude do contexto politico e cultural assinalado por incessantes contestagoes
e anseios de mudancas. Momento em que se constituiram grupos populares ligados a sindicatos e
outros movimentos sociais, nos quais as articulacdes no campo educativo estiveram vinculadas ao,
amplamente divulgado, trabalho do educador Paulo Freire no Movimento de Educacdo de Base
(MEB) que afirmava ter por base uma educagao “critica” de jovens e adultos que fosse capaz de

promover efetivas transformagoes sociais.

Paulo Freire idealizou e vivenciou uma pedagogia voltada as demandas e necessidades das
classes populares, realizada com efetiva participagao, partindo da histéria e da realidade dos sujeitos
envolvidos. Nesse sentido:

Nédo é demais reafirmar que o projeto pedagégico de Paulo Freire exprimia o

compromisso com os ideais cristdos de promocdo do homem a condigcdo de sujeito
e de realizagdo das possibilidades humanas de aperfeicoamento. Alongando-se ao

* Envolve o conjunto de organizacdes das entidades corporativas voltadas para o treinamento profissional, assisténcia
social, consultoria, pesquisa e assisténcia técnica, que além de terem seu nome iniciado com a letra S, tém raizes
comuns e caracteristicas organizacionais similares (SESC/SENAC, SESI/SENAI, SEST/SENAT, SENAR, SEBRAE).
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plano da existéncia coletiva e a entidade maior em que esta existéncia se definia,
tais inten¢Oes eram traduzidas em termos mais amplos, identificando-se, agora,
com adefesa da democratizacdo fundamental da sociedade e com a busca do
desenvolvimento econdmico e da auto-apropriacao do ser nacional. Nas analises do
educador, estas dimensdes individuais e coletivas do projeto apresentavam-se
intimamente associadas. A criacdao de condi¢Oes para a superacdo da pobreza dos
homens do povo confundia-se com o processo de desenvolvimento econdmico, e
este, por sua vez, pressupunha a conquista da autonomia nacional. (BEISIEGEL,
1982, p. 288).

Essa nova possibilidade de educacdo mais popular, logo virou bandeira dos movimentos
sociais, em busca de politicas publicas que olhassem os sujeitos da EJA, em seu contexto social e
cultural. Pode-se destacar como movimentos agregadores para o fortalecimento dessa modalidade
de ensino, o Movimento de Educacdao de Base (MEB), da Confederacao Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB); os Centros Populares de Cultura (CPC), da Unido Nacional dos Estudantes (UNE) e
o inicio da execucdao do Plano Nacional de Alfabetizacdo (PNA), coordenado por Paulo Freire.
Convém salientar que ambos

Pretendiam a transformacdo das estruturas sociais, econdmicas e politicas do pais,
sua recomposicdo fora dos supostos de ordem vigente; buscavam criar a
oportunidade de construgdo de uma sociedade mais justa e mais humana. Além
disso, fortemente influenciados pelo nacionalismo, pretendiam o rompimento dos

lagos de dependéncia do pais com o exterior e a valorizagdo da cultura
autenticamente nacional, a cultura do povo. (PAIVA, 1983, p. 230).

Em 1964, com o golpe militar, o governo acaba com os movimentos de educacdo e cultura
populares e cria um programa chamado de Movimento Brasileiro de Alfabetizacdio (MOBRAL). O
Mobral oferecia a alfabetizacdo e as quatro primeiras séries do ensino fundamental, pois “buscava-
se instituir um movimento permanente de alfabetizacdo e semiprofissionalizacdo de adolescentes e
adultos, duravel enquanto persistissem as elevadas taxas de analfabetismo observadas no pais”
(BEISIEGEL, 1982, p. 174). O objetivo do MOBRAL era apenas a alfabetizacdo funcional,

buscando apenas romper com indices de analfabetismo.
Foi também nesse periodo de ditadura militar que o ensino supletivo comecou a ser

implantado. “A organizacao curricular e a matriz do ensino supletivo seguiam a proposta curricular
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do ensino regular, porém de forma compactada, ndo denotando qualquer especificidade a populacao

jovem e adulta no processo de escolarizacdao” (CURITIBA, 2006, p.19).

Todo esse retrocesso na educacdo para jovens e adultos perdurou ao longo das décadas de
1960 e 1970, sob a influéncia da teoria do capital humano com uma perspectiva tecnicista
(FRIGOTTO, 1993). Essa teoria, que vé o homem sendo o préprio capital, se refere a visdo que vai
“reforcar toda a perspectiva da necessidade de redimir o sistema educacional de sua "ineficiéncia" e,
por sua vez, a perspectiva tecnicista oferece a metodologia ou a tecnologia adequada para constituir
o processo educacional”, dai a educacdo, se reduz a um fator de producao (FRIGOTTO, 1993, p.
121).

Em 1985, o MOBRAL findou e deu lugar a Fundacdo EDUCAR (Fundacao Nacional para
Educacdo de Jovens e Adultos). Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Estado amplia o
seu dever com a Educacdo de Jovens e Adultos. Ressalta-se, que somente a partir de meados da
década de 1980 e principalmente na década de 1990, constata-se a inclusdo e o olhar para a

juventude no processo de escolarizagao.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDBEN 9.394/96) estabeleceu no
capitulo II, secao V, a Educacdo de Jovens e Adultos. A LDBEN 9.394/96 reafirmou a
institucionalizacdo da modalidade de educacdo para jovens e adultos, substituindo a denominagao

de ensino supletivo para EJA (BRASIL, 1996).

Nesse viés, essa legislacdo incorpora uma concepc¢ao mais ampla de educacdo e compreende
a EJA como uma fase desenvolvida na pluralidade de vivéncias humanas, conforme aponta o artigo

1.0, da lei vigente:

A educacdo abrange os processos formativos que se desenvolvem na vida familiar,
na convivéncia humana, no trabalho, nas instituicbes de ensino e pesquisa, nos
movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil e nas manifestagOes
culturais. A educagdo escolar devera vincular-se ao mundo do trabalho e a pratica
social. (BRASIL, 1996).
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Sendo assim, a EJA hoje é um direito publico subjetivo, que visa garantir a igualdade de
acesso e permanéncia na escola e o ensino de qualidade, independentemente da idade em que se
acessa. “A EJA, de acordo com a Lei 9.394/96, passando a ser uma modalidade de educacdo basica
nas etapas do ensino fundamental e médio, usufrui de uma especificidade propria que, como tal,

deveria receber um tratamento consequente” (BRASIL, 2000, p. 02).

As Diretrizes Curriculares Nacionais para a EJA, formalizadas no Parecer CNE/CEB n.
11/2000, buscam superar a visdo preconceituosa do analfabeto ou iletrado, reconhecendo a
diversidade cultural e regional dos sujeitos da EJA, descritas aqui como pessoas com uma vasta
cultura baseada na oralidade. Tais diretrizes (BRASIL, 2000) passaram a valorizar ainda: as
especificidades de tempo e espaco para seus educandos; o tratamento presencial dos contetidos
curriculares; a importancia em se distinguir as duas faixas etarias (jovens e adultos) consignadas
nesta modalidade de educacdo e a formulagdo de projetos pedagdgicos proprios, respeitadas as

especificidades, dos cursos noturnos regulares e os de EJA.

Nesse documento a EJA é reafirmada como direito publico subjetivo, o que inicia a
desconstrucao da ideia de supléncia. Além disso, sdo regulamentadas as aplicacdo de exames na
EJA e a oferta do ensino fundamental para estudantes a partir dos 15 anos e ensino médio para

maiores de 18 anos de idade (BRASIL, 2000).

Partindo desses ultimos debates da EJA, no que se refere aos documentos oficiais, ela acaba
sendo incorporada no Plano Nacional de Educacdo (PNE — 09.01.2001), onde foi referendada como
um dos cernes em funcdo do objetivo fundamental de erradicacdo do analfabetismo. Ainda ha
referéncia nesse PNE de que haja uma producdo de materiais didaticos, metodologias apropriadas e

formacdo docente.

Cabe ressaltar que as metas do referido PNE, para a EJA, tém indicacdo de criacdo dos
programas de alfabetizacdo, garantia da oferta de EJA equivalente as quatro séries iniciais do ensino
fundamental para a populacdo de 15 anos ou mais e inclusdo proporcional as formas de
financiamento da Educacao Basica (BRASIL, 2001).
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No PNE atual (2014-2024) se faz referéncia a EJA na nona e décima metas. A meta nimero
nove busca elevar a taxa de alfabetizacdo da populacdo com quinze anos ou mais até 2015 e
erradicar o analfabetismo até 2024. Para que seja cumprida a meta nove, sdo elencadas algumas
estratégias como: assegurar a oferta gratuita da EJA a todos os que ndo tiveram acesso a educacao
basica; implementar acoes de alfabetizacdo de jovens e adultos com garantia de continuidade da
escolarizacdo basica; realizar chamadas publicas regulares para alunos da EJA; articular acdes da
EJA com programas suplementares de transporte, alimentacdo e satide, inclusive atendimento
oftalmolégico e fornecimento gratuito de oculos; considerar, nas politicas publicas de jovens e
adultos, as necessidades dos idosos, com vistas a promocdo de politicas de erradicacdo do
analfabetismo, ao acesso a tecnologias educacionais e atividades recreativas, culturais e esportivas,

entre outras (BRASIL, 2014).

Na meta 10, o PNE ressalta que deva ser oferecido, no minimo, 25% das matriculas de EJA
no ensino fundamental e médio na forma integrada a educacdo profissional. Para tanto, algumas
estratégias devem ser previstas: manter programa nacional de educacdo de jovens e adultos voltado
a conclusdo do ensino fundamental e a formacdo profissional inicial; expandir as matriculas da EJA;
ampliar as oportunidades profissionais dos jovens e adultos com deficiéncia e baixo nivel de
escolaridade; estimular a diversificacdao curricular adequado as caracteristicas dos estudantes;
fomentar a producdo de material didatico, implementar mecanismos de reconhecimento de saberes
dos jovens e adultos trabalhadores, a serem considerados na articulagdo curricular dos cursos de

formacado inicial e continuada e dos cursos técnicos de nivel médio (BRASIL, 2014).

Outro documento importante é a resolucdo n°® 3 de 15 de junho de 2010, denominada
Diretrizes Operacionais de Educacdo de Jovens e Adultos, institui aspectos relativos a duragcao dos
cursos e idade minima para ingresso nos cursos de EJA; idade minima e certificacdo nos exames de
EJA; e Educacdo de Jovens e Adultos, desenvolvida por meio da Educacao a Distancia. Além disso,
fica definido que:

O poder publico deve inserir a EJA no Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo
Bésica e ampliar sua acdo para além das avaliagcbes que visam identificar

desempenhos cognitivos e fluxo escolar, incluindo, também, a avaliacdo de outros
indicadores institucionais das redes publicas e privadas que possibilitam a
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universalizacdo e a qualidade do processo educativo, tais como parametros de
infraestrutura, gestdo, formacdo e valorizacdo dos profissionais da educacdo,
financiamento, jornada escolar e organizacdo pedagégica. (BRASIL, 2010).

Por fim, ressalta-se que, a histéria da Educacdo de Jovens e Adultos e as politicas ptblicas
que priorizam essa modalidade de ensino como uma etapa importante da Educacao Basica sdao
recentes, embora algumas acdes antecedam o século XX. Portanto, o estabelecimento da EJA tem

»> diante dos movimentos de luta pela falta de recursos e de valorizacio.

se dado a “passos lentos
Desse modo, mesmo presente no rol das politicas publicas, ainda hda um processo na EJA
caracterizado por um discurso centrado nas acOes cotidianas do professor e ndo efetivamente na

formacao de professores (LAFFIN, 2013).

3. Indicativos de Politicas Publicas para a Formacao de Professores da EJA

A centralidade do professor nas politicas publicas para educacdo, em especial para a EJA,
inicia a partir dos anos noventa, com o periodo das reformas na educacao brasileira, marcado pela
producdo de documentos oficiais, leis, diretrizes e decretos embasados nas recomendacgoes de
Organismos Multilaterais (OM), tais como BIRD, BID, UNESCO, UNICEF, CEPAL, PNUD,
OCDE®, entre outros. As indicacoes dessas agéncias internacionais estavam, nesse momento,

articuladas a implementacdo do sistema neoliberal que buscava reestruturar os aparatos do Estado,

> A legislacdo em vigor reconhece a EJA como um direito ptiblico subjetivo a ser reivindicado pelos cidadios, essa
nocdo dissimula a obrigacdo de oferta da modalidade por parte do Estado. “Isto contribui para que nem sempre a
atuacdo nesse ambito de ensino seja reconhecida nos quadros de carreira dos estados, assim como no ambito das escolas
com funcionamento regular” (LAFFIN, 2013, p. 17).

8 . . . . ~ ~ . ~

Banco Mundial; Banco Interamericano de Desenvolvimento; Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educagdo, a
Ciéncia e a Cultura; Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia; Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe;
o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento; Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento
Econdmico.
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transferindo a educacio para o setor de servicos’. Nessa l6gica os professores constituem-se recurso
essencial para implantacdo de novas politicas, apesar de os mesmos em alguns momentos terem se
apresentado como Obice para efetivacdo de determinadas politicas. Quanto a isso, é importante
perceber os mecanismos de controle que os propositores de politicas publicas langam sobre os

docentes.

Os OM atuam sobre as diversas esferas de governo envolvidas com a formacao docente, em
principio justificaram sua participagdo na reforma educacional com o discurso de que havia
necessidade de profissionalizar a acdo educativa a partir de programas e projetos, dentre eles o mais
importante, segundo Shiroma e Evangelista (2011), foi o Proyecto Principal de Educacion para
América Latina y el Caribe, gerido pela Oficina Regional para a Educacao na América Latina e
Caribe (OREALC) num periodo de 20 anos (1980-2000), conforme dados da Organizacdo das
Nacdes Unidades para a Educacio, Ciéncia e Cultura - UNESCO®.

A UNESCO como uma das principais agéncias ligadas a educacdo, em servico dos OM,
deixa ainda mais claro seu papel nesse campo a partir do relatdrio intitulado Educagdo: um tesouro
a descobrir (1998), em que defende e dissemina um modelo de educagdo para o século XXI. Diante
disso, reafirma a forca que detém pelo importante papel que desempenha em relacdo as politicas
publicas implementadas pelos governos em todo o sistema educacional latino-americano. Como

salienta Rodrigues (2008, p. 12), a UNESCO possui “histérica penetracdao na formulagdo de

7 Chaui (2003, p. 05), ao desenvolver uma andlise da Educagio Superior brasileira, apresenta que a Reforma de Estado
da década de noventa, fez com que se definissem setores de atuagcdo do Estado na esfera publica, o setor de servicos que
envolve a educacdo, a satde e a cultura passa a ndo se exclusivo do Estado. Isso significa que a educacdo deixou de ser
concebida como um direito e passou a ser considerada como um servico, e ainda, a educagdo deixou de ser considerada
como um servico publico e passou a ser considerada um servico privado ou privatizado.

® A Organizacdo das Nacoes Unidades para a Educacio, Ciéncia e Cultura (UNESCO), fundada no contexto pés-guerra
(1945), se apresenta como responsavel pela promocdo do didlogo entre “las civilizaciones, las culturas y los pueblos
fundado en el respeto de los valores comunes [...] por medio de este didlogo podra forjar un desarrollo sostenible que
suponga la observancia de los derechos humanos, el respeto mutuo y la reduccién de la pobreza” (UNESCO, 2009, p.
2). O Brasil ingressa na UNESCO em 1946, esta possui 193 Estados-membros e sete Membros Associados, os Estados-
membros, como no caso brasileiro, tém Comissdes Nacionais cuja fungdo é associar governos, ONGs e instituicdes
publicas e privadas com a UNESCO, é importante destacar a relacdo desse OM com a proposicdo de politica para a
Educacdo de Jovens e Adultos e para a Formacado de Professores (UNESCO, 2009).
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projetos e/ou disseminacdao de ideias no ambito educacional nos paises membros da ONU e

representa a ‘face humanitaria’ dos organismos internacionais”.

O projeto reformista ocorre por meio de “consensos e acordos de natureza politica entre
organizacoes multilaterais e Estado; entre classes sociais” (SHIROMA e EVANGELISTA, 2011, p.
128), é nesse ponto que a formacdo docente torna-se estratégica. E nesse processo que 0s
professores, como uma imensa categoria do setor publico, passam a ser incorporados aos
mecanismos da reforma; numa trama em que as politicas e os préprios textos oficiais da area da
educacdo se apropriam das raras iniciativas de resisténcia dos educadores ao projeto societario

global, que visa a conformacgao das classes, lancado pelos OM.

A respeito das reformas educacionais feitas por dentro do capital, Meszaros (2008) salienta
que sdo irreformaveis as determinacdes fundamentais do sistema do capital e, portanto, as reformas
podem no maximo “remediar os piores efeitos da ordem reprodutiva capitalista estabelecida, sem
eliminar os seus fundamentos causais antagdnicos e profundamente enraizados” (MESZAROS,

2008, p. 26). O autor acrescenta ainda que:
Limitar uma mudanca educacional radical as margens corretivas interesseiras do
capital significa abandonar de uma sé vez, conscientemente ou ndo, o objetivo de
uma transformacdo social qualitativa [...], procurar margens de reforma sistémica
na prépria estrutura do sistema do capital é uma contradi¢do em termos [...]. E
necessario romper com a légica do capital se quisermos contemplar a criagdo de

uma alternativa educacional significativamente diferente (MESZAROS, 2008, p.
26).

Nos anos 2000, a reforma se consolida dentro do contexto educacional brasileiro, se
aprimoram determinados mecanismos de controle dos OM e do préprio governo que a partir de
politicas neoliberais, “assegura a adequacdo social e recursos ao capital-imperialismo em nosso
pais, sob o formato democratico da violéncia couracada de convencimento” (FONTES, 2010, p.
296).

Frente a consolidacdao das politicas numa légica neoliberal (privada e empresarial), a

centralidade da educagdo passa a ter relacdo direta com os resultados a serem obtidos e o professor
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passa a ser o responsavel por atingir metas pré-determinadas por instancias governamentais. Dentro
de uma abordagem da administracdo gerencialista’, em que se desprezam a condicdes reais das
escolas, educandos e educadores, levando em consideragdo os processos avaliativos geradores de
‘indices educacionais’, ha pretensdao em se definir uma suposta “qualidade da educacdao”. Como
destacam Shiroma e Evangelista (2011), uma série de avaliagdes assolou as instituicoes

educacionais, dos primeiros anos do Ensino Fundamental a Pés-graduacao.

E importante pensar que a avaliacio ja faz parte do trabalho dos professores, numa
perspectiva processual, no entanto, os mecanismos atuais de avaliacdo, sdao indutores de curriculo e
normalizadores da pratica docente. A educagdo como um servico nessa Otica, deve gerar ndo apenas
resultados escolares, mas também sociais e isso estd posto “como tarefa da acdo docente na
preparacao das futuras geracOes, delineada nos limites do modo capitalista de produgao”
(SHIROMA; EVANGELISTA, 2011, p. 135).

Essa desarticulagdo dos sentidos da docéncia, também reflete na EJA, que embora esteja
contemplada como modalidade da educacdo basica, ndo prevé uma formagao especifica para que os
professores atuem em sala de aula. Além disso, ha mais fortemente delimitada a ideia de que os
alunos da EJA buscam a escolarizacdo para entrar no mercado de trabalho, desse modo, qualquer

formacdo que for dada nesses espacos ja pode ser considerada suficiente para os estudantes.

Portanto, as lacunas em termos formativos aos professores da EJA coadunam com as
politicas neoliberais e conferem maior capilaridade, ou até legitimidade, as reformas no ambito da

educacado.

Ainda assim, as Diretrizes Curriculares Nacionais para a EJA apontam a necessidade de
profissionais habilitados para atuar com os educandos jovens e adultos. De acordo com Laffin
(2012), esse documento alerta para uma formacdo de professores com questdes que sejam

relacionadas:

% O gerencialismo como principio de governabilidade passa a ser disseminado no Brasil com maior expressividade a
partir da década de noventa, em contraposicdo ao clientelismo e a burocracia; um dos articuladores da reforma, Luiz
Carlos Bresser Pereira (1996) afirma que diante da crise do Estado foi preciso apresentar alternativas para sua reforma e
reconstrucao, salienta ainda, que a globalizacdo tornou imperativa a necessidade de redefinir as fungdes do Estado para
assegurar o desenvolvimento econémico do pais e as condigdes estruturais de competitividade em escala global.
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[...] a complexidade diferencial desta modalidade de ensino. No entanto, ainda sdo
poucas as institui¢oes brasileiras que oferecem tal formacao, ficando a mesma por
conta da formagdo em servico das redes de ensino. Aponta a necessidade de uma
docéncia que considere as particularidades do ensino de jovens e adultos, tanto da
diversidade cultural, do mundo de trabalho, quanto da necessidade de metodologias
e curriculos adequados. Além disso, com um reconhecimento de uma
area/modalidade de ensino que precisa ser estudada e que se encontra em um
processo recente de construcao. (LAFFIN, 2012, p. 215).

Entretanto, o que ha nos documentos, contradiz o que dé fato ocorre na pratica. Pois,
embora, o art. 62 da LDBEN 9.394/96, defina como exigéncia a formacdo em nivel superior para
atuar na educacao basica, na EJA ha um minimo de politicas publicas voltadas a formacdo docente
especializada. Este sucateamento se alarga em programas do governo federal, como por exemplo, o
Programa Brasil Alfabetizado, que abre a possibilidade para atuagdo docente aos interessados que
tenham somente a formacgdo de ensino médio. Nesse viés, os programas de vulto na area da EJA,
geralmente, estiveram a servi¢o de politicas (temporarias) de governo, com fungdo reparadora e
carater predominante de supléncia no sistema educacional, com o objetivo tnico de elevar a

escolaridade, mesmo que sem qualidade.

As Diretrizes Curriculares Nacionais para a EJA (Parecer CNE/CEB n. 11/2000), sobre a
formacado inicial de professores para atuar na EJA apontam a necessidade em promover “formacao
adequada e a acao integrada que implicam a existéncia de um espago proprio, para os profissionais
da EJA, nos sistemas, nas universidades e em outras instituicoes formadoras” (BRASIL, 2000, 62-
63). Mas como isso se trata de uma diretriz e ndo uma lei que obrigue as universidades a ter um
minimo de disciplinas em seus curriculos das licenciaturas, com contetdos referentes a EJA, ndo se
encontra nas universidades essa area de conhecimento contemplada nas licenciaturas. Os dados a

seguir indicam a falta de articulagdo da EJA e das universidades:

Segundo dados do INEP do ano de 2002, das 519 Instituicdes de Ensino Superior
(IES) brasileiras que ofertavam o curso de Pedagogia e que foram avaliadas pelo
Exame Nacional de Cursos, apenas 9 (1,74%) ofereciam a habilitacdo de EJA: 3 na
regido Sul, 3 na Sudeste e 3 na regido Nordeste (MEC/INEP, 2002). Os dados de
2005 revelavam um aumento, ainda que pouco expressivo, do numero de
institui¢des que ofereciam a habilitacdo de EJA para os cursos de Pedagogia: das
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612 contabilizadas, 15 ofereciam a habilitacdo (2,45%) e, dos 1698 cursos, 27
ofertavam essa formacgdo especifica (1,59%) (SOARES, pg. 3-4, 2006). Ainda
Leite e Lima (2010, p. 83-84) em relacdo a caracterizacdo dos cursos de Pedagogia
— Brasil. Dados de 2008, ao identificar as habilitages desse curso, apontavam 0s
seguintes indices: na docéncia, cerca de 40%; com formacao de professores para os
anos iniciais do Ensino Fundamental, 21,4%; Educacdo Infantil, 10,7%; docéncia
no Ensino Médio, 9,5%; Educacdo Basica, 0,6%; Educacdo Especial, 1,5%; e com
pequeno percentual de 0,7% na Educacdo de Jovens e Adultos. (LAFFIN, 2012, p.
216-217).

As andlises acima tém sido realizadas nos ultimos anos com base em levantamentos das
disciplinas sobre EJA em diferentes cursos de graduacio e regides do pais'’. O dado mais recente
encontrado foi mapeado por Laffin (2015), em que ela aponta que das 64 (sessenta e quatro)
Universidades Federais do pais, a maior parte delas oferece apenas uma disciplina de EJA nas
licenciaturas, como eletivas e ndo em carater obrigatorio. A autora articula esse dado com a falta de
professores efetivos nas instituicdes de educacdo superior, vinculados a disciplina de EJA e,

consequentemente, as lacunas resultantes disso, sob o ponto de vista da pesquisa nesse campo.

Portanto, apesar de alguns avancos, ainda se evidencia a falta de acGes especificas para a
formacdo docente na EJA. Embora, as Diretrizes Curriculares Nacionais para a formacdo de
professores orientem que as instituicoes de educacdo superior institucionalizem projeto de formagao
com identidade propria, em articulacdo ao Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI), o Projeto

Pedagogico Institucional (PPI) e o Projeto Pedagogico de Curso (PPC).

Tanto o Parecer CNE/CP n° 2/2015, de 9 de junho de 2015, como a Resolucdao CNE/CP n° 2,

de 1° de julho de 2015 — que tratam das Diretrizes Curriculares Nacionais para a formacao inicial

em nivel superior (cursos de licenciatura, cursos de formacdo pedagdgica para graduados e cursos
de segunda licenciatura) e para a formacdo continuada — salientam que a base desse processo

formativo deve considerar:

19 Este estudo visa trazer elementos que problematizem a auséncia de um olhar para a formacdo docente na EJA, por
isso a retomada de todos os dados atuais disponiveis nesse ponto resultaria em uma nova pesquisa, 0 que nao é nosso
foco nesse momento. Convém indicar alguns estudos mais pontuais sobre os lugares que a EJA ocupa, ou ndo, no
contexto da Educacdo Superior, em relagdo a formagdo inicial de professores, tais como: Laffin e Gaya (2013), Ventura
e Carvalho (2013) e Ventura e Bomfim (2015).
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[...] realidade concreta dos sujeitos que ddo vida ao curriculo e as instituigdes de
educacdo basica, sua organizacdo e gestdo, os projetos de formagdo, devem ser
contextualizados no espago e no tempo e atentos as caracteristicas de [...] jovens e
adultos que justificam e instituem a vida da/e na escola, bem como possibilitar a
reflexdo sobre as relacdes entre a vida, o conhecimento, a cultura, o profissional do
magistério, o estudante e a institui¢cdo. (BRASIL, 2015a, p. 22)

Nesse sentido, das referidas Diretrizes, tratam dos ntcleos de estudos de “formacdo geral,
das areas especificas e interdisciplinares, e do campo educacional, seus fundamentos e
metodologias, e das diversas realidades educacionais”, ambos articulam conhecimento sobre
processos de desenvolvimento dos estudantes jovens e adultos, em dimensdes “fisica, cognitiva,

afetiva, estética, cultural, ludica, artistica, ética e biopsicossocial”. (BRASIL, 2015a, p. 29).

Ao considerar a multiplicidade existente na EJA, percebe-se, também, como a formacao
docente deve ter um olhar especifico que possibilite reconhecer os sujeitos jovens e adultos em seus
tempos e percursos, no seu modo de acdo e insercdo no mundo e de produzir saberes (LAFFIN,
2013).

A conducao dessa compreensdo especifica de alunos da EJA emerge para o entendimento de

questoes da educacdo popular, ou seja,

[...] se esse é um caminho, um dos tragos da formagdo dos educadores de
jovens e adultos tem de ser conhecer as especificidades do que é ser jovem,
do que é ser adulto. Em qualquer programa de formacao do educador e da
educadora da EJA, as questdes que devem ser nucleares, e a partir das quais
tudo deve girar, sdao: quem é essa juventude e quem sdo esses adultos com
quem vamos trabalhar? O que significa ser jovem e adulto da EJA?
(ARROYO, 2006, p. 22).

Sendo assim, a EJA requer um professor com formacao especifica, e também um curriculo
especifico, que leve em consideragdo aspectos da aprendizagem para esses sujeitos. Compreender a
Educacdo de Jovens e Adultos € ir além de praticas de reprodugdo, mas como um espago de praticas

educativas com agoes especializadas.
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O tema abordado é demasiadamente extenso, pois o debate iniciado nos anos 60 ainda tem
reflexos nas politicas formativas de hoje e sempre houve contrapontos entre o desenvolvimento
politico e aspectos ideoldgicos. Entende-se que toda politica publica carrega concepgoes, revela
disputas e embates entre sujeitos com diferentes interesses, por isso torna-se essencial aprofundar
estudos no campo da EJA tomando por documentos legais, normativos e orientadores ou

prescritivos que carregam intencionalidades das politicas reformadoras.

Percebe-se que no Brasil ha alguns documentos legais sobre EJA e Formacao de Professores
que revelam os esforcos para inicio da reforma, todavia, problematizar aspectos dessa modalidade
de ensino ainda requer questionamentos e estudos que verifiquem como a EJA e as pesquisas sobre
ela vém se desenvolvendo, com quais objetivos e perspectivas? Quais articulagdes apresentam com
as politicas publicas em educacdao? Como nesse movimento o professor assume centralidade? De
que modo percebe-se a centralidade do docente nos processos de formacdo continuada

desenvolvidos pelo sistema educacional brasileiro nos contextos nacional e local?

4. Consideracoes Finais

Cabe retomar, ante ao exposto, 0 quao fragmentado ou até mesmo fragil tem se apresentado
o projeto de EJA diante da sua trajetoria no campo educacional brasileiro, sobretudo no tocante a
formacdo dos professores para essa modalidade da Educacdo Basica. A EJA esta marcada por

descontinuidades e iniciativas compensatorias que perduram até os dias atuais.

Contudo, esses movimentos no ambito da EJA devem ser compreendidos também em meio
a resisténcia e lutas populares, como a educacdao dos trabalhadores numa perspectiva critica,
principalmente quando desenvolvida junto as organizacGes sindicais. Estas acoes educativas, de
algum modo, exigiram do aparato estatal e das entidades empresarias novos arranjos, ou mesmo a
adocdo de outros mecanismos, para a manutencdo ideoldgica de um Estado liberal capitalista e

continuidade de um projeto hegemonico da sociedade burguesa.

Ha& um aumento nos ultimos anos de estudos nessa area que vém apontando, de forma

recorrente, a necessidade de formacdao docente especifica para EJA, diante disso, é fundamental
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compreender como na EJA se apresentam as agdes governamentais, como se relacionam com as
pesquisas referentes a formacao de professores e quais relagdes carregam das politicas publicas

educacionais.

A discussdo proposta nesse texto intenta manter “acesa” a reflexdo a respeito da formagao de
professores para a EJA, ainda que isso se tenha revelado como desafio nessa logica gerencial que
ignora por completo o sucateamento das escolas, as condigdes sob as quais estdo submetidos os
professores, a sobrecarga de trabalho e a baixa remuneracdao. Essas e outras condicionantes tém
contribuido para que os estudantes das classes populares saiam das escolas com “certificados
esvaziados” ou que ndo verifiquem outras possibilidades para suas vidas na educagdo, o que

fortalece o projeto de sociedade liberal burguesa em sua hegemonia.
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Publicado em 2010, Adam Przeworski levanta questdes muito tteis ndo apenas para a filosofia politica
contemporanea mas especificamente para a reflexdo do atual cenario politico brasileiro e, de especial
interesse para o Campo de Publicas, sobre a legitimidade da nova agenda de politicas publicas do governo
atual. A questdo central do livro estd no proprio titulo: Democracia e os Limites do Auto-Governo [self-
government]. E a palavra “limites” é central para a compreensdo dos argumentos, pois Adam ira,
essencialmente, distinguir entre o que é possivel e 0o que ndo é possivel se esperar da democracia
representativa moderna. Ao contrario do que comumente se propaga, Adam argumenta que ndo se trata do
governo do povo, pelo povo e para o povo, ideal inatingivel a ndo ser de modo indireto. A democracia
moderna apresenta muitos limites, inclusive a tensdo classica entre igualdade politica e desigualdades de
condicdes, que impactam a capacidade de influenciar a formacdo dos governos. Por outro lado,

desconhecemos outros métodos de governo que tenham sido capazes de resolver tal tensao.

Talvez algumas pessoas ndo se interessariam em continuar a leitura simplesmente porque vai de
encontro as suas proprias visdes e especialmente crencas sobre a democracia. E um livro que joga vérios
baldes de 4gua fria no nosso entendimento comum e académico sobre a democracia representativa. E para
que, entdo, vale essa leitura? Porque, como argumenta Adam, ao compreendermos os limites da democracia
ndo iremos: 1) esperar dela o que ela ndo pode oferecer e 2) ser levados por propostas demagégicas que

prometem o que nunca pode ser realizado em lugar algum no tempo e na histéria e 3) ignorar a centralidade
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de eleicOes competitivas como o mecanismo mais importante da democracia e talvez o unico que relaciona

diretamente com a “vontade do povo”.

Baseado em argumentos abstratos da filosofia politica, mas também em dados empiricos, o objetivo
central do livro pode ser resumido no questionamento dos chamados “mitos da democracia”, demostrando
que ndo se sustentam nem do ponto de vista de uma analise 1dgica e detida dos argumentos, nem do ponto de
vista da realidade. Fomos culturalmente convencidos desses mitos, uma construcdo historica e cultural ao
longo de séculos. Ndo se trata de uma reflexdo iniciada nem exclusiva de Adam, bastando citar a obra de
Morgan (“Inventing the People: The Rise of Popular Sovereignty” de 1988), em que este mapeia a criagdo do
mito ou da “ficcdo” - para usar sua propria expressdo — do povo soberano no processo de ruptura com a
“ficcdo” anterior, a dos poderes divinos dos Reis. Mas o trabalho de Adam se diferencia do de Morgan
essencialmente porque o olhar analitico do primeiro esta voltado para as institui¢des politicas que foram
sendo criadas ao longo do tempo, isto é, ndo se trata apenas da reconstituicdo histérica das ideias ou
ideologias como no caso de Morgan. E verdade também que Adam tem uma visdo mais otimista das razdes
que justificariam a invencdo da democracia representativa, discordando de Morgan e partindo do
entendimento de que os atores politicos e sociais envolvidos nessa cruzada historica de fato acreditavam no

ideal de auto-governo baseado na igualdade e na liberdade.

Adam levanta com detida e minuciosa andlise varios argumentos filos6ficos de autores de grande
envergadura — como Montesquieu, Rosseau, J Stuart Mill, Madison para citar apenas alguns — dissecando
exatamente o que eles disseram sobre o “auto-governo” - isto é, a democracia -, as implicagOes dessas
afirmacdes e especialmente as ndo ditas explicitamente ou ndo enfrentadas por grandes autores classicos. Ao
mesmo tempo, Adam lanca mdo de tedricos da democracia ou de questdes relacionadas ao governo
representativo contemporaneo, revelando o quanto o pensamento académico avangou na identificacdo de
questdes ndo plenamente resolvidas pelos fil6sofos classicos, ainda que muitas destas permanecam, ainda

hoje, sem solucao.

Trés pontos merecem detalhamento para a compreensdo do que é e, portanto, o que esperar da
democracia representativa moderna e qual o mecanismo ausente que poderia explicar uma possivel falta de

legitimidade democratica do atual governo brasileiro.

O primeiro ponto refere-se a proposicdo de que a democracia moderna ndo se caracteriza pelo governo
do povo pelo povo e para o povo. O “governo pelo povo” é o mais simples de refutar pois simplesmente ndo

€ possivel todos governarem diretamente, somente podemos ser governados por outros como ja dizia John
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Stuart Mill (em “Sobre a Liberdade e Outros Escritos”, de 1859). O “governo do povo e para o povo”
funciona de modo indireto pelo mecanismo das eleicdes. Nestas, 0 povo é quem autoriza um governo a
governar (e, para ser mais precisa, autoriza um partido a governar). O funcionamento indireto se da
essencialmente porque os governantes antecipam que serdo punidos em elei¢cdes futuras se ndo agirem do
modo “autorizado” ou preferido pela maioria dos eleitores. A conclusdo disto é que somos governados por

outros e, portanto, ndo “nos governamos” no sentido literal normalmente atribuido.

Mas existe, para Adam, uma interpretacdo possivel (ou realistica) de auto-governo. A democracia
moderna é um método de processamento dos conflitos, das diferentes visdes de mundo, ideais, ideologias,
preferéncias, interesses ou termos similares presentes em uma sociedade. Para que se torne um
processamento pacifico dos conflitos, é preciso, em primeiro lugar, que os perdedores em elei¢Ges aceitem a
derrota. Isto implica dizer que a democracia ndo é o alcance do consenso (o que alguns pensadores e
filésofos defendem) mas de escolhas de uma coletividade. A nogdo de que seria possivel encontrar uma
“vontade geral” comum a todos os cidaddos — a proposta de unanimidade de Rosseau (em “O Contrato
Social” de 1762) — é inatingivel. De modo pragmatico, mesmo com plena igualdade politica, alguns eleitores
elegerdo o governo (com seus votos) enquanto outros, mesmo votando, ndo o elegerdo. Somos governados
por outros (em oposicdo a democracia direta ou ainda ao mandato imperativo) mas o controle democratico

estd em saber que podemos ser governados por outros se assim desejarmos.

Os mecanismos centrais para a realizacdo da igualdade politica num regime democratico, portanto, é a

existéncia de elei¢Ges justas, com regras e competitivas e, ndo menos importante, o direito universal ao voto.

E isto me leva ao segundo ponto que gostaria de destacar nesta resenha. Adam tenta convencer o seu
leitor que, ao contrario do normalmente se imagina, a democracia ndo nasce e ndo tinha como objetivo
original eliminar as desigualdades sociais. E, desde os primérdios, a busca por uma igualdade politica. E,
ainda assim, é uma igualdade limitada pois a democracia nasce como uma forma de manter os ricos

governando e afastar a possibilidade dos pobres de derrubarem a minoria (p. 162).

Vejamos, por exemplo, o mecanismo de existéncia de eleicdes como um dos fundamentos da
democracia. Elei¢cdes de representantes para o Legislativo e o Executivo nos paises do mundo levaram muito
tempo para se ampliar e tiveram muitas idas e vindas. Ao final do século XVIII, apenas seis paises usavam
eleicOes para preencher o Legislativo: Reino Unido (primeiro experimento representativo), algumas colonias
britanicas, Polonia, EUA, Franca e Bat4via (hoje Holanda). A primeira expansdo significativa de eleicdes no

mundo ocidental s6 ocorre ap6s a Revolugdo de 1848, com destaque para as iniciativas pioneiras na América
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Latina [isto mesmo, pioneiras!], especialmente nos paises da América Latina espanhola, como resultado

direto dos movimentos de independéncia.

No século XVIII, exceto pelos EUA a partir de 1778, os sistemas representativos eram ainda
aristocraticos no sentido de nobreza — s6 as posicOes hereditarias produziam representantes (politicos). Dai
voceé s alcancava o Poder Legislativo por nascenga. A demanda democratica nasce aqui. Mas néo era contra
a monarquia, era uma demanda por acesso ao sistema politico por forcas sociais que tinham crescente poder
econdmico mas sem a correspondente contrapartida politica. Ndo por acaso o direito ao voto universal —
essencial para a plena realizagdo da igualdade politica entre todos os cidaddos adultos — s6 ganha forga quase
um século apés as primeiras experiéncias de elei¢des a partir do final do século XIX. E um processo
historico demorado. Exemplos: apenas a partir de 1950 o sufragio universal cresce de modo mundial (p. 49);
nenhum pais permitia o voto feminino antes de 1893 (exceto Nova Zelandia); a Franca, berco dos ideais da
liberdade, igualdade e fraternidade, sé introduz o voto universal para ambos os sexos em 1945. Nao é curioso
o caso francés? Ainda que as primeiras experiéncias de voto popular em elei¢des surjam no inicio da
Revolucdo Francesa, logo em seguida este, como outros paises, inclusive a América Latina, vao introduzindo

restri¢des para o sufragio como ser detentor de propriedade, ser pagante de impostos ou ser alfabetizado.

O risco — ou o medo — era que se a maioria pobre ou a classe trabalhadora tivesse direito ao voto seria
possivel que estes (ou seus representantes) optassem por expropriar os proprietarios, a elite minoritaria. Este
€ um medo que ganha especial for¢a ao final do século XIX e inicio do XX com as crescentes mobilizacGes
de grupos sociais agora organizados — como em sindicatos — elevando o nivel de tensdo social daquele
periodo. No debate sobre a expansdo do sufragio ao final do século XIX, estavam tanto socialistas como
conservadores cientes do risco de que a maioria expropriasse a minoria, que, ao contrario das expectativas,

nunca se realizou.

Os argumentos para limitar o sufragio sdo conhecidos. O objetivo dos governos é produzir o “bem
comum” e somente pessoas com capacidade intelectual e moral tém as capacidades para realiza-lo. Robert
Dahl (em “A Democracia e seus Criticos”, 1989) faz essa mesma discussdo sobre a esséncia da republica

aristocratica em que apenas os esclarecidos teriam a competéncia para governar.

Mas o sufrdgio universal, ainda que nos aproxime do ideal de igualdade politica, ainda assim ndo é
condicdo suficiente para garanti-la. O problema filosofico central, ndo resolvido até hoje, mas também
pratico e empirico, é que condi¢bes sociais desiguais afetam a capacidade dos cidaddos de influenciar um

governo, seja diretamente (atuando no governo) ou indiretamente (influenciando as ideias, a agenda ou as
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alternativas de politicas publicas). Adam também ndo tem uma resposta para essa tensao original. A tnica
sugestdo é manter uma constante vigilancia para evitar que as desigualdades de condigoes entre cidaddos ndao

se transformem em desigualdade de influéncia. Este é um dos limites da democracia moderna.

Mas vimos também os outros: o ideal de governo pelo povo e do povo é inatingivel. A limitacao é
aceitar a democracia para o povo de modo indireto, isto é, os cidaddaos é quem devem autorizar um governo a
governar. Isto me leva ao terceiro e tltimo ponto desta resenha, fazendo uma leitura sobre onde exatamente

estaria o rompimento desse acordo democratico no caso do governo brasileiro atual.

Parto do entendimento que o governo atual foi autorizado a governar nas tltimas elei¢cdes. O voto,
ciente ou ndo, dos eleitores em 2010 autorizaram uma Presidente juntamente com um Vice-Presidente a
formarem um governo. E possivel fazer criticas com relagdo a essas regras ou talvez a forma de se eleger — o
Brasil elegia no passado vice-presidentes em separado e, mesmo assim, isto ndo evitou os conflitos e um
golpe militar. Bem ao contrario. E também possivel questionar as razdes que levaram a deposicdo da
Presidente, a auséncia da caracterizacao plena de crimes de responsabilidade, e o quanto, num sistema
Presidencialista, caberia um julgamento eminentemente politico similar ao voto de confianca
parlamentarista. Mas penso que o trabalho de Adam nos traz um argumento irrefutavel de que o atual

governo rompeu com o acordo democratico.

Trata-se da autorizacdo do povo para governar com uma agenda de politicas publicas que foi objeto de

escrutinio publico durante as elei¢des. Reside ai, a meu ver, a questdo mais importante.

Se uma das implicagdes do auto-governo é que a coletividade autorize um governo a governar, o
oposto disto deve também ser verdadeiro: a democracia s6 permanece viavel quando os governos se abstém
de tomarem decisdes que ndo foram autorizadas pela coletividade e que, se tomadas, afetardo as alternativas
de politicas futuras. Em eleicdes livres e competitivas, os candidatos apresentam as suas plataformas de
politicas publicas. As escolhas dos cidaddos sdo baseadas nessas promessas. Em decorréncia, a implantacdao
de uma agenda de governo contraria e que, simultaneamente, contenha consequéncias irreversiveis para o

futuro, retiram o poder de autorizacdo para governar dos cidaddos.

O governo atual apresenta uma agenda de reformas sociais, fiscais, trabalhistas, previdencidrias etc
que ndo foi objeto de escrutinio em eleicdes. E verdade que a ex-Presidente também embarcou em politicas
ndo autorizadas pelo eleitorado com seu Ministro da Fazenda, mas ali estava ausente a dimensdo de

transformacdo permanente de futuras escolhas de politicas. As politicas do governo atual ndo apenas alteram
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o status quo, mas desloca este para uma nova posi¢do dimensional distante, inclusive, das preferéncias
medianas dos eleitores. Como retornar ao antigo status quo apos as reformas? Nao ha experiéncia mundial
que mostre a viabilidade do retorno ao que exatamente estava la antes. Os custos de voltar ao modelo
anterior serdo altissimos, novas trajetorias, atores, mecanismos e rotinas ja estardo em operacao e, de maneira
similar ao conceito de rota-dependente (path dependency), os custos de alteracdo de rotas sdo elevados, s
ocorrem em momentos criticos, o que tende a produzir, em ambientes democraticos, o incrementalismo
como padrao rotineiro de politicas publicas. Momentos de ruptura maior dependem de contextos politicos e
sociais muito especificos, como a Constituinte em 1988 e talvez agora com a ascensdo de um Presidente que
se associou aos grupos que defendem uma agenda neoliberal de reformas que foi, inclusive, ndo autorizada

pelo povo nas eleicoes.

O argumento é que se essas mudancas fossem fruto de uma decisdo coletiva nas elei¢Ges, entdo o
eleitorado ndo teria como reclamar porque, ao votar, delegou a tarefa de governar para o eleito e com sua
agenda de politicas. Porém, se essa agenda ndo foi posta em votagdo (nas elei¢des) e tem implicacdes nas
opcoes futuras, entdo o sentido de democracia como auto-governo cai por terra. O governo brasileiro atual
estad tomando decisdes que, se aprovadas pelo Congresso Nacional, ndo vdo apenas apresentar restrigoes para
os préximos 20 anos. E para todo o futuro: as opgdes de politicas piiblicas futuras serdo outras, dificilmente
retornaremos ao status quo ante. As reformas da previdéncia, trabalhista etc irdo criar novas trajetorias ou
rotas de opgOes de politicas publicas antes ndo existentes e todas essas decisOes serdo tomadas sem o
consentimento ou a autorizacao popular. Me parece que € ai que reside o maior problema, é neste sentido que

a democracia passa a ser questionada como método deste governo.
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