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EDITORIAL

DOSSIE: “ESTADO EM ACAO: PARTICIPACAO SOCIAL, ACAO
ESTATAL E POLITICAS PUBLICAS”

Desde a redemocratizagao do pais, disseminam-se experiéncias de participagao social em
diversas areas de politicas publicas e em diferentes niveis de governo: multiplicaram-se
instancias de participagdo (como conselhos, conferéncias, audiéncias publicas), ativistas sociais
por vezes tornaram-se burocratas em agéncias estatais, parte das reivindicagdes historicas de
movimentos sociais passa a compor agendas governamentais, dentre outros processos. Essas
transformagdes estimularam uma aproximacao entre os estudos sobre atores, movimentos sociais
e participag@o social e o campo da andlise de politicas publicas, estimulando estudos sobre os
modos de incorporagdo e, por vezes, de institucionalizagdo de demandas advindas da interagao
entre atores sociais e estatais nas politicas publicas. Apesar de promissora, essa aproximacao
ainda demanda desenvolvimento analitico € metodoldgico, tendo como desafio a ampliagao dos
esforcos de comparacao, sistematizagdo e elaboracdo de categorias analiticas de médio alcance.
Alguns trabalhos ja avancam nesse sentido, a exemplo de Abers, Silva e Tatagiba (2018), Lavalle
et al (2019), Szwako e Lavalle (2019).

Procuramos nesse dossié€ reunir alguns trabalhos que pudessem contribuir para o atual
estado da arte desse instigante encontro analitico. Nesse sentido, sdo aqui reunidos estudos que

visam responder — ainda que parcial e provisoriamente — a questdes referentes aos modos de



interagdo entre atores sociais e estatais, incluindo canais e mecanismos de acesso ao Estado e
influéncia nas politicas publicas; repertdrios, estratégias e recursos utilizados nesses processos
interativos; modos de institucionalizagdo de demandas societarias; aprendizados decorrentes
dessas interagdes, tanto para os atores sociais como para os atores estatais.

Algumas questdes que motivaram o dossi€ foram: Quais sdo os limites e possibilidades
de influéncia dos atores sociais nas politicas publicas? Como a institucionaliza¢do de demandas
societarias ocorre por meio de diversas formas de interacdo com o Estado? Como sdo processadas
pelo Estado as demandas provenientes da sociedade civil e as decisOes tomadas em institui¢oes
participativas? Como 0s atores sociais € estatais usam e transformam recursos e estratégias nos
processos de interacdo e na definicdo e implementa¢do de politicas publicas? Como ¢ a
incorporagdo de atores sociais em cargos no Estado? Como burocratas ativistas desempenham
funcdes no Estado e estabelecem suas relacdes com atores sociais? Quais as 16gicas mobilizadas
pelos diferentes atores nessas interagdes € na coproducao de politicas publicas? Quais sdo os
aprendizados para atores estatais e sociais nestes processos interativos?

Os estudos aqui reunidos permitem verificar avangos importantes, em particular em
termos da caracterizacdo da heterogeneidade dos processos interativos e da multiplicidade de
atores estatais e sociais. Por outro lado, a superagao de visoes estilizadas e dicotomicas, por meio
da constru¢do de categorias analiticas e mecanismos explicativos de médio alcance, ainda
demanda um longo caminho. Como se trata de uma agenda em construcdo, acreditamos ser
importante apontar alguns desafios nesse campo.

Um primeiro desafio ¢ a necessidade de superacao de anélises conjunturais, em direcdo a
decantacdo analitica de categorias explicativas, a exemplo dos mecanismos que explicam duas
transformagdes essenciais - a construcao de capacidades estatais para a producao de politicas
publicas por meio de interagdes socio-estatais e a institucionalizacdo de demandas sociais. Do
ponto de vista metodoldgico, destacamos a importancia de avangar em trés frentes: construgdo
de estudos de caso analiticamente orientados; desenho de estudos comparativos; maior
articulacdo de estratégias metodoldgicas, qualitativas e quantitativas.

Também ¢é possivel notar a preponderancia de estudos desenvolvidos a partir da
perspectiva dos atores sociais, avaliando a participagao pelos resultados alcangados a partir do

atendimento de demandas desses atores. Por outro lado, os estudos empiricos tém mostrado que
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o processamento dessas demandas ¢ amplamente mediado pelos atores estatais e pelas
capacidades estatais existentes, bem como pelo maior ou menor alinhamento de interesses entre
os atores. Ao comparar os diversos casos de institucionalizacdo de demandas sociais e processos
recentes de mudangas institucionais contidos nesse dossié, podemos avancar na compreensao de
diferentes processos de co-construgao de capacidades estatais. Isto ¢, processos de transformacgao
do Estado e das politicas ptblicas que potencialmente ocorre a partir das interagdes socioestatais.

O presente dossié€ ¢ aberto com o artigo "Participagdo, Movimentos Sociais e Politicas
Publicas: a sistematizagao inicial de uma agenda de pesquisa", de Adriana Cattai Pismel, que traz
um balango dos estudos produzidos entre 2014 e 2018 acerca do processo de elaboragdo e
implementag¢do de politicas publicas a partir da mutua constitui¢do entre sociedade civil e Estado,
por quatro grupos de pesquisa que vém ganhando centralidade neste debate nacionalmente. O
artigo aponta que tais estudos avangaram, por um lado, em iluminar os efeitos das intera¢des
entre Estado e movimentos sociais sobre a producgdo de politicas publicas e, de outro, seus efeitos
para os movimentos sociais, a partir de dois modelos analiticos. Apesar dos avangos recentes, a
autora identifica lacunas referentes aos efeitos das interacdes com o Estado sobre as dinamicas
internas dos movimentos, em contextos de corte de recursos, além da necessidade de expandir a
analise para movimentos com projetos politicos e repertorios diversos.

O segundo artigo do dossié, "Burocracias Temporarias ¢ a Implantagdo de Politicas
Publicas no Governo Federal Brasileiro", de autoria de Carla Rech, busca contribuir para a
compreensdo do transito institucional de atores de movimentos sociais no governo federal a partir
de 2003 através de um estudo sobre a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), do antigo
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). A autora demonstra que a ocupacao de cargos
temporarios por militantes com experiéncias prévias de gestdo possibilitou a criagdo de
burocracias especializadas, ainda que temporarias. Argumenta, ainda, que o arranjo institucional
da SDT favoreceu o transito de individuos, e que, do ponto de vista dos atores, ndo existiu um
tipo Unico de trajetéria que tenha favorecido esse transito, ainda que a experiéncia anterior no
desenvolvimento de agdes publicas impactou diretamente no fluxo dos atores. O trabalho de Rech
contribui, portanto, para a reflexao sobre os limites e pontencialidades dessa forma especifica de
se colocar o Estado em agdo, comum a diversos niveis de governo e setores de politicas publicas

nos anos recentes.
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Ja o artigo "Estratégias de gestdo em politicas sociais: instrumentos e arranjos de
governanga como contribui¢do do ativismo institucional", de Erica Aparhyan Stella ¢ Marina
Carvalho Marcelli Ruzzi, analisa processos de construcao e negociagdo em torno de instrumentos
e arranjos de governanca, conduzidos por burocratas ativistas e militantes ocupantes de cargos
temporarios € em duas politicas publicas, uma no campo do combate a violéncia contra a mulher
(caso do Programa Casa Abrigo Regional) e outra no campo da reciclagem (caso do Cataforte
IIT). Nesse sentido, visam comparar estratégias de diferentes movimentos sociais na mobilizagdo
do aparelho estatal em prol de suas agendas. O artigo mostra como escolhas de instrumentos de
gestao orientadas pelas visdes de mundo dos burocratas organizam as relagdes sociais € a
distribuicdo de recursos, estruturando as politicas publicas. O estudo contribui também para
iluminar o impacto da descontinuidade dos programas analisados para a desconstru¢do das
capacidades estatais acumuladas nos anos anteriores.

O quarto artigo que compde este dossié, "Significados Praticos do Monitoramento
Participativo: O Caso do Ciclo Participativo de Planejamento e Or¢amento de Sao Paulo", de
autoria de Mariana Mazzini Marcondes, Pamella de Cicco Canato, Anna Funaro Mortara e
Larissa Carolina de Almeida Marco, tem por objetivo explorar os significados de monitoramento
participativo construidos na pratica dos sujeitos nele envolvidos, a partir do estudo do Ciclo
Participativo de Planejamento e Orcamento da prefeitura de Sdo Paulo (2013-2017). Trata-se de
uma forma inovadora de participagao, pouco explorada em estudos anteriores e, como revelam
as autoras, cujos significados nao se definiram a priori, mas se construiram em camadas e a partir
da interagd@o entre os participantes, em um processo permanente de negociagado, persuasdo, busca
de apoio, disputa, pressao e colaboragdo entre os atores de governo e sociedade civil.

Natalia Cordeiro Guimaraes, no artigo "O papel da burocracia a nivel de rua na
implementa¢do de politicas publicas: uma andlise da politica de abrigamento para mulheres
ameacadas de morte", analisa o papel dos burocratas de nivel de rua na implementagao da politica
de abrigamento para mulheres ameagadas de morte em Pernambuco. A autora demonstra que a
politica varia de acordo com as interagdes estabelecidas, as praticas desenvolvidas, as percepcoes
acerca do servigo, os ajustes do dia-a-dia e a discricionariedade exercidos pelos burocratas de
nivel de rua no cotidiano da implementa¢do, em consonancia com estudos recentes sobre a

atuacao desses burocratas no processo de implementagdo das politicas publicas. A autora chama
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a atencao para o potencial positivo da discricionariedade para a atividade implementadora no
contexto dessa politica especifica, na qual os burocratas implementadores lidam com situagdes
de alto risco e de vulnerabilidade das usudrias.

No artigo "Politicas Publicas de Juventude no Brasil: as ideias de novos atores moldando
a administracdo publica", Heber Silveira Rocha, Alexandre Piero e Erika Caracho Ribeiro
analisam a disseminacdo de espagos institucionais e os conceitos utilizados pela politica nacional
de juventude (PNJ) para os governos subnacionais no Brasil entre os anos de 2005 a 2015. Trata-
se de um caso onde nao houve indugdo federal para criagdo dessa agenda, diferente de setores
como educacao, saude e assisténcia social. Os autores e a autora demonstram que a construcao
institucional dessa politica se deu como resultado de interagdes entre Estado e uma constelacao
de atores societarios que disseminaram conceitos e desenhos institucionais em nivel local, em
um processo de transito de ideias e de atores dentro e fora do Estado. No entanto, os autores ¢ a
autora notam que, em um contexto de fechamento do Estado a participacao destas redes de atores,
a politica de juventude, por sua menor institucionalizacdo em nivel federal, se encontra
particularmente suscetivel a descontinuidades e/ou enfraquecimento.

O sétimo artigo a compor o dossié, intitulado "O Sistema Nacional de Cultura, seus
componentes e a gestdo publica de cultura: perspectivas societais e gerenciais", de autoria de
Ivan Montanari Lima, analisa a concep¢do do Sistema Nacional de Cultura (SNC) sob as
perspectivas do modelo de gestdo societal, por um lado, e da escola gerencial, por outro. O autor
argumenta que essas logicas distintas se fazem presentes em seus principios e em sua arquitetura
institucional, em um desenho complexo, com potencial para o aprimoramento da gestdo publica
de cultura, mas com tensdes inerentes. O autor vislumbra, nessa combinagdo complexa, um
potencial de complementaridade que seria positiva a gestdo do setor, no sentido de aliar
objetividade e eficiéncia operacional a legitimidade sociopolitica.

O artigo "A participagdo social nas politicas publicas LGBT: a experiéncia do Centro
Estadual de Combate a Homofobia de Pernambuco", de Cleyton Feitosa, analisa o processo de
institucionalizagdo de politica LGBT no estado de Pernambuco a partir da percepgao de gestores,
compreendendo tal processo como resultado de interagdes socioestatais entre o governo estadual
e movimento LGBT. A abertura do CECH-PE ao didlogo com o movimento LGBT se

fundamenta na origem de parte dos agentes do 6rgdo, oriundos deste movimento, e que
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constituiram praticas participativas desde sua criacao. Essa condi¢do ambigua dos agentes gerou,
segundo o autor, uma certa confusido de papéis nas interagdes entre os gestores € 0 movimento.
Ele também identificou a existéncia de conflitos nessas interagdes, relacionadas a avaliagdo e as
expectativas que movimentos sociais tinham em relagdo aos agentes governamentais e as
politicas publicas, e vice-versa. Por fim, o caso se mostra interessante ao demonstrar, do ponto
de vista dos gestores, a importancia da participacdo dos movimentos para respaldar e fortalecer
o trabalho desenvolvido pelo 6rgio perante o proprio governo, em consonancia com diversos
estudos da area.

O dossié€ encerra-se com o artigo "As relagdes entre governos e as organizagdes sociais
do campo no Mercosul", de Guilherme Augusto Guimaraes Ferreira. O autor analisa as relagdes
entre governos e organizagdes sociais no ambito da Reunido Especializada sobre Agricultura
Familiar do Mercosul (REAF), a partir da descricdo dos atores participantes e suas logicas de
participacdo, e da andlise das dinamicas de interagcdo estabelecidas. O autor caracteriza dois
diferentes modelos de atuacao das organizagdes sociais do campo no ambito da REAF que, a
despeito de suas logicas distintas, acabam por gerar um mesmo efeito, qual seja: utilizar a
articulagdo em ambito regional para fortalecer os posicionamentos e demandas dessas
organizagdes em negociagdes nacionais e/ou internacionais, sobrepondo ao interesse regional do
setor seus interesses e demandas particulares.

Concluimos essa apresentagdo assinalando que o atual estado da democracia brasileira e
o processo continuo de construcao e modificacdo institucional que dela faz parte sdo temas que
merecem o olhar atento que as pesquisadoras e pesquisadores t€ém desenvolvido para sua melhor
compreensdo € aprimoramento. Além, ¢ claro da prépria atuagdo e didlogo com outros
profissionais e dos proprios atores sociais € estatais envolvidos nessa constru¢do conjunta da
pratica e do conhecimento. Esperamos que este dossié€ traga boas reflexdes nesse sentido. Boa

leitura.
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Resumo: Desde meados dos anos 2000, pesquisadores t€ém analisado a aproximacdo entre
movimentos sociais e politicas publicas realizadas ao longo do ciclo de governos do Partido dos
Trabalhadores. Este artigo realiza a sistematizac¢do inicial de uma parte dos estudos dessa
agenda, tendo como objetivo mostrar o quanto essa literatura tem avangado na analise da mutua
constitui¢do entre sociedade civil e Estado para compreender o processo de elaboragdo e
implementa¢do de politicas publicas. Os trabalhos analisados foram produzidos por uma rede
de nucleos de pesquisa que, desde 2014, tem feito o esforgo coletivo de estudar esses casos. Os
resutados mostram que essa literatura avangou nos dois sentidos da analise da mutua
constitui¢do iluminando, de um lado, os impactos dessa interagao sobre a produgdo de politicas
publicas e, de outro, seus efeitos para os movimentos sociais. O estudo também contribui ao
apontar caminhos para futuras pesquisas.

Palavras-Chave: Movimentos sociais; politicas publicas; participacao social.

Abstract: Since around the year 2000, researchers have been analyzing the approach between
social movements and public policies that happened throughout the Workers Party's cycle of
governments. This paper presents the early systematization of part of the studies of this agenda,
aiming to demonstrate how much this literature has advanced in the analysis of the mutual
constitution between civil society and the State in order to understand the elaboration and
implementation processes of public policies. The works analyzed here were produced by a
network of research centers that, since 2014, have made the collective effort to study these
cases. The results show that this literature has advanced in both directions of the analysis of
mutual constitution illuminating, on the one hand, the impacts of this interaction on the
production of public policies and, on the other, its effects on social movements. This study also
contributes by signaling out paths for future research.

Keywords: Social movements; public policies; social participation.
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PISMEL, Adriana Cattai. Participacdo, Movimentos Sociais e Politicas Publicas

1. Introducao

Nosso objetivo ¢ apresentar os principais acimulos de parte dos trabalhos que se
dedicaram a analise da interacdo entre movimentos sociais ¢ Estado na producao de politicas
publicas no Brasil. Essa agenda foi aberta, em meados dos anos 2000, para compreender a
atuacdo dos movimentos no processo de formulagcdo e implementagdo de politicas publicas
criadas durante os governos do Partido dos Trabalhadores (PT). Periodo caracterizado por um
contexto politico nacional que favoreceu a experimentacdo de interagdes socioestatais que
ampliaram o acesso de setores da sociedade civil a espacos de discussao de politicas publicas
(Abers, Serafim, & Tatagiba, 2014).

Visando colaborar com essa agenda, realizamos a sistematiza¢do de um conjunto de
estudos para mostrar suas contribui¢cdes € os possiveis caminhos pelos quais futuras pesquisas
podem avangar. Sabemos que outros pesquisadores t€ém se dedicado a essa tematica, porém nao
foi possivel fazer o exame cuidadoso de toda essa literatura devido ao limite de paginas. Por
isso, nos concentramos na analise dos estudos realizados, entre 2014 e 2018, por uma rede
formada por quatro grupos de pesquisa’: GPACE — Grupo de Pesquisa Associativismo,
Contestagao e Engajamento, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS); NDAC
— Nucleo de Pesquisa Democracia e Ac¢do Coletiva, do Centro Brasileiro de Andlise e
Planejamento (Cebrap); Nepac — Nucleo de Pesquisa em Participagdo, Movimentos Sociais e
Ac¢do Coletiva, da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp); e Resocie — Grupo de
Pesquisa Repensando as Relagdes entre Sociedade e Estado, da Universidade de Brasilia
(UNB).

Apesar de ser internamente heterogénea, essa rede tem feito o esfor¢o coletivo de
entender essas interacdes guiada por dois pressupostos. Primeiro, entendem os movimentos
sociais como atores/redes que participam de “processos relacionais e experimentais de politica
publica, disputando seus resultados” (Tatagiba, Abers, & Silva, 2018, p. 106), como forma de
democratizar o acesso a direitos. Portanto, essas andlises iluminam a agao de atores vindos de

setores subalternos que se esforgam para incidir nas politicas publicas. Segundo, sdo orientados

2 Os principais produtos desse trabalho coletivo podem ser encontrados nos livros organizados por Tatagiba e
Teixeira (2019a) e Gurza Lavalle, Carlos, Dowbor e Szwako (2019) e no dossi€ organizado por Abers e Tatagiba
(2018) na revista Lua Nova.
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pelo pressuposto da mutua constituicdo entre Estado e sociedade civil (Gurza Lavalle,

Houtzager, & Castello, 2012). Isso significa que a capacidade de agdo de atores sociais e
estatais ¢ construida ao longo das interacdes realizadas entre eles.

Assim sendo, verificamos como essa literatura avangou nas duas dire¢des da analise da
mutua constitui¢do. Ou seja, iluminar, de um lado, os impactos dessa interagdo sobre a
producgdo de politicas publicas e, de outro, os efeitos disso para os movimentos. Conforme
mostramos neste artigo, esses estudos fizeram importantes contribui¢des nas duas diregoes,
porém ainda ha uma dimensao que precisa ser explorada mais sistematicamente: o impacto que
essa participagdo provoca nas dinamicas internas dos movimentos.

Este trabalho esta dividido em mais trés partes para além desta introdu¢dao. Na segunda
parte, apresentamos os avangos da literatura brasileira em relagdo a literatura classica
internacional de movimentos sociais sobre a analise da aproximagao entre movimentos sociais
e Estado. Na terceira, comentamos o contexto que instigou a abertura da agenda de
participagdo, movimentos e politicas publicas, e apresentamos como essa produgdo avangou
nas duas dire¢des da andlise da mutua constitui¢do entre sociedade e Estado tendo as politicas
publicas como produto. Por fim, tecemos algumas consideracdes finais e apontamos alguns

caminhos para futuros estudos podem avangar.

2. Dos pressupostos classicos a literatura brasileira

Parte consideravel da literatura cldssica internacional de movimentos sociais que se
dedicou a compreensdo das intera¢des relalizadas entre esses atores da sociedade civil e o
Estado via essa aproximacao com desconfianga. Para a teoria dos novos movimentos sociais
sociedade civil e Estado era concebidos como campos distintos. Por exemplo, Melucci (1989)
entendia que os movimentos eram autbnomos em relacdo ao sistema politico e sua funcao era
revelar projetos e dar visibilidade aos problemas fundamentais da sociedade. Essa visdo
autonomista fazia com que sua aproximacao do Estado fosse vista com desconfianga, pois os
atores sociais poderiam perder sua capacidade de transformagdo social caso se deixassem

absorver pelo sistema politico.
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Para os tedricos da abordagem do processo politico, os movimentos sociais eram
entendidos como outsiders do campo politico-institucional que buscavam promover mudanca
social pressionando o Estado desde fora (Tarrow, 1997). Segundo Gurza Lavalle et al. (2019),
varios autores dessa perspectiva, e de outras que vigoraram nos Estados Unidos, associavam a
institucionalizacao das demandas dos movimentos com sua desmobilizagdo. Logo, ao optar por
se aproximar do Estado, um movimento social poderia sofrer alteragdes que levariam a
“rotinizag¢do, previsibilidade, formalizagdo, profissionalizagdo e oligarquizagdo da acao
coletiva” (Gurza Lavalle et al., 2019, p. 38).

As escolhas feitas por essas teorias — de essencializar os movimentos sociais, valorizar
sua autonomia em rela¢do ao sistema politico e destacar a interagdo confrontacional — levaram
os autores a deixar de fora da andlise uma gama de interagdes complexas ndo confrontacionais
realizadas entre movimentos sociais ¢ Estado, e a associar o processo de institucionalizagao dos
movimentos com sua cooptagdo ¢ desmobilizagdo, conforme foi sintentizado por Gurza Lavalle
et. al (2019), Meza e Tatagiba (2016) e Tatagiba (2009).

Embora essas analises aindam tenham peso, a literatura foi construindo uma leitura mais
complexa sobre essas aproximagdes. Novos estudos mostram que nao necessariamente o
processo de institucionalizacdo dos movimentos resulta em cooptagdo ou desmobilizagao. Mais
ainda, indicam que o uso combinado de praticas contenciosas e colaborativas no didlogo com
os atores estatais pode fortalecer os movimentos e suas reivindicacdes. (Goldstone, 2004;
Banaszk, 2005).

No caso brasileiro, e latino-americano, entre os anos 1970 e 1980, a literatura foi
fortemente influenciados pela teoria dos novos movimentos sociais € a teoria marxista, que
tenderam a conceber os movimentos como ‘“‘atores antissistémicos que atuavam essencialmente
através da acdo coletiva confrontacional, tendo no Estado um alvo ou adversario central”
(Abers et al., 2019, p. 10). Buscando justificar a “novidade” desses atores e suas “novas”
formas de fazer politica, os autores realcaram as dicotomias entre os movimentos sociais € o
sistema politico e negaram a existéncia de vinculos entre esses campos (Tatagiba, 2009). Como

resultado da incorporagdo dessa visdo autonomista dos movimentos, qualquer interagdo nao
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contensiosa entre atores sociais e estatais era lida pela chave da coopetagdo ou deixada de fora
da andlise.

Durante a redemocratizagao, apesar da existéncia de estudos que mostravam que os
movimentos combinavam o uso de taticas conciliatérias e conflitivas ao interagirem com atores
estatais (Cardoso, 1987), a perspectiva autonomista permaneceu predominate nos estudos
brasileiros. Mesmo nos anos 1990, quando o crescimento de governos municipais do PT
favoreceu a criacao de experiéncias que aproximaram governo € movimentos sociais — como
or¢amentos participativos e conselhos gestores —, a maioria dos estudos sobre institu¢des
participativas buscou destacar o potencial emancipatorio dessas arenas e de radicalizagdo da
democracia. Até o comeco dos anos 2000 essa perspectiva foi hegemdmica nos estudos de
movimentos sociais.

Em 2003, a chegada do PT ao governo federal intensificou o transito de atores sociais
para cargos governamentais, exigindo que a literatura dedicasse maior atencdo a esse
fendmeno. Esses estudos contribuiram para iluminar a existéncia de um ativismo que se da no
cruzamento das fronteiras entre Estado e sociedade civil (Abers & Von Biilow, 2011), e tém
desvelado processos politicos € mecanismos de atuacdo dos movimentos sociais em meio aos
governos e as burocracias (Abers et al., 2014; Pires & Vaz, 2014), em consondncia com a
literatura internacional sobre o tema (Meyer, Jessenn, & Ingran, 2005).

Esses acumulos permitiram a literatura nacional superar uma visdo autonomista e
reconhecer que Estado e sociedade civil sdo formados por atores heterogéneos, que interagem
de forma mais ou menos colaborativa a depender dos projetos e valores que compartilham
(Dagnino, Olvera, & Panfichi, 2006; Silva & Oliveira, 2011). Além disso, mostraram que o0s
movimentos constroem seus repertorios de ag¢do de acordo as oportunidades e desafios
colocados pela configuragdo das coalizOes e governos com os quais interage (Tatagiba et al.,
2018).

A constatacdo de que a atuagdo dos movimentos ndo se restringe as instituigdes
participativas, se extendendo a burocracia e aos espagos de discussdo de politicas publicas,
possibilitou a abertura da agenda de pesquisa de participagdo, movimentos sociais e politicas

publicas. Esses estudos tém sido desenvolvidos em interface com o campo de politicas
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publicas, que contribui para complexificar as analises sobre dindmicas, atores e estruturas que
envolvem o processo de producdo de politicas publicas (Pires, 2019; Pires, Lotta & Oliveira,
2018; Pereira, Lotta, & Bichir, 2018).

E importante dizer que essas interagdes e seu estudo ndo sio recentes. Desde 0s anos
1988, a sociedade civil busca incicir sobre as prioridades publicas buscando canais alternativos
a participacdo eleitoral, como os conselhos gestores. Inclusive, mesmo antes do periodo pos-
constituinte, os movimentos se esfor¢avam para incidir na producdo de politicas publicas
(Gurza Lavalle & Szwako, 2015). A aposta dos atores sociais na luta “por dentro do Estado”
(Tatagiba, 2009, p. 11) ¢ uma marca dos movimentos brasileiros e latino-americanos — saidos
de regimes autoritarios ditatoriais reprodutores de dinamicas de desigualdade social —, que
defendiam a constru¢do de institui¢des mais transparentes ¢ democraticas como forma de
ampliar o acesso da populagdo a direitos e cidadania.

A agenda de pesquisa que apresentamos volta seu olhar para as experimentacdes
realizadas nas duas ultimas décadas, em um contexto de regime democratico ¢ com

configuracdes especificas geradas pelos governos do PT.

3. Sistematizando os trabalhos da agenda

Os pesquisadores dessa agenda, aberta desde meados dos anos 2000, tém investigado as
interacdes entre movimentos sociais € o campo politico-institucional nas politicas publicas
criadas durante os governos do PT, especialmente nos governos Lula (2003-2011) (Abers et al.,
2014). Esse periodo foi caracterizado pela “ampliagdo sem precedentes das oportunidades para
a participagdo, principalmente a partir da criagdo de novos espacos para o didlogo e a
negociagdo entre Estado e organizacgdes sociais.” (Tatagiba, 2009).

Essa maior permeabilidade dos subsistemas de politicas publicas a participacdo dos
movimentos se deve a configura¢do do regime existente durante os governos petistas (Tatagiba
et al., 2018). Para Tilly (2006 como citado em Tatagiba et al., 2018, p. 110), os regimes se
caracterizam pela interagdo predominante entre um determinado conjunto de atores politicos
dentro e fora do governo, e tém capacidade de estruturar as “oportunidades e constrangimentos

a constituicdo e a atuacdo dos movimentos sociais”. Em outras palavras, a coalizdo politica
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delimita o grau de permeabilidade do governo as demandas dos atores sociais e,
consequentemente, sua inser¢ao nos subsistemas de politicas publicas.

Conforme dito na introdu¢do, os trabalhos analisados assumem como pressuposto
central a mutua constitui¢ao das relagdes entre Estado e Sociedade Civil (Gurza Lavalle et al.,
2012). Isso significa que a “capacidade de a¢do de atores sociais e institui¢des politicas sdo
politicamente produzidas (génese) pelas disputas™ e interacdes historicamente realizadas entre
os atores sociais e estatais (Gurza Lavalle et al., 2019, p. 44). E nesse processo de interagio
continua que se expressa o fendmeno da mutua constituicdo. Em outras palavras, “movimentos
sociais importam para as politicas publicas e [...] as politicas publicas, por sua vez, impactam a
emergéncia, desenvolvimento e o sucesso dos movimentos” (Abers et al., 2019, p. 16).

Assim sendo, os pesquisadores dessa agenda tém se esforcado para responder questdes
que emergem dos dois sentidos da andlise da mutua constituicio. De um lado, buscam
responder: os movimentos importam para a producdo de politica publica? Que condigdes
favorecem ou limitam sua capacidade de influenciar na modelagem da politica publica? Como
sua atuagdo altera o funcionamento da burocracia, dos subsistemas de politicas publicas ¢ das
instituicdes? Como suas demandas se institucionalizam no tempo?

De outro: que ganhos e perdas essa aproximagdo coloca para os movimentos sociais? O
quanto participar desses processos impacta a emergéncia, desenvolvimento e o sucesso dos
movimentos? Como eles conseguem sustentar sua influéncia nos subsistemas de politicas
publicas ao longo do tempo? Como esse processo ¢ reabsorvido por suas organizagdes? Como
eles se reorganizam internamente apods participar da produgdo eimplementaciao de uma politica
publica?

A seguir, apresentamos, primeiramente, os trabalhos que colaboram para entender a
influéncia dos movimentos sociais sobre as politicas publicas. Em seguida, os que tratam dos
efeitos dessa participacdo para os movimentos sociais. Por fim, introduzimos os modelos

analiticos que foram inspirados pelos acumulos dessa produgao.

3.1. A incidéncia dos movimentos nas politicas publicas
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Buscando analisar mais atentamente a participagdo dos movimentos sociais na produgao
de politicas publicas, alguns pesquisadores analisaram o ativismo institucional realizado por
burocratas e atores sociais no interior dos espagos de elaboragdo de politicas publicas. Um
desses estudos foi realizado por Gutierres (2018), que analisou a trajetoria de ativistas do
movimento em defesa da assisténcia social para analisar o processo de construgdo da Politica
Nacional de Servigo Social. Ao resgatar essas trajetorias, a autora identificou espacos
importantes para a atuacao dessa rede — como partido, gestdo local e conselhos gestores — e
verificou que os processos de regulamentacdo da Lei Organica da Assisténcia Social e de
constitui¢do do movimento estdo intimamente entrelacados.

O trabalho de Conti e Silva (2019) também mostra como a trajetoria da politica publica
e do movimento social podem se influenciar e, até mesmo, se confundir. Seu estudo reconstréi
a trajetoria do sindicalismo rural cutista/Fetraf na formulacdo e implementacdo de politicas de
crédito e de habitacdo rural. De acordo com os autores, o envolvimento do movimento na
elaboracdo e execugdo dessas politicas, exigiu investimento em capacitacdo técnica de seus
quadros e a constru¢do de novas organizacdes que pudessem desempenhar as funcdes de
implementa¢do. Como resultado desse intenso direcionamento de recursos e quadros para as
politicas de seguranga alimentar e nutricional, restringiu as possibilidades de investimento em
outros campos de politicas publicas foram restringidas (Conti & Silva, 2019).

Penna (2018) olhou para dentro do Estado para mostrar como os movimentos rurais
influenciavam as politicas agrarias. Esse trabalho mostra que para entender as dinamicas de
producdo e implementacdo de politicas publicas, € preciso olhar para a relagdo que movimentos
sociais e burocracia estabelecem. A autora mostrou como ambos internalizaram elementos
dessa relacao de parceria ao longo da interagdo realizada na Superintendéncia do INCRA de
Maraba. De um lado, os movimentos, ao participarem de espagos institucionais, aprenderam
como funciona a burocracia, conseguiram maior acesso a informag¢do e adquiriram maior
conhecimento técnico sobre a execug¢do das politicas publicas. De outro, os burocratas
reconheceram as liderangas dos movimentos e passaram a realizar agdes conjuntas.

Outro trabalho que avanga nesse sentido ¢ o de Carvalho (2019), que analisou como os

encaixes institucionais realizados por trés redes de movimentos de mulheres no Estado,
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colaboraram para criar ou modificar politicas de apoio a satde da mulher. Ao analisar as
reacdes das trés redes — por meio de documentos e comunicados oficiais produzidos por elas —,
foi possivel recuperar suas trajetorias e identificar “variacdes de abertura da burocracia estatal a
umas e as outras redes com resultados claros no resultado das politicas elaboradas durante os
anos recentes” (Carvalho, 2019, p. 324).

Branddo e Viana (2019) e Amaral (2019) também investigaram a participagdo de
movimentos sociais na formulagdo de politicas publicas, mas o fizeram olhando para os

programas _associativos’, um “arranjo especifico de politica piblica que se origina e se

desenvolve a partir de uma forte dindmica interativa e criativa que envolve Estado e
movimentos sociais” (Blikstad, 2017, p. 24). Brandao ¢ Viana (2019) compararam o processo
de emergéncia de dois programas associativos, o Cataforte ¢ o Minha Casa Mimha Vida-
Entidades (MCMV-E), para entender como burocracias de diferentes setores lidam com
problemas comuns a implementagdo de programas associativos. Eles entendem que o

entrelacamento institucional ¢ uma caracteristica de governos federativos. Esse conceito foi

desenvolvido por Abers e Keck (2013) para mostrar que as instituigdes sdo formadas por
“complexos ambientes institucionais em que o poder ¢ distribuido de acordo com diferentes
logicas entre multiplas e heterogéneas organizagdes, com jurisdicdes compartilhadas de
maneira ambigua” (Branddo & Viana, 2019, p. 150). Esse entrelacamento intitucional ao
mesmo tempo em que impde barreiras para a a¢do, amplia a possibilidade de testar novas

praticas. Essa maior abertura a inovagdo possibilita que atores com autoridade prética*

contribuam com solugdes criativas.

3 Conceito desenvolvido por pesquisadoras do Nepac (Unicamp) para designar um conjunto de programas criados
a partir de 2003. Eles sdo inspirados em experiéncias gestadas no nivel local ¢ tém como marca o reconhecimento
formal das organizagdes da sociedade civil como protagonistas da implementag@o. Sua finalidade ndo ¢é aliar a
entrega de um servigo a processo de fortalecimento desses grupos sob o argumento de que essa participagdo
conferira maior qualidade aos projetos executados e o empoderamento das comunidades, o que os distingue dos
demais modelos existentes de interagdo entre Estado e sociedade civil na implementacdo de politicas publicas
(Tatagiba & Teixeira, 2019b). Até agora os programas associativos identificados sdo: Programa Minha Casa
Minha Vida Entidades, Programa Um Milhdo de Cisternas, Politica Nacional Cultura Viva, Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos (modalidade CDS) e Programa Cataforte.

4 Esse conceito também foi cunhado por Abers e Keck (2013) e diz respeito a “um tipo de poder no qual as
capacidades para resolver problemas e o reconhecimento delas por outras pessoas permite a um ator tomar
decisdes que outros atores politicos seguem” (Brandao & Viana, 2019, p. 150).
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Esse estudo apontou que independente dos burocratas compartilharem previamente ou
ndo as visdes de mundo dos movimentos sociais que participaram das discussdes sobre esses
programas, eles se esforcaram para traduzir suas demandas para uma linguagem técnico-
administrativa que possibilitasse transforma-las em ‘“normas com viabilidade dentro da
administracao publica federal” (Brandao & Viana, 2019, p. 154). Além disso, a interacdo entre
burocratas e liderangas de movimentos sociais ao longo da implementacdo desses programas
colaborou para a reformulacdo de regras e, inclusive, das propostas iniciais sobre como cada
programa deveria ser posto em pratica.

J4 Amaral (2019) estava interessado em entender como os enquadramentos’ levados por
ativistas para dentro do Estado ajudaram a nortear as discussdes do grupo responsavel por criar
o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA). De acordo com o autor, entre os anos 1980 e
1990, as discussdes sobre estratégias de combate a fome, promovidas pelo PT em conjunto com
organizagdes da sociedade e redes de pesquisadores, levaram ao acoplamento dos
enquadramentos de fortalecimento da agricultura familiar (FAF) e de fortalecimento da
seguranca alimentar e nutricional (FSAN), dando origem a um novo enquadramento que serviu
de referencial para o que deveria ser o PAA (Amaral, 2019). Essas ideias e referéncias foram
levadas para dentro do Estado, por ativistas que ocuparam cargos comissionados e de. A
intensa interagdo entre eles e os servidores publicos produziu solucdes criativas, que
possibilitaram a esse grupo atuar nas brechas para estruturar alternativas legais para a criagao
do PAA.

Mais especificamente sobre o grupo que deu origem ao PAA, destacamos o trabalho de
Miiller, Silva, & Schneider (2012). Esses autores identificaram que a rede de politica do PAA
era composta por dezesseis atores — vindos de diferentes institui¢des estatais e da sociedade
civil — que ocuparam cargos em ministérios, empresas publicas de abastecimento e no Conselho
de Seguranca Alimentar. A reconstru¢do da mostrou que esses atores compartilhavam ideias
similares sobre como deveria ser o Programa. Esse compartilhamento de ideias era resultado

dos anos de interagdo vividos por eles em diversos espagos, como, academia, movimentos

5 Para o autor, enquadramentos sdo “se conformam a partir de uma estrutura de sentido construida pelo encontro
de sujeitos em situagdes especificas que se produzem e reproduzem, tornando determinados conjunto de ideias
uma matriz para a a¢do. Além disso, estdo sempre em transformacgdo, devido as interagdes coletivas que os
produzem; nunca pela agdo de sujeitos isolados.” (Amaral, 2019, p. 167)
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sociais, burocracia e partido. Além disso, esse estudo mostrou que o lugar que cada ator ocupou
dentro dessa rede de politica foi essencial para que eles pudessem encontrar solucdes criativas
para diferentes problemas durante a elaboracdo do PAA. Esse estudo contribui para entender
que o lugar ocupado pelos atores disponibiliza diferentes oportunidades e constrangimentos.

Outro trabalho que colabora para o avanco da agenda ¢ o de Pereira (2018), que
investigou como as mudangas na configuracdo do presidencialismo de coalizdo dos governos
petistas, entre 2003 e 2014, alteraram as oportunidades politicas para o movimento LGBT. Esse
estudo mostrou que o movimento LGBT foi tendo suas possibilidades de agdo restringidas —
apesar de continuar sendo um ator reconhecido pelo governo — a medida que partidos
conservadores aumentaram sua participagdo na coalizdo de governo. A maior presenga desses
partidos exigiu que a chefia do Executivo cedesse “espagos aos seus aliados dessemelhantes em
determinados subsistemas de politicas publicas, muitas vezes contrariando os interesses dos
movimentos sociais ¢ das burocracias que sdo proximas ao partido que ocupa a presidéncia”
(Pereira, 2018, p. 244). Portanto, para entender as mudangas de oportunidades politicas para os
movimentos dentro dos subsistemas de politicas publicas, ndo se pode perder de vista a
distribuicao de poder dentro das coalizoes presidencialistas.

Como visto, ao investirem na analise de ideias, redes e trajetorias dos ativistas, esses
trabalhos avancam na analise da mutua constituicdo ao mostrarem como atores vindos dos
movimentos sociais disputavam a configuracdo das politicas publicas (Carvalho, 2019;
Branddo & Viana, 2019; Amaral, 2019). Nesse contexto, muitas vezes, o processo de
construcdo das politicas se confunde com a propria historia desses movimentos (Gutierres,
2018). Para participar desses espacos, os movimentos tiveram que ampliar sua estrutura
organizacional e investir na capacitacdo técnica de seus quadros. No entanto, o alto
investimento feito para acessar determinado setor de politica pode impedir a participagdo em
outros (Conti & Silva, 2019).

Os atores sociais e estatais podem internalizar elementos dessas interagdes (Penna,
2018; Amaral, 2019). Por exemplo, a partir do compartilhamento de valores os burocratas pode
se esforcar para encontrar solugdes criativas para incorporar as propostas vindas dos

movimentos (Viana & Branddo, 2019; Penna, 2018). Também mostraram que o
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posicionamento relacional dos atores importa para acessar recursos dentros dos espagos de
produgdo de politicas (Miiller et al., 2012). Além disso, esses atores precisam lidar tanto com a
abertura/fechamento de oportunidades dentro dos espagos de decisao de politicas publicas
(Carvalho, 2019; Viana & Brandao, 2019; Amaral, 2019) quanto no contexto politico mais
geral (Pereira, 2018).

3.2. O impacto dessa intera¢do para os movimentos sociais

Um outro conjunto de trabalhos voltou sua atengdo para a participagao dos movimentos
sociais no processo de implementagdo dessas politicas. A op¢ao por analisar as dinamicas de
interagdo entre atores sociais e estatais nos territorios possibilitou que esses estudos captassem
efeitos dessa participacdo para os atores sociais. Sobre a implementacdo de programas
associativos, destacamos os de Blikstad (2017), Hornhardt (2019) e Pismel (2018).

Blikstad (2017) investigou como uma organiza¢do de movimento de moradia exerceu a
funcdo de mediacdo entre o Estado e pessoas pobres na execucdo do MCMV-E. A autora
sustenta que o Estado se faz presente na vida de grupos de pessoas pobres que demandam
habitacao por meio da mediagdo feita pelos movimentos de moradia. Esse estudo detalhou as
atividades realizadas e as solucdes criativas encontradas pela organiza¢do para resolver
problemas durante a implementacao.

Além disso, identificou que o papel de mediagdo assumido por ela na execu¢do do
MCMV-E gerou uma tensao dentro do campo de relagdes no qual o movimento se insere. Essa
tensdo tem a ver com a dificuldade de conciliar “reivindicagdes vistas como ‘materiais’, € por
1sso mais restritas e imediatas” com “reivindicagdes ‘politicas’, mais ampliadas e de longo
prazo” (Blikstad, 2017, p. 142). A solugdo encontrada para amenizar essa tensao foi defender a
proposta da autogestdo. Dessa forma, o tempo de espera pelo atendimento da demanda urgente
(habita¢do) seria um tempo de formacdo politica daqueles que participam da base do
movimento. Outra contribui¢do de seu trabalho foi mostrar a centralidade que a politica publica
adquiriu para os movimentos de moradia, pois os critérios de selecdo do programa tiveram

impacto direto nas formas de recrutamento de suas bases.
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Hornhardt (2019) também olhou para a implementacdo do MCMV-E. Segundo a autora,
sempre houve uma tensdo latente nesses movimentos entre o fortalecimento da dimensao
organizacional e de movimento social. Nesse caso, implementar o MCMV-E fez com que a
logica organizacional se fortalecesse em detrimento da l6gica movimentalista, o que impactou
profundamente o movimento, “tornando-o menos combativo e mais restrito aqueles que
conseguem corresponder as normativas do programa” (Hornhardt, 2019, p. 94).

Ja Pismel (2018; 2019) olhou para a fase de implementagdo do PAA para entender
como organizagdes formadas por agricultores conseguiram entrar ¢ implementar a modalidade
CDS do PAA. Para isso, investigou como essas organizacdes se relacionavam dentro do campo

multiorganizacional de implementacio do PAA®. Os resultados mostraram que as organiza¢des

usaram estratégias similares do repertorio de interacdo de movimentos sociais (Abers et. al,
2014) para resolver problemas durante sua implementacdo. A adoc¢do dessas estratégias variou
de acordo com a maior ou menor grau de abertura do PAA a atuacdo dessas organizagoes.

Sobre os efeitos dessa participagdo para os movimentos, sua essa pesquisa fornece
pistas de que a dificuldade de conciliar a execugdo da politica publica com as atividades do
movimento gera tensdes internas nas organizagdes de movimento social (Pismel, 2019). Esse
efeito também foi notado por Silva e Schmitt (2012) ao compararem o processo de
implementa¢do do PAA na Bahia e no Rio Grande do Sul. Apesar do PAA ter fomentado novas
redes de comercializagdo, sua implementacdo exigiu um outro ritmo de trabalho das
organizagdes. Em organizagdes movimentalistas, isso fez com que novos perfis de militdncia
fossem valorizados e provocou conflitos ao tensionar hierarquias (Silva & Schmitt, 2012).

No campo das politicas publicas destacamos o trabalho de Bonat (2016), que analisou o
controle, por parte do Estado e da sociedade, da discricionariedade exercida pelas organizagoes
ndo-governamentais responsaveis por implementar a Politica Nacional Cultura Viva. Para isso,
a autora analisou como os instrumentos dessa politica foram implementados por esses atores.
Esse estudo mostra como as regras e instrumentos do Programa foram sendo reformulados ou

substituidos, a partir da interagdo entre atores sociais e estatais, visando adequa-los a realidade

% A autora adaptou o conceito de campo multiorganizacional, elaborado por Bert Klandermans (1992 como citado
em Pismel, 2018), para nomear o conjunto de atores sociais e estatais envolvidos na dindmica de implementacgao
do PAA.
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das organizacdes implementadoras e dos territorios onde era realizado. Outra contribui¢do foi
mostrar o potencial que certas agdes, inicialmente pensadas para fazer o acompanhamento do
Programa, podem servir como recursos de pressdao para disputar or¢gamento ou manter a
continuidade do Programa’. Esse estudo também sugere que por ser gerido em rede, o
Programa pode colaborar para mobilizar as bases dessas organizagdes.

Em sintese, esses trabalhos apontam que a implementagcdo da politica publica exige
investimento de recursos e capacitagdo de quadros. Por um lado, isso possibilita as
organizagcdes de movimento social conhecer o funcionamento da burocracia e da politica
publica (Penna, 2018), acessar informagdes que podem ser usadas de forma criativa para
modificar regras dos programas (Bonat, 2016), mobilizar estratégias de seu repertdrio para
resolver problemas na implementag¢do (Pismel, 2019) e fortalecer vinculos, gerar identidade e
despertar processos mobilizatorios (Blikstad, 2017; Bonat, 2016).

Por outro, o alto custo dessa participagdo pode restringir a atuagdo dos movimentos a
determinados setores de politica publica (Conti & Silva, 2019) e gerar tensdes internas a eles ou
em suas redes de apoiadores. Por exemplo, o investimento feito em determinado programa
pode fazer com que aliados entendam que o movimento deixou de investir na luta politica para
se dedicar a conquista de reivindicagdes materiais (Blikstad, 2017; Hornhardt, 2019). Esses
atritos também podem ocorrer devido a dificuldade de conciliar a l6gica movimentalista e a da
politica publica, o que gera tensdes nas dinamicas internas dos movimentos (Pismel, 2019;
Silva & Schmitt (2012).

Esses estudos contribuiram para ampliar o conhecimento sobre as exigéncias que a
politica publica coloca para a participacdo dos movimentos € sobre as interacdes que atores
sociais e estatais desenvolvem ao longo desse processo. Porém, ainda dizem pouco sobre o
impacto disso para as dindmicas internas dos movimentos. Se implementar um programa gera
tensdes entre 0 movimento e seus apoiadores, como os movimentos lidam com isso? Se as
fungdes de implementagdo exigem um outro perfil de militante ou de base, que conflitos isso
aciona e como sao negociados internamente? Se implementar politica publica pode adensar

redes e favorecer processos mobilizatorios, como isso ocorre? Como as organizagdes de

7 Por exemplo, um levantamento sobre os grupos culturais que atuam em determinado local pode ser usado para
mostrar a0 governo a importancia de investir em politicas culturais naquele territorio.
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movimento conseguem administram no cotidiano com os problemas gerados pela tensdo entre a
logica movimentalista e a ldgica da politica publica? Essas sdo algumas questdes abertas por

esses estudos e sobre as quais pretendemos nos dedicar futuramente.

3.3. Elaboracdo de modelos analiticos

As pesquisas realizadas por essa rede colaboraram para o desenvolvimento de dois
modelos analiticos para apreender os processos € mecanismos utilizados pelos movimentos
sociais para arquitetar pontos de acesso no Estado e fazer avangar suas demandas. O primeiro
foi desenvolvido por pesquisadores do NDAC para entender o processo de institucionalizagdo
de demandas dos movimentos através de encaixes institucionais no Estado (Gurza Lavalle et
al., 2019). O segundo foi formulado por Tatagiba et al. (2018) para compreender como o0s
movimentos acessam subsistemas de politicas publicas e pautam modelos alternativos de
politicas.

Sobre o primeiro, Gurza Lavalle et al. (2019) e Carlos, Dowbor e Albuquerque (2017)
mostram como os atores sociais conseguem pautar demandas e institucionalizar canais de
acesso ao Estado. Eles partem do pressuposto da mutua constitui¢do para mostrar o quanto
esses campos definem um ao outro a partir da relagdo que estabelecem. Dessa forma, a acao
dos movimentos seria fortemente informada “pelas politicas publicas e pelas regras
institucionais que definem suas formas de participagdo [e que tais politicas e regras, por sua
vez, resultam da]... construgdo institucional em que os proprios movimentos participaram”
(Gurza Lavalle et al., 2019, p. 16). Assim, atores sociais e estatais ndo se relacionam a partir de
terrenos fixos separados, mas participam da construg¢do destes.

Para os autores, uma forma de analisar os processos de formagao de pontos de acesso ao

Estado ¢ olhar para os encaixes institucionais, conceito emprestado de Theda Skocpol e que

vem da abordagem neo-institucionalista historica. Dessa forma, encaixes sao

Sedimentagdes institucionais de processos de interacdo socioestatal que
ganham vida propria (artefatos: instrumentos, regras, leis, programas,
instancias, 6rgdos) e mediante as quais atores sociais sdo, em alguma medida,
bem-sucedidos em dirigir de modo continuo a seletividade das institui¢des
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politicas ao seu favor, ampliando sua capacidade de agir. (Gurza Lavalle et al.,
2019, p. 47).

Portanto, um encaixe institucional ¢ uma constru¢ao continua que resulta de processos
de interacdo e adquire densidade propria. Ele se diferencia de outras conquistas dos
movimentos, pois tem a capacidade de alongar no tempo “a capacidade de influéncia dos atores
concedendo-lhes alguma vantagem e algum grau de agéncia” (Gurza Lavalle et al., 2019, p.
50).

Os encaixes podem operar em diferentes niveis de autoridade (vertical e horizontal).
Isso determina sua durabilidade e influéncia e colabora para a constru¢do de dominios de
agéncia, que sdo esferas de competéncia e dizem respeito a capacidade de ‘“agir em
determinado ambito sob responsabilidade direta ou indireta do Estado, notadamente em campos
de politicas sociais” (Gurza Lavalle et al., 2019, p. 51).

Desse modo, os encaixes construidos pelos movimentos no Estado ¢ os dominios de
agéncia conferem a esses atores sociais legitimidade de atuagdo e poder de influenciar a politica
e o processo de decisdo. A institucionalizacdo de demandas e recursos dos movimentos sociais
¢ importante, pois cristaliza ideias e valores e protege as agendas que defendem de
contingéncias da politica. Contudo, essa atuacdo ndo elimina a adog¢do de outras formas de
acdo, como mobilizagdo nas ruas, pois encaixes sdo suscetiveis a mudanca, como alteracdes nas
coalizdes governantes (Carlos et al., 2017).

O segundo modelo foi proposto por Tatagiba et al. (2018), que investigaram as
condi¢des que favorecem ou limitam a influéncia dos movimentos na modelagem de politicas
publicas. Para isso, os autores analisaram os mecanismos utilizados por eles para se inserir das
disputas em torno das politicas publicas. Sua andlise adota trés pressupostos centrais. Primeiro:
movimentos sociais atuam nos subsistemas de politicas publicas com o intuito de construir
modelos alternativos que traduzem seus projetos politicos em propostas concretas. Logo,
participam do processo de produgdo da politica publica propondo e experimentando novos
modelos que concorrem com outros ja existentes.

Segundo: a concorréncia entre diferentes modelos implica disputar a configura¢do das

proprias instituicdes, pois os movimentos ndo buscam somente realizar suas demandas através
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da producao de politicas especificas, mas também propor inovagdes institucionais e disputar a
propria configuracdo dos subsistemas de politicas publicas e do regime. Isso se da porque os
conflitos que os movimentos acionam dizem respeito “as diferentes concepgdes (projetos
politicos) sobre como a sociedade deve ser organizada” (Tatagiba et al., 2018, p. 106).

Terceiro: a atuacdo desses atores coletivos e os resultados que conquistam estdo
condicionados as caracteristicas do regime, dos subsistemas ¢ dos movimentos sociais. Dito
1880, 0s movimentos sdo lidos como um tipo de ator/rede que participa de processos relacionais
e experimentais de politica publica e que disputam sua configuragao final.

Isso ocorre da seguinte forma. Os movimentos constroem e implementam modelos
alternativos de politicas publicas a partir de experimentagdes em pequena escala. A realizacao
desses projetos-piloto pode ocorrer tanto em espacos societarios quanto estatais. Como os
atores do movimento possuem atuacdo multiescalar — ou seja, atuam em diversos niveis (do
municipal ao federal) —, eles migram de um nivel a outro de acordo com o grau de abertura ou
fechamento de oportunidades para participar da constru¢do e implementacdo de modelos
alternativos. Sempre que acessam novos subsistemas, os movimentos participam de processos
de negocia¢do e confronto com outros atores, que ja haviam sido reconhecidos como legitimos
pelos tomadores de decisao e que defendem outros modelos de politica publica.

As possibilidades de entrada e atuacdo dos movimentos nos subsistemas sdo
condicionadas por dois fatores. Primeiro, pela configuragdo do regime, “que define as relagdes
dos movimentos sociais com outros atores politicamente relevantes, incluindo o governo, em
fungdo dos projetos politicos por estes defendidos™ (Tatagiba et al., 2018, p. 113). Segundo,
pela propria configuragdo do subsistema de politica publica, que possui estrutura de relagdes e
modelos dominantes. E com base nos desafios e oportunidades colocados por esse duplo
condicionamento que os movimentos sociais constroem seus repertorios para defender suas
propostas.

Portanto, tdo importante quanto entender a capacidade de um movimento influenciar as
politicas publicas ¢ entender o processo de interacdo entre ele e outros atores. Sobre isso, 0s
autores destacam que ¢ de extrema importancia “apreender empiricamente as relagdes de

colaboragdo entre movimentos sociais ¢ instituigdes-administrativas nos subsistemas de
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politicas publicas”, que podem ser captadas “a partir do ativismo de atores localizados no
interior da burocracia, o que vem sendo chamado de ativismo institucional” (Tatagiba et al.,
2018, p. 112).

Esses modelos contribuem para sanar uma deficiéncia dessa agenda, qual seja, a criagao
de ferramentas analiticas para apreender a aproximacdo entre atores sociais € estatais. Assim
como os trabalhos analisados anteriormente, esses modelos direcionam suas lentes os processos
interativos realizados entre movimentos sociais, burocratas e seus apoiadores e opositores. Por
1sso, talvez nao ajudem a responder as perguntas levantadas no subitem anterior. Para conseguir
olhar para dentro do movimento social e compreender como suas dindmicas organizativas se
reestruturam a partir de sua participagdo na produgdo e implementacdo de politicas publicas,

precisaremos desenvolver um modelo que se ajuste a suas especificidades.

4. Consideracoes finais

Neste artigo realizamos um primeiro esforco de sistematizagdo de parte dos trabalhos da
agenda de pesquisa sobre movimentos sociais e politicas. Essa agenda foi aberta em meados
dos anos 2000 para compreender as diversas experimentacdes criativas que estavam sendo
realizadas naquele momento entre atores sociais e estatais. Como os trabalhos analisados sdo
orientados pelo pressuposto da mutua constitui¢do, nosso objetivo era entender como esses
autores e autoras estavam conseguindo iluminar essas duas dimensdes. Ou seja, de um lado, os
efeitos dessa intera¢do na politica publica e, de outro, sobre os movimentos sociais. Os dados
apresentados neste artigo mostram que essa literatura contribuiu nas duas dire¢des da analise e
ofertou dois modelos analiticos para compreender como movimentos incidem na formulagdo de
politicas publicas. Entretanto, apesar das valiosas contribui¢des, esses estudos abriram novas
outras frentes nas quais precisamos avangar.

Como exposto anteriormente, uma dessas lacunas diz respeito aos efeitos da
participacdo nas politicas publicas sobre as dindmicas internas dos movimentos. Os estudos
apontaram que podem ocorrer alteragdes de perfil de militantes e recrutamento da base e
tensdes entre movimento e base. Mas para entender como os movimentos absorvem esses

efeitos e lidam as tensdes postas por essa participacdo, ¢ preciso olhar mais intensamente para
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dentro dos movimentos. Além disso, seria interessante avancar na andlise da atuacdo
multiescalar dos movimentos para entender como participar da implementagdo de um programa
em diferentes niveis pode colocar desafios diferentes ou abrir oportunidades para suas
organizagdes. Outros trabalhos podem investigar a atuagdo dos movimentos em distintos
subsistemas de politicas publicas para entender como atuar em um subsistema pode ampliar ou
diminuir as chances de acessar outros. Trabalhos que comparem experiéncias de
implementa¢do (de um mesmo programa ou ndo) também sdo bem-vindos, pois ajudardo a
ampliar o conhecimento sobre as estratégias e solugdes criativas usadas por atores sociais e
estatais para lidar com os desafios vividos nesse processo.

Tendo em vista que esses conceitos ¢ modelos tém sido pensados para analisar a
participacdo de movimentos sociais historicamente localizados no campo progressista, sera que
eles podem ser usados para analisar o acesso de movimentos de direita aos subsistemas de
politicas publicas?

Por fim, levando em consideragdo que varios desses programas foram desativados ou
sofreram corte de recursos, seria interessante investigar como os movimentos que participaram
de sua producdo/implementacdo avaliam essas experiéncias. Isso nos ajudaria a entender se e
como a expertise acumulada por esses atores pode ser usada para reposiciona-los dentro dos
subsistemas de politicas publicas quando o regime se altera.

Aprofundar essas analises ¢ importante, pois se movimentos sociais sao por exceléncia
os atores que explicitam conflitos, “que tensionam a opinido publica e escancaram problemas
estruturais da sociedade” (Trindade, 2017, p. 276), é preciso entender como eles absorveram os
resultados dessas interacdes, que foram experimentadas durante um regime mais permeavel as
suas demandas e que os acolhia como atores politicos em seus subsistemas de politicas publicas
(Abers et al, 2018). Esse esfor¢o contribuird para a realizagdo de analises mais completas sobre
como esses atores coletivos se refazem e lidam com os desafios postos pela recente alteragao
do contexto politico. Esperamos que essa sistematizacdo inicial da literatura incentive a
realizagdo de novas pesquisas e colabore para ampliar a interlocucao entre pesquisadores dentro

dessa tematica.
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Resumo: Este artigo tem por objetivo apresentar resultados preliminares do doutorado em
andamento, cuja pesquisa em curso tem se dedicado a investigar o fluxo de pessoas que
trabalharam no governo federal brasileiro a partir de 2003, por meio de nomeacdes
discricionarias e contratos de consultoria, formando uma burocracia temporaria, dada a ocupagao
de posi¢des instaveis na burocracia estatal. Os dados coletados e analisados até o momento
demonstram que o recrutamento ocorreu, com ou sem mediagdes partidarias, para atua¢dao na
formulac¢do e/ou implementagdo de uma politica publica especifica. Os resultados apontam que
elementos da trajetoria desses atores permitiram o transito em direcdo ao Estado, destacando
entre eles: o tipo de formacdo universitiria; a aproxima¢do com movimentos sociais; a
experiéncia no desenvolvimento de a¢des publicas com a mesma natureza da politica publica a
ser colocada em curso; os vinculos formados em outros contextos e os multiplos reconhecimentos
derivados do tipo de trabalho desenvolvido. Apesar da especificidade do estudo, o fendmeno ¢
recorrente nos diferentes ambitos da gestdo publica e pode contribuir para o entendimento das
formas como o Estado ¢ colocado em agao.

Palavras-Chave: Politicas Publicas; Burocracia; Trajetorias.

Abstract: This article aims to present preliminary results of the doctorate in progress, whose
ongoing research has been devoted to investigating the flow of people who worked in the
Brazilian federal government from 2003, through discretionary appointments and consulting
contracts, forming a temporary bureaucracy, given the occupation of unstable positions in the
state bureaucracy. The data collected and analyzed until now show that the recruitment occurs,
with or without partisan mediations, to act in the formulation and/or implementation of a specific
public policy. The results indicate that elements of the trajectory of these actors allowed the
transit towards the State, highlighting among them: the type of university formation; the
approach with social movements; the experience in the development of public actions with the
same nature of the public policy to be put in progress; the links formed in other contexts and the
multiple reconnaissance derived from the type of work developed. Despite the specificity of the
study, the phenomenon is recurrent in different areas of public management and may contribute
to the understanding of the ways in which the state is put into action.
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1. Introducio

Estudos realizados nas ultimas décadas no Brasil t€m demonstrado padrdes de interagdo
entre Estado e organizagdes ndo estatais. Dentre os estudos pioneiros que evidenciam tais
interagdes destacam-se os realizados por Marques (1999, 2000, 2003). Seus estudos demonstram
a existéncia de de interacdes entre atores no interior dos ambientes institucionais e relacionais,
deflagrando a elevada permeabilidade que apresentam as organizagdes estatais brasileiras. Em
suas pesquisas, mesmo que datadas e referidas a uma realidade empirica especifica, o autor
destaca como a rede de relagdes leva a consolidacdo institucional de determinada empresa estatal,
como os grupos ¢ individuos de tal empresa se relacionam com o seu ambiente politico e de que
forma os campos do publico e do privado se interpenetram no interior da comunidade
profissional, dando origem a um padrdo de relacdes que Marques (1999) denomina de
permeabilidade.

O fato ¢ que tal permeabilidade, a0 mesmo tempo em que pode ser fonte de instabilidade
institucional, também pode possibilitar maior acesso ao Estado por grupos reformistas que podem
reconfigurar redes de politicas (Muller; Silva; Scheneider, 2013). Dentre esses grupos,
encontram-se as organizagdes de movimentos sociais. Por meio do que a literatura denomina de
ativismo institucional (Santoro; Mcguire, 1997) ativistas ocupam espagos estatais € podem
desenvolver agdes que conectam atores nao estatais e o Estado por meio de politicas publicas.
Nestes casos, o ativismo institucional se expressa como uma das formas de permeabilidade do
Estado.

A ocupacao de posi¢cdes em 0rgados estatais por individuos com trajetérias vinculadas a
organizagdes de movimentos sociais ndo ¢ algo novo na realidade brasileira. Em revisdo de
literatura sobre movimentos sociais brasileiros, Abers e Von Bullow (2011) destacam que foi
possivel detectar pelo menos dois padrdes de intersec¢do entre movimentos sociais € o Estado ao
longo das duas tultimas décadas: a incorporagdo de ativistas de movimentos sociais em cargos
governamentais e a formacao de novos movimentos sociais a partir da interlocu¢ao entre ativistas

dentro e fora do Estado.
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Na mesma tendéncia, Abers, Serafim, Tatagiba (2014, p.326) verificaram que a “presenga
de militantes no interior de varios ministérios permitiu experimentagdes com resultados variaveis
a depender da forma como grupos da sociedade civil e atores do Estado estabeleceram relagdes
historicamente em cada setor”, o que confirma o transito de individuos que t€ém ou tiveram
vinculos com organizag¢des de movimentos sociais para rgaos estatais. Nesse mesmo estudo, as
autoras citam o estudo inovador de Maria Celina D’ Aratijo, no qual foi analisado o perfil social
e politico dos cargos de alto escalao do governo federal na gestao de Lula e a aproximagao destes
com movimento sociais:

antigos lideres sindicais participaram intensamente de altos cargos do governo,
um fato que pode ndo ser surpreendente considerando que o PT e,
especialmente, o proprio presidente, eram provenientes e tinham fortes ligagdes
com o setor. ... 0s ministros também mantinham relagdes proximas aos
movimentos sociais (Abers, Serafim, Tatagiba, 2014, p. 326).

O argumento central das autoras ¢ que houve “a abertura no contexto do governo Lula
para um experimentalismo inédito resultante da presenga de aliados dos movimentos em postos-
chave no interior do Estado” (Abers, Serafim, Tatagiba, 2014, p. 327). Apesar de sua pesquisa
focar nas dindmicas internas e no impacto politico da participacdo institucionalizada em
governos, as autoras levam em consideracdo em suas andlises a presenca de atores com
experiéncias em movimentos sociais em cargos governamentais € concluem que um dos fatores
que influenciaram mudangas na relagdo Estado-sociedade durante o governo Lula foi a migragao
de ativistas dos movimentos sociais e simpatizantes para dentro do governo (Abers, Serafim,
Tatagiba, 2014, p. 346). Ha de se destacar também que, segundo as autoras o governo Dilma
Rousseff ainda empregou importantes ativistas em oOrgdos como a Secretaria- Geral da
Presidéncia da Republica (SGPR), 6érgao que promoveu o fortalecimento de arenas participativas
ao longo de sua administragdo (Abers, Serafim, Tatagiba, 2014, p. 348).

Neste trabalho partimos desta constatacdo empirica: a existéncia de uma dindmica de
relacdes entre as organizacdes de movimentos sociais e o Estado, conformada em parte pelo fluxo
ou transito de individuos entre estes espacos sociais. A partir de tal constatacdo, o desafio
analitico colocado ¢ compreender como e por qué determinadas pessoas fazem tal percurso e

acabam ocupando cargos dentro da burocracia estatal, tendo em sua trajetoria vinculos com
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organizagdes de movimentos sociais. Isso porque, os estudos ja realizados identificam o
fendmeno, mas nao indicam quais elementos que oportunizariam a ocupagao de postos-chave e
de outros espagos de trabalho dentro de governos e que, de certa maneira, impactam diretamente
no desenho e forma de implementacao das politicas publicas.

O objetivo ¢ apresentar resultados preliminares do doutorado em andamento, dedicado a
investigar o fluxo de pessoas que trabalharam em uma secretaria especifica do governo federal
brasileiro a partir de 2003, ocupando posigdes instaveis na burocracia estatal. Essas pessoas
formaram o que denomino de uma burocracia temporaria, ja que esta foi constituida basicamente
por meio de nomeagdes discriciondrias € contratos de consultoria e teve sua temporalidade
determinada pela duragdo dos mandatos dos presidentes Lula e Dilma e pela duragio e objetivos
do programa governamental na qual esses atores trabalharam, guardadas as devidas influéncias
dos fatores politicos e orcamentarios e as mudancas ocorridas ao longo do periodo, apresentadas
na se¢do 3, e nos permitiu observar o Estado em agao.

Além desta breve introdug¢do, o artigo conta com mais trés segdes: na primeira,
apresentamos brevemente os referenciais tedricos que estdo iluminando a investigagao empirica;
na segunda, apresentamos as caracteristicas do ambiente empirico e os aspectos metodoldgicos,
incluindo a sele¢ao dos interlocutores; e por fim, apresentamos nossas consideragdes sobre o caso
analisado. Este estudo de caso, ainda em andamento, procura somar-se aos estudos ja realizados

envolvendo movimentos sociais, Estado e politicas publicas.

2. Fundamentos Teoricos

Tanto o campo de estudos de movimentos sociais quanto o campo de estudos sobre
politicas publicas tém buscado referéncias teoricas para tratar dos complexos processos de
formulagdo e implementacdo de politicas publicas, especialmente quando envolvem atores nao-
estatais. Em recente publicacdo, Barcelos, Pereira e Silva (2017, p.14) procuram demonstrar:

que o didlogo entre conceitos vinculados ao que se poderia chamar de uma
“abordagem relacional” presente nos campos de estudo de movimentos sociais
e de politicas publicas se coloca como um dos caminhos férteis para
complexificar e instrumentalizar teoricamente a analise dos movimentos sociais
e, particularmente, de suas relagdes com instituicdes e agentes politico-
administrativos nos processos de formula¢do e implementacdo de politicas
publicas.
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Na perspectiva de aproximar os campos de estudos, os autores destacam que os
pressupostos da abordagem relacional “em maior ou menor grau, fundamentam teorias que
interpretam a realidade a partir de conceitos como redes, campos, coalizdes e comunidades, que
trazem em si a ideia de estruturas relacionais” (Barcelos; Pereira; Silva 2017, p.16). Na esteira
deste tipo de abordagem, esta pesquisa esta fundamentada teoricamente na teoria dos campos de
acdo estratégica (Fligstein; Macadam, 2011), na abordagem das redes sociais (Marques, 1999,
2000, 2003) e no conceito de ativismo institucional (Santoro; Mcguire, 2007; Abers, 2017;
Cayres, 2017). Partimos da hipdtese de que a possibilidade do transito do campo societario para
o campo estatal pode ser determinada, por um lado, por condigdes politico-institucionais, os quais
definem oportunidades legais e politicas; por outro lado, por experiéncias educacionais/laborais,
as quais definem interesses e capacidades dos atores e por fim, por condig¢des relacionais que por
sua vez definem vinculos e mediagdes. A existéncia de campos de agdo estratégica, conectados
por redes e pela acdo deliberada de individuos em postos-chave seriam as condi¢des necessarias
para a formagdo das burocracias temporarias, desenho e implementacdo de determinadas
politicas publicas, como o caso aqui apresentado.

Como, entdo, cada perspectiva tedrica apontada pode contribuir para investigacdo e
compreensdo desses processos? Fligstein e MacAdam (2011) definem os campos de acdo
estratégica como unidades de acdo coletiva fundamentais na sociedade. Para os autores, o campo
de acdo estratégica ¢ um nivel meso de ordem social em que os atores (que pode ser individual
ou coletivo) interagem com o conhecimento de um sobre o outro e tem um conjunto de
entendimentos comuns sobre os efeitos do campo, as relacdes no campo (incluindo quem tem
poder e por que) e as regras do campo. Numa analogia com as bonecas russas, os autores
argumentam que todos os atores coletivos (por exemplo, as organizagdes, familias alargadas,
clas, cadeias de suprimento, movimentos sociais € sistemas governamentais) sdo eles mesmos
compostos de campos de agdo estratégica e quando eles interagem em um campo mais amplo,
politico, social ou econdmico, esse campo torna-se também um campo de agdo estratégica.
Segundo os autores, cada um destes campos constitui uma ordem social de nivel meso e pode ser

proveitosamente analisada sob essa perspectiva.
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Observando este e os demais elementos' da teoria geral dos campos de aciio estratégica
proposta por Fligstein e MacAdam (2011) verificamos que tal perspectiva teorica pode nos
auxiliar nesse processo. Essa intui¢do inicial se baseia no fato de compartilharmos com os autores
a ideia de que ha um fendomeno subjacente que perpassa as instituicdes que ¢ a acdo coletiva
estratégica. Além do mais, trata-se de uma teoria dedicada a compreensdo dos processos de
mudanga e de estabilidade social, a qual parte do principio de que a vida social ¢ permeada por
uma complexa rede de campos de agdo estratégica, considerando a acdo estratégica como a
tentativa de atores sociais de criar e manter mundos sociais estaveis, assegurando a cooperagao
de outros. A agéncia estratégica estd no coragdo da perspectiva dos autores. Os autores defendem
que uma das principais diferencas entre a perspectiva deles e a maioria das versdes da teoria
institucional € que eles veem os campos como raramente organizados em torno de uma visao
verdadeiramente consensual da realidade. Por essa condicdo, os atores fazem movimentos e
outros atores tém de interpreta-los, considerar suas opgdes, ¢ agir. Para os autores, atores que sao
ao mesmo tempo mais € menos poderosos estdo constantemente fazendo ajustes para garantir as
condi¢des no dominio da sua posi¢do e as acdes dos outros. Isso deixa, segundo os autores, uma
grande latitude para a possibilidade fragmentada de mudanca nas posi¢des que os atores ocupam.
Nesse ponto cabe destacar a pertinéncia dessa teoria para o objeto de estudo?.

Por outro lado, hd um consenso entre os pesquisadores brasileiros que se dedicam aos
estudos das dindmicas de interagdo entre sociedade e Estado que a literatura recente sobre redes
sociais oferece pistas analiticas sobre como pensar o ativismo a partir de dentro das estruturas do
Estado (Abers; Von Bullow 2011). Ademais, no nosso ponto de vista, também pode ser 1til para
compreender como e por que certos individuos transitam por entre organizagdes de movimentos
sociais e orgaos estatais. Cabe destacar que o estudo sobre redes sociais ao qual nos referimos
entende por rede social,

0 campo, presente em determinado momento, estruturado por vinculos entre
individuos, grupos e organizacdes construidos ao longo do tempo. Esses
vinculos tém diversas naturezas, ¢ podem ter sido construidos intencionalmente,

' Além do conceito de campo de agdo estratégica, a teoria proposta pelos autores possui outros seis elementos
centrais que podem nos auxiliar na investigagdo e compreensdo do objeto de estudo: operadores historicos,
desafiadores, e unidades de governanga; habilidade social; o ambiente de campo mais amplo; choques exogenos,
rupturas de campo e do inicio da disputa; episddios de contestagdo e liquidagao.

2 Para maior aprofundamento, ver Rech (2017).
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embora a sua maioria tenha origem em relacdes herdadas de outros contextos
(Marques, 1999, p. 47).

Segundo Marques (1999, p. 47), “o uso do conceito de redes permite chegar a um grande
detalhamento das relagdes individuais sem perder de vista a estrutura do campo inteiro e os
padrdes mais gerais, introduzindo dimensdes novas e inusitadas na compreensdo do Estado”.
Além do que,

[...] a andlise de redes nos permite identificar detalhadamente os padroes de
relacionamento entre atores em uma determinada situagdo social, assim como
as suas mudangas no tempo. Esse estruturalismo de origem empirica apresenta
grande potencialidade para o estudo da relagdo entre publico e privado na
formulacao e gestdo de agdes do Estado (Marques, 1999, p. 46)

Ainda conforme Marques (2010, p. 43), os padroes de relagdes de individuos e entidades
que cercam as situagdes sociais estariam presentes em quase todas as dimensoes, “sendo muito
dificil estudar fendmenos sociais sem considera-los”. Seus estudos demonstraram também que
as dindmicas sao resultados dessas interagdes, tendo em conta os constrangimentos institucionais
e as redes de relagdes pessoais e institucionais presentes nas comunidades de politicas (Marques,
2003, p. 47). Para o autor, os atores agem em um ambiente que ndo ¢ apenas marcado por
instituicdes, mas € estruturado também por redes de relagdes entre individuos e organizagdes,
cujos padrdes de relagdes foram construidos a partir de vinculos institucionais e pessoais
construidos ao longo de muitos anos, com ligacdes de varias naturezas — familiares, de amizade,
politicas, de negdcios e de corrupcdo (MARQUES, 2003, p. 52). A ideia mais geral para o autor
¢ de que

Individuos, grupos e organizacdes, no desenrolar de suas atividades cotidianas,
assim como de suas estratégias, constituem redes de relagcdes entre si. Essas
relagdes sdo importante parte da dindmica social e se cristalizam em redes que
operam como estruturas de médio alcance sobre os acontecimentos posteriores,
inclusive sobre a sua propria transformagao pelo langamento e quebra de novos
vinculos. (MARQUES, 2003, p.190)

Verificamos que a ideia de rede traz em si a existéncia de um campo onde se estabelecem

vinculos de diferentes tipos, cujas conexdes, dependendo do contexto politico-institucional
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podem resultar em um determinado tipo de fluxo ou de outro, como ja € possivel verificar a partir
dos dados obtidos na pesquisa.

Além das perspectivas ja destacadas, outra possibilidade de compreender processos que
envolvam movimentos sociais € 0rgaos estatais na constru¢cdo e implementagdo de politicas
publicas ¢ utilizar o conceito de ativismo institucional e seu potencial enquanto categoria
analitica pertinente. Santoro e McGuire (1997 p.504), uns dos primeiros pesquisadores a usarem
esse conceito, definiram ativismo/ativista institucional como:

participantes do movimento social que ocupam status formais dentro do
governo e que prosseguem os objetivos do movimento através de canais
burocraticos convencionais. Ativistas institucionais sdo membros da classe
politica que t€ém acesso a rotina e sdo de baixo custo para os tomadores de
decisdo.

Desde sua primeira defini¢ao até o momento, o conceito vem sofrendo importantes ajustes

(Banaszak, 2005; Pettinicchio, 2012; Ferreira, Lotta 2016; Cayres, 2017; Abers, 2017).> Apesar
da identificacdo dos limites de uma separacdo absoluta entre movimentos sociais €
atores/institui¢des politico-administrativas ja ter uma certa trajetoria, apenas recentemente o
conceito de ativismo/ativista institucional comega a ser empregado para denominar esta forma
especifica de ativismo que opera a partir da ocupagio de posi¢des institucionais*. A apropriacio
do conceito de ativismo institucional no Brasil coloca um desafio adicional que ¢ a necessidade
de pensar o processo empirico delimitado por aquele conceito a partir das configuragdes
especificas das relacdes entre atores nao estatais e instituigdes politico-administrativas no Brasil.
Um aspecto particularmente importante a ser analisado e refletido teoricamente ¢ o ativismo
institucional realizado por individuos que ndo ocupam posi¢des estaveis na burocracia estatal,
mas sim sdo recrutados na sociedade civil, em geral a partir de mediagdes partidarias, para
atuarem temporariamente na formulagdo e/ou implementacao de uma politica publica especifica,
como o caso da implementacdo do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos

Territorios Rurais (PDSTR), em torno do qual desenvolvemos a presente pesquisa.

3. Notas sobre o Ambiente de Pesquisa e 0 Método de Investigacao

3 Para maior detalhamento, ver Rech e Silva (2016).
4 Exemplos recentes da utilizagdo dessa perspectiva sdo os estudos de Abers e Tatagiba (2014), a tese de Cayres
(2015) e a dissertacdo de Ferreira (2016).
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Utilizamos como objeto empirico o arranjo institucional da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT), criada durante a primeira gestdo do Governo Lula (2003-
2006) dentro do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Importante destacar de inicio
que a criagdo desta secretaria esteve diretamente ligada ao processo de fortalecimento e
reestruturacdo do MDA (Schneider; Cazella; Mattei 2009) e nessa reorganizacao, a SDT passou
a definir e gerenciar uma modalidade do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar — Pronaf®, denominada Pronaf Infraestrutura e Servigos Publicos Municipais que ja
estava em funcionamento desde 1996. Entre outras agoes, esta linha do Pronaf concorreu
decisivamente no campo do desenvolvimento rural para ebuli¢do do debate sobre a participagdo
social e a descoberta do local como ambiente privilegiado para a democratizagdo, tal como
destacam Silva e Marques (2009, p. 10-11).

E importante lembrar, tal como fizeram Schneider; Cazella e Mattei (2009, p. 21-22) que
“Em larga medida, pode-se afirmar que o Pronaf foi formulado como resposta do Estado a
pressdes do movimento sindical rural, realizadas desde o final da década de 1980”. Desde sua
criacdo at¢ meados da primeira década do século XXI o Pronaf sofreu uma série de
transformagodes, com ampliagdo gradativa dos recursos destinados pelo governo federal para este
programa. Favareto e Demarco (2009, p. 136) apontavam que “a recente criagdo da SDT no
ambito do MDA pode ser lida como uma confirmacdo desta tendéncia [de envolvimento da
agricultura familiar na gestdo de recursos publicos, agora com abordagem territorial]”.

Segundo documentos institucionais, o MDA concentrava esfor¢cos em trés areas
integradas de atuagdo: ampliacdo e fortalecimento da agricultura familiar; reforma e
reordenamento agrario e promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais. Para
levar adiante esta ultima area de atuagdo, a SDT definiu como sua missdo “apoiar a organizagao
e o fortalecimento institucional dos atores sociais locais na gestdo participativa do
desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais e promover a implementacdo e integragao de

politicas publicas” (Brasil, 2005). Com a criagdo da SDT, a linha de financiamento ‘“Pronaf

5 Conforme destacam Schneider; Cazella e Mattei (2009, p. 23 - 24) o programa nasceu com a finalidade de prover
crédito agricola e apoio institucional aos pequenos produtores rurais. Foi produto de uma reformulagdo em 1995,
pelo governo Fernando Henrique Cardoso, do Programa de Valorizagdo da Pequena Producgéo Rural (Provap) criado
em 1994 durante o governo Itamar Franco. Essas modificagdes deram origem ao Pronaf, em 1996, cuja
institucionalizac¢do ocorreu através do Decreto Presidencial n. 1.946 datado de 28/07/96.
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Infraestrutura e Servigos Publicos Municipais”, anteriormente destinada aos municipios por meio
dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, mudou a sua unidade de atendimento e
seus procedimentos operacionais®, passando a atuar como suporte ao desenvolvimento de
“territorios’ rurais”, de carater intermunicipal e pela gestdo de colegiados territoriais:

Com a cria¢do da SDT e autonomizag¢do da vertente Infraestrutura do Pronaf,
agora sob sua jurisdicdo, ocorrem dois movimentos. Por um lado, todos os
investimentos de apoio a infraestrutura passam a ser feitos em agregados de
municipios. Junto a isso, modifica-se também o marco para a participagao social
na gestdo do programa. Em vez dos conselhos municipais, passa-se a estimular
e exigir a criacdo de Colegiados Territoriais (Favareto, 2010, p. 31).

Nesta nova dinidmica institucional®, regides do Brasil foram consideradas territorios
rurais, a partir de critérios’ pré-estabelecidos pela SDT/MDA e passaram a ser apoiados pelo

Programa Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais — PDSTR!?, também conhecido

6 Os procedimentos operacionais das agdes de assisténcia financeira a projetos de infraestrutura e servigos publicos
municipais foram estabelecidos na Resolucdo n® 37 de 16 de fevereiro de 2004 do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel — Condraf.

7 A SDT/MDA define territorio como “um espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo a cidade e o campo, caracterizado por critérios multidimensionais — tais como o ambiente, a
economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituigdes — e uma populacdo com grupos sociais relativamente
distintos, que se relacionam interna e externamente por meio de processos especificos, onde se pode distinguir um
ou mais elementos que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial.” (Brasil, 2005).

8 Para a SDT/MDA, a abordagem territorial do desenvolvimento rural sustentivel é uma visdo essencialmente
integradora de espagos, atores sociais, agentes, mercados e politicas publicas. Essa abordagem considera que a
equidade, o respeito a diversidade, a solidariedade, a justiga social, o sentimento de pertencimento, a valorizac¢do da
cultura local e a inclusdo social sdo objetivos primordiais a serem atingidos. A “identidade” ¢ considerada
fundamental para ensejar a coesdo social e territorial, facilitando a concretizagdo de processos negociados de
desenvolvimento sustentavel (MDA, 2005).

® Segundo documentos institucionais da SDT/MDA, a escolha dos territorios foi realizada a partir dos seguintes
critérios: Critérios Universais: Concentracdo de Agricultores Familiares e Assentados da Reforma Agraria;
Territorios com agdes prioritarias do Governo Federal e/ou Estadual; Concentragao de Capital Social; Concentragao
de Baixos Indicadores de Desenvolvimento; Territorios de interesse dos Movimentos Sociais. (Concentragdo da
Demanda Social e Priorizagdo das A¢des); Critérios propostos para a Selegdo Territorial: Divisdes territoriais ja pré
existentes; IDESE - Indice de Desenvolvimento Sécio econdmico elaborado pela FEE (Fundagio Estadual de
Economia e Estatistica) no caso do estado do Rio Grande do Sul e Dinamicas voltadas para o Desenvolvimento
Territorial pré-existentes. Em 2013 a SDT/MDA acrescentou um novo critério: se um territdrio tiver um percentual
superior a 50% de estabelecimentos da agricultura familiar, ele pode ser incorporado ao Programa, mesmo que
ultrapasse os 80 habitantes por km?.

19Segundo documentos institucionais (MDA, 2005), para apoiar o desenvolvimento sustentével dos territorios rurais,
o PDSTR esta estruturado a partir de trés elementos fundamentais: o territério (espago e sociedade), a
institucionalidade territorial (participagdo e representatividade) e a visdo de futuro (um plano territorial de
desenvolvimento). Conforme Bonnal e Kato (2009, p. 13) “no caso do PDSTR o recorte territorial (...) t€m no
combate a pobreza rural e na presenca da agricultura familiar e de assentamentos rurais seu principal escopo. Na
l6gica do programa, o desenvolvimento é concebido como o produto de um processo de inclusdo social empreendido
por atores sociais ligados a agricultura familiar, tendo como area de atuagao territorios (...) para gestdo do programa
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por Proinf e Pronat. Este programa estava no cerne da SDT/MDA e passou a operar de forma
regulamentada em julho de 2005 (Delgado e Leite, 2011), quando obteve sua chancela formal
por intermédio da Portaria n. 5, de 18/07/2005. Segundo documentos institucionais (Brasil,
2005), para apoiar o desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais, o PDSTR foi estruturado
a partir de trés elementos fundamentais: o territdrio (espago e sociedade); a institucionalidade
territorial, denominada de colegiados territoriais (participacao e representatividade); e a visdo de
futuro (um plano territorial de desenvolvimento). Um dos eixos centrais da estratégia de
desenvolvimento territorial proposta pela SDT foi a criagao, por meio dos colegiados territoriais,
de um espago politico de empoderamento das organizagdes sociais vinculadas ao processo
(Echeverri, 2010).

Segundo Guimaraes (2013), a proposta que originou a SDT/MDA e consequentemente o
PDSTR j4 vinha sendo debatida no Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CNDRS) pelas organizagdes de movimentos sociais que faziam parte do mesmo entre 2001 e
2002. Cabe destacar ainda que o objetivo geral deste programa era promover e apoiar iniciativas
das institucionalidades representativas dos territorios rurais que objetivassem o incremento
sustentavel dos niveis de qualidade de vida da populagdo rural, mediante trés eixos estratégicos:
1. Organizacdo e fortalecimento dos atores sociais; ii. Ado¢do de principios a praticas da gestdo
social; 11i. Promog¢do da implementacdo e integragdo de politicas publicas (Brasil, 2005, p. 7).
Basicamente eram duas as linhas em que se materializava a estratégia de trabalho da SDT/MDA:
a implementag¢do de um processo de apoio ao desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais
e o fortalecimento da Rede Nacional de Orgios Colegiados — formada pelos Conselhos Nacional,
Estaduais e Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel e pelas instancias de gestdao do
desenvolvimento (Brasil, 2005).

Além dos objetivos do PDSTR, o que torna esse processo relevante para o
desenvolvimento da pesquisa ¢ a forma de funcionamento interno da Secretaria de

Desenvolvimento Territorial (SDT), operada, em grande medida, por uma burocracia composta

trés niveis de administrativos s@o ativados: no nivel federal o Condraf e a SDT/MDA elaboram as regras ¢ a
metodologia de agdo; no nivel estadual o Conselho Estadual (...) e no nivel local o colegiado, que por sua vez ¢
responsavel pela elaboragdo de um plano de desenvolvimento territorial que baseia a elaboragdo de projetos
coletivos”.
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por nomeagdes discriciondrias e contratos de consultoria, mediados por um organismo de
cooperagdo internacional. Por meio da andlise dos documentos institucionais, verificou-se que a
primeira equipe da SDT/MDA foi composta por meio do Decreto N° 5.033, de 5 de abril de 2004,
que aprovou a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdo!! e das
Fungdes Gratificadas do Ministério do Desenvolvimento Agrario. Neste decreto foram definidos
para a SDT/MDA vinte e quatro cargos'?, a maioria de coordenagdo. Cayres (2015, p.43) assinala
que os cargos e funcdes de confianga e de gratificacdo podem ser ocupados por servidores
efetivos requisitados (ou ndo) de outros 6rgaos ou pessoas sem vinculo com o servigo publico e
que, em funcdo disso, representam a possibilidade de ocupagdo de um cargo na administracao
publica sem que seu provimento ocorra por concurso, visto que a nomeagao ¢ livre e feita pelo
Presidente e pelos Ministros de Estado. No caso da SDT, segundo aponta Guimaraes (2013), a
pessoa indicada para assumir a secretaria participava do CNDRS, integrou a equipe de transi¢do
dos governos FHC/Lula e era, até 2002, o principal executivo de uma organizagao social ligada
a Confederagdo Nacional de Trabalhadores na Agricultura (CONTAG). Além deste, a equipe
formada incialmente contava com um técnico originario do proprio CNDRS, trés outros do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), um do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA) e trés de organizacdes ndo governamentais do Nordeste ligadas a redes
que executavam projetos de diversa natureza voltados para a populacao rural.

Tendo em vista o limite de cargos de Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS) e o
fato de serem destinados a funcdes de direcao, chefia ou assessoramento e a falta de profissionais
concursados, visto que a secretaria estava sendo criada, grande parte da equipe foi composta por

pessoas contratadas como consultores, por trés diferentes maneiras: via acordo de cooperagao

"' Segundo destaca Cayres (2015, p.43), “o provimento de postos de trabalho no &mbito do Poder Executivo Federal
ocorre basicamente via concurso para servidor publico federal efetivo ou por meio de nomeagdo em cargos de
Diregdo e Assessoramento Superiores — DAS, que ¢ destinado a fungdes de direcdo, chefia ou assessoramento”.

12 Secretaria de Desenvolvimento Territorial: 1 Secretario, 1 Assessor Técnico, 1 Assistente Técnico. Coordenagio:
1 Coordenador, 1 Assistente. Gabinete: 1 Chefe. Coordenacdo: 1 Coordenador. Servigo: 2 Chefe, 2 FGI.
Coordenagiio Geral de Apoio a Orgdos Colegiados: 1 Coordenador Geral, 1 Assessor Técnico, 1 Assistente 2
Assistente Técnico. Departamento de ac¢des de desenvolvimento territorial 1 Diretor, 1 Assistente Técnico.
Coordenagdo Geral de Apoio a InfraEstrutura e Servigos: 1 Coordenador Geral. Coordenagdo: 1 Coordenador.
Coordenagdo Geral de Desenvolvimento Humano: 1 Coordenador Geral. Coordenagdo: 1 Coordenador.
Coordenagdo Geral de Apoio a Organizagdes Associativas: 1 Coordenador Geral. Coordenagdo Geral de Apoio a
Negocios e Comércio Territorial: 1 Coordenador Geral.
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com o Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (IICA), por meio de editais
publicos; via rede nacional de colaboradores (uma rede informal de profissionais autdénomos,
criada a partir de relagdes de trabalho anteriores a SDT/MDA, especialmente em organizagdes
ndo governamentais ou em governos); e¢/ou via contratos celebrados com entidades diversas,
executoras de planos de trabalhos especificos.

Guangziroli (2010), em estudo de impacto realizado sobre as a¢des da Secretaria, destaca
que a atuacdo da SDT/MDA se deu em grande medida pela contratagao de consultores que foram
os responsaveis pela implementacdo das agdes em todos os estados da federagdao. Echeverri
(2010, p. 96) reforga essa constatacdo, apontando que “para dar andamento a estratégia territorial
constitui-se uma estrutura operativa na SDT baseada em uma rede de articuladores composta por
técnicos que desempenharam fungdes direcionadas a promogao, informagao, acompanhamento,
assessoramento e apoio (...)”. Ou seja, a atuacdo desses agentes contratados destinava-se a
atuacdo junto a organizagdes de movimentos sociais existentes em diferentes regides do pais,
tendo em vista que um dos trés eixos estratégicos do principal programa proposto pela SDT
pautava-se na organizac¢ao e fortalecimento dos atores sociais (BRASIL, 2005, p. 7). Para termos
dimensdo do tamanho da equipe, verificamos em um dos relatorios de gestdo da secretaria que
em fevereiro de 2008 foi firmado novo convénio entre SDT/MDA e IICA'", via Agéncia
Brasileira de Cooperagdo, com 48 meses de vigéncia no valor total de R$ 42.115.577,00. Em
2010, o convénio encontrava-se em execucao normal e atingindo seus objetivos. Com estes
recursos, a SDT/MDA contava em 2009 com 82 (oitenta e dois) consultores nacionais
contratados que atuavam prestando consultoria técnica a Secretaria, bem como aos colegiados
dos territorios rurais trabalhados (BRASIL, 2010, p. 39).

Frente a este quadro, procuramos identificar junto aos sujeitos envolvidos nesse processo,

espaco este marcado também pela experiéncia de trabalho da autora'®, quais elementos

13 Trata-se apenas de uma demonstragdo, visto que desde o inicio de sua agdo a SDT contava com consultores, o que
denota a existéncia de convénios anteriores. Guimaraes (2013, p. 174) destaca que para o periodo de 2004-2007 foi
firmado com o IICA o primeiro projeto de cooperagdo técnica com a SDT que se aproximava de R$ 43,2 milhdes
para os quatro anos de vigéncia, sendo cerca de R$ 15,2 milhdes para capacitagdo, R$ 24,6 milhdes para servigos
técnicos e consultorias e o restante para monitoria e avaliagdo, publicagdes, viagens e eventos, alguns equipamentos,
taxas diversas e outros gastos menores.

14 Foram nove anos de trabalho como consultora contratada para apoio ao processo de implantagdo e execugio da
politica publica proposta pela SDT/MDA: de julho de 2004 até agosto de 2010, como articuladora territorial no
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oportunizaram sua atuac¢ao no governo federal e que nos permitem explicar o processo de transito
institucional de agentes societais que atuaram na implementagdo do PDSTR. Para tanto esta
sendo realizada uma pesquisa qualitativa, centrada na realizacdo de entrevistas e de pesquisa
documental. Foram realizadas 23 entrevistas individuais de tipo semiestruturada, com pessoas
que atuaram na SDT/MDA, a partir de 2003. A selegdo dos entrevistados foi intencional, visando
garantir diversidade de género, geragdo, tipo de trajetéria e localizacdo geografica dos
interlocutores'® antes da ocupagio dos postos no governo federal. As entrevistas foram realizadas
tendo como topico guia quatro blocos tematicos abaixo listados, sem um roteiro pré-definido,
com intervengdes da pesquisadora conforme a oportunidade apresentada durante a entrevista, de
maneira que a mesma se desenvolva da maneira fluida, sem muitas intervengdes ou perguntas
diretas.

- Bloco tematico 1: Origem espacial/social/familiar/educacional

Territério Zona Sul do Estado do Rio Grande do Sul (com sede de trabalho em Pelotas/RS, contratada por uma
entidade do territorio); e de agosto de 2010 a margo de 2012, como consultora estadual (com sede de trabalho em
Porto Alegre/RS, contratada pelo Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura - [ICA) acompanhando
a politica publica a nivel estadual, junto a quatro territorios localizados no Rio Grande do Sul. Mesmo desenvolvendo
acdes a nivel territorial e posteriormente a nivel estadual, o trabalho foi permeado por contato constante com as
equipes localizadas em Brasilia ¢ nos estados da federagdo, por meio de encontros periddicos realizados com todos
os consultores, geralmente ocorridos em Brasilia, mas também em outros eventos ocorridos nas capitais dos estados
e por trocas de experiéncias realizadas a distancia. Essa dindmica oportunizou o relacionamento e convivio com um
nimero expressivo de pessoas que participaram da SDT/MDA ao longo de todos esses anos, muitos dos quais com
extensa trajetoria de trabalho junto a organiza¢des de movimentos sociais.

15 Buscando caracterizar o perfil desses atores sociais, foi realizada uma breve pesquisa durante os meses de maio
de julho do ano de 2015, utilizando analise documental, tendo como ano base de contratagdes de consultores 2008.
Inicialmente foram buscados via web, utilizando o Google, vinculos entre os nomes de individuos que
desempenharam junto a SDT/MDA no ano de 2008 a fungdo de articuladores estaduais e extratos de contratos
publicados no Diario Oficial da Unido (DOU) deste mesmo ano. Com base nos dados obtidos nos extratos do DOU,
que totalizaram 60 individuos contratados no ano de 2008 (34 homens e 26 mulheres; 30 com local de trabalho
Brasilia ¢ os demais para trabalharem nos Estados, em média 1/Estado), foi realizada busca de curriculos pelos
nomes dos consultores junto a Plataforma Lattes do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (CNPQ), nas bases doutores e demais pesquisadores (Mestres, Graduados, Estudantes, Técnicos, etc.).
Dos 60 individuos, somente 33 possuem curriculos disponiveis na plataforma. Considerando apenas os individuos
com curriculos na plataforma lattes, ¢ possivel constatar que todos possuem formagao académica de nivel superior
sendo 40% formados em Agronomia, 12% em Economia, 9% em Ciéncias Sociais, 6% em Geografia, ¢ 33% em
outros cursos. A maioria graduou-se na década de 1990, todos em universidades publicas; 82% tem algum tipo de
especializacao (12% com duas); 48,5% possuem mestrado e 15% doutorado. Verifica-se também uma relativa
experiéncia profissional em diferentes espacos, de organizagdes de movimento sociais a 6rgdos publicos, sejam
ligados a prefeituras municipais, secretarias estaduais ou a diferentes setores do governo federal. Os dados sobre
trajetoria profissional disponiveis na plataforma nos mostram que 77,5% trabalharam em organizagdes de
movimentos sociais; 55% tiveram experiéncias com ensino; 52% com pesquisa; 48,5% ja tinham sido consultores
do governo federal em anos anteriores; 35,5% ocuparam cargos em governos estaduais; 22,5% em prefeituras
municipais; 22,5% prestaram assessoria para agéncias internacionais e 16% foram assessores de deputados.
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- Bloco temadtico 2: Experiéncias politico-institucionais (locais, tipo, momento historico e
motivagoes)
- Bloco tematico 3: Vinculos associativos estabelecidos
- Bloco tematico 4: Processo de construcdo das carreiras académicas/profissionais (locais,
momento historico, fungdes desenvolvidas ¢ motivagoes)

Além de servir de lembrete para a realizacdao da entrevista, esse topico guia esta sendo
utilizado também como esquema preliminar para a analise das transcri¢des, das quais extraimos

os resultados que serdo apresentados a seguir.

4. Resultados e Conclusdes Preliminares.

Os dados coletados e analisados até o momento permitem afirmar que existe um conjunto
de condigdes politico-institucionais que permitiram o ingresso no Estado, mesmo que de forma
instavel, seja por meio da ocupagdo de cargos de nomeagao discricionaria, seja por meio dos
contratos de consultoria, possibilitando ao gestor da época, a formagdo de uma burocracia
especializada, mesmo que temporaria. Neste conjunto de condigdes, as nomeacdes
discricionarias se destacam e se constituem, segundo Souza (2015, p. 7), em uma maneira de
fortalecer as capacidades do Estado brasileiro. E possivel verificar que o estudo realizado, mesmo
que limitado apenas a SDT/MDA, versa sobre uma dindmica que faz parte do funcionamento do
Estado brasileiro. Mesmo existindo posi¢des divergentes em relacdo a este tema, Lopez (2015,
p.13-14) destaca que estas nomeagdes se constituem como um canal relevante para atrair novos
e bons quadros dirigentes a alta burocracia, reduzir ineficiéncia e inovar em estratégias de gestao.
E preciso apontar ainda, conforme Lopez (2015, p. 14), que esta ¢ a concepgdo dos cargos DAS
que foi apresentada no Plano Diretor para a Reforma do Estado, implementado a partir de 1995,
e que se constituiu em uma tentativa de mudanga ambiciosa do governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC) na estrutura administrativa federal.

Analisando os dados encontrados, € possivel afirmar que ndo existiu um tipo Unico de
trajetoria que tenha favorecido o transito. Verificamos que por um lado, o arranjo institucional
da SDT e especialmente a forma de contratacdo de pessoas para estruturacdo da equipe de

elaboracdo e implementa¢do do PDSTR favoreceu o transito de individuos. Mesmo que a adesdo
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ou afinidade politica partidaria tenha, em alguns casos chancelado o transito, verificamos que a
qualificacdo técnica para o cargo e especialmente uma trajetéria de trabalho semelhante ao
desenvolvido pela SDT e junto as organizagdes de movimentos sociais foi definidora do transito.
Por outro, nos individuos que fizeram esse percurso, apesar de terem distintas trajetorias, tiveram
importancia no processo de mobilidade profissional o tipo de formag¢a@o universitéria, as redes de
conhecimento e de amizade construidas em carreiras profissionais e/ou nicleos partidarios. Esses
achados dialogam com outros estudos que apontam que ha uma constelacao de critérios para as
nomeagdes, entre os quais estdo a filiacdo partidaria, expertise, afinidade ideologica,
regionalismo e proximidade pessoal (Lopez; Bugarin; Bugarin, 2015; Borges: Coélho, 2015;
Lopez; Praga, 2015). Diferente do que vulgarmente se acredita, a gramatica partidaria ndo ¢é a
unica unidade para compreender os transitos e os critérios ndo sao excludentes entre si, podendo
ser combinados e que devem ser investigados conforme o contexto. Resultados encontrados por
Silva e Oliveira (2011, p. 117) ao analisarem o caso dos individuos ligados ao Movimento de
Economia Solidéria, demostram que o transito intenso entre diferentes esferas de governo foi
possibilitado, de um lado, pelo acimulo de capacidades e recursos que as experiéncias prévias
no movimento e sobretudo na gestdo publica forneceram aos entrevistados, mas por outro lado,
esse transito também se assentava na filiagdo dos entrevistados ao partido (PT), a qual viabiliza
que estes pudessem participar da concorréncia acirrada pelos cargos de gestao passiveis de serem
apropriados pelo partido.

Marques (2003, p. 52) ja destacava que os atores agem em um ambiente que nao € apenas
marcado por instituigdes, mas € estruturado também por redes de relagdes entre individuos e
organizagoes, cujos padroes de relacdes foram construidos a partir de vinculos institucionais e
pessoais construidos ao longo de muitos anos, com ligagdes de varias naturezas — familiares, de
amizade, politicas, de negdcios. Destaca ainda que a maioria das redes presentes tenha origem
em relacdes herdadas de outros contextos (Marques, 1999, p. 47). Temos observado o mesmo
nas trajetorias analisadas: existem vinculos herdados de outros contextos que promoveram os
transitos para a SDT. Verificamos que a partir da trajetoria profissional, muitos vinculos se
fortaleceram pelo compartilhamento de projetos politicos (Tatagiba; Teixeira, 2016) e até mesmo

se transformaram, ao longo do tempo, em vinculos de amizade e confianga.
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Os resultados apontam ainda que a experiéncia no desenvolvimento de acdes publicas
com a mesma natureza da politica publica a ser colocada em curso impactou diretamente no fluxo
dos individuos. Observamos que a equipe formada na SDT em 2003 reuniu pessoas que ja tinham
trabalhado juntas anteriormente, com projetos de cooperagao técnica internacional voltados para
o desenvolvimento regional de areas prioritarias articulados com movimentos sociais ligados ao
meio rural. E possivel afirmar ainda que os multiplos reconhecimentos derivados do tipo de
trabalho desenvolvido ao longo das trajetorias sao elementos fundamentais para ocupagao de
cargos e permanéncia dentro do Estado. Além disso, a expertise e os vinculos prévios foram
fundamentais para a elaboracao e implementacao do PDSTR. Apesar da especificidade do estudo,
o fendmeno ¢ recorrente nos diferentes ambitos da gestdo publica e pode contribuir para o

entendimento das formas como o Estado ¢ colocado em agao.
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Resumo: Em politicas que envolvem problemas sociais complexos, observa-se um movimento
de aproximagdo entre burocracias estatais € movimentos sociais. Observa-se também a atuagado
de militantes que, em busca de uma representatividade ativa, procuram inserir-se em cargos
governamentais. A partir de duas politicas publicas, o Programa Casa Abrigo Regional e o
Cataforte III, sdo analisados os processos de construcdo e de negociacdo em torno dos
instrumentos e dos arranjos de governanca dessas politicas, processos esses que foram
conduzidos por ativistas burocraticos. As andlises evidenciam que as escolhas por certos
instrumentos decorrem das compreensdes dessas burocracias em relagdo a melhor maneira de
mobilizar o aparelho estatal em prol das agendas defendidas e que os arranjos de governanga
permitiram o compartilhamento de diferentes recursos dos atores envolvidos para a
implementagdo das politicas publicas.

Palavras-Chave: Ativismo institucional; movimentos sociais; instrumentos de politicas
publicas; arranjos de governanga.

Abstract: In the context of policies that involve complex social problems, there is a movement
of approximation of state bureaucracies and social movements. It is also observed the activity
of militants who, in search of an active representativeness, seek to insert themselves in
governmental positions. Based on two public policies, the Programa Casa Abrigo Regional
(Regional Home and Shelter Program) and Cataforte III, we analyze the processes of
construction and negotiation regarding the governance instruments and arrangements. These
processes were led by state bureaucrats. We provide evidence that the choice for certain
instruments was derived from these bureaucrats’ comprehensions of the best way to mobilize
the state apparatus in favor of their own agenda and that the governance arrangements allowed
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the sharing of different resources of the actors involved for the implementation of public
policies.

Keywords: Institutional activism; social movements; public policy instruments; governance
arrangements.

1. Introduciao

Em politicas que envolvam problemas sociais complexos, tem havido um movimento de
aproximacgao entre burocracias estatais € movimentos sociais. Neste artigo, ¢ analisada a
atuacdo de ativistas institucionais no sentido da mobiliza¢do de multiplos atores a fim de
produzir politicas publicas que atendam as expectativas dos movimentos sociais que
representam. Em particular, sdo analisados os processos de construcdo e de negociagdo
relativos aos instrumentos e aos arranjos de governanga dessas politicas.

Cada vez mais a literatura aponta para a importancia dos movimentos sociais para a
producao de politicas publicas. Nesse sentido, a literatura recente tem dado destaque as
relacdes nao-conflituosas estabelecidas entre movimentos sociais e burocracia estatal ¢ a
atuacdo de militantes que, em busca de uma representatividade ativa, procuram inserir-se nos
quadros da administragdo publica para garantir que parte das demandas ganhe aderéncia do
poder estatal. Essa nova configuragdo permitiu o desenvolvimento de novas formas de
interagdo socioestatais, com importantes consequéncias em termos de politicas publicas.

Essas questdes sdo abordadas neste artigo a partir das andlises de dois casos, que
apresentam politicas construidas de maneira integrada entre diversos atores e que respondem as
reivindicagdes de movimentos sociais que conseguiram trazer a administragdo publica a patente
necessidade de oferecer os programas analisados.

O primeiro caso € o Programa Casa Abrigo Regional, que tem o objetivo de proteger e
promover a reintegragdo a vida social e econdomica de mulheres vitimas de violéncia doméstica
com risco de morte, acompanhadas de seus filhos menores de dezoito anos. O nucleo da

politica, assim, ¢ o combate a violéncia de género, antecipando os efeitos programaticos da Lei

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 04, n. 03, dezembro/2019, pp. 53-76.

54



STELLA, Erica Aparhyan; RUZZI, Marina Carvalho Marcelli. Estratégias de gestiao em politicas
sociais

Maria da Penha de articulagdo de politicas que visem a proteger a mulher em situagdo de
violéncia.

Trata-se de um programa que envolve sete municipios, que compdem o Consorcio
Intermunicipal do Grande ABC. O programa funciona a partir de dois equipamentos publicos,
um inaugurado em suas condigdes “finais” em 2004 e o outro inaugurado em 2006. S3ao duas
casas abrigo secretas, que cumprem a fun¢do de acolher e abrigar mulheres em situacdo de
risco. Nessas casas, as mulheres dispdem ndo apenas de camas para dormir, como também de
outros elementos de garantia de primeiras necessidades, como alimentagdo, saude, tratamento
psicossocial e at¢ mesmo a capacitagdo para ocupar novos postos de trabalho. Contam também
com a seguranga provida por profissionais da guarda civil metropolitana.

O segundo caso ¢ o Cataforte III — Negocios Sustentaveis em Redes Solidarias, uma
politica publica federal de apoio aos catadores de materiais reciclaveis, cujo objetivo foi a
estruturacao de redes solidarias de empreendimentos de catadores, a fim de propiciar o avango
desses empreendimentos na cadeia de valor (ambito da producao) e a ampliagdo dos espagos de
inclusdo produtiva dos catadores no mercado da reciclagem. Esse programa foi articulado no
ambito do Comité Interministerial para Inclusdo Social e Econdémica dos Catadores de
Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis (CIISC) e agregou sete membros desse comité, que
compunham o comité estratégico do Cataforte III, coordenado pela Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica (SG/PR).

Sua implementacao se iniciou em meados de 2013 e almejava-se que as diferentes redes
de empreendimentos alcangassem maior autonomia financeira e aproveitamento de
oportunidades viabilizadas pela Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), sancionada em
2010. Assim, o recorte estabelecido para sua andlise foi o periodo de 2012 a 2014, que
compreende sua formulagio e o inicio de sua implementagdo. E importante pontuar que, nesse
periodo, também ocorre a transferéncia da coordenacdo do CIISC (e de sua secretaria

executiva) do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) para a SG/PR.
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2. Revisao de literatura
2.1. Instrumentos e arranjos de governanca de politicas publicas

Problemas sociais complexos tendem a gerar grandes discussdes na esfera ptblica, uma
vez que nao apenas sao muitas as solugdes vislumbradas como possiveis, como também, de
modo geral, essas solugdes parecem insuficientes para trata-los. Esses problemas sao
multidimensionais e multideterminados (Bronzo, 2010) e normalmente envolvem pluralismo
social (multiplos interesses e valores), complexidade institucional (intersetorialidade e
governanga em varios niveis) e incerteza cientifica (fragmentagdo e lacunas no conhecimento
confiavel) (Head & Alford, 2015).

As politicas publicas que visem a supera-los exigem diversos olhares e atuacdes, desde
a formulacdo até a implementagdo, e devem necessariamente atuar em diversas frentes, sendo
necessario que se construam consensos para que tenham continuidade. Estratégias
colaborativas sao defendidas na literatura como sendo mais eficientes para lidar com esses
problemas, pois argumenta-se que propiciam solugdes mais comprometidas e racionalizam os
recursos dos atores envolvidos. Entretanto, podem também aumentar os custos de transacao, e,
no pior dos casos, o didlogo pode se tornar conflito (Briggs, 2015).

Nesses contextos, a atuagdo estatal passa a envolver atores da sociedade civil e do
mercado, que tém se tornado fundamentais para a efetividade das acdes do governo desde o
final do século XX. O conceito de governanga se coloca, entdo, como relevante, a medida que
as relagcdes que o Estado passa a estabelecer com novos atores sociais, econdmicos e politicos
influenciam os processos de produgdo das politicas publicas. Dentre os desafios analiticos
impostos por essa nova realidade estd a dimensdo relacional da agdo estatal, associada aos
processos de negociagdo e articulacdo entre atores estatais e ndo-estatais, mas também entre
atores internos ao Estado, em suas diferentes organizacdes (Pires & Gomide, 2018).

Assim, propde-se que as andlises abordem ndo apenas a dimensdo técnico-
administrativa — associada a burocracia e aos recursos estatais, bem como as nog¢des de
eficiéncia e eficacia —, mas também a dimensao politico-relacional — associada ““as habilidades
e aos procedimentos de inclusdao dos multiplos atores [...] nos processos de politicas publicas,

visando a construcdo de consensos minimos e a coalizdes de suporte aos planos, aos programas
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e aos projetos governamentais” (Pires & Gomide, 2018, p. 28), o que se associa as nogdes de
legitimidade, aprendizagem e inovagao estatais.

Essa dimensdo politico-relacional pode ser observada nos processos de escolha de
instrumentos para a implementagdo de politicas publicas. E importante destacar que os
instrumentos de politicas publicas ndo sdo neutros, ¢ a analise dos seus processos de escolha
pode revelar interesses, justificativas e disputas dos diferentes atores envolvidos (Lascoumes &
Le Galgs, 2012).

Lascoumes e Le Galés (2012) argumentam que a semelhanca do fato de que instituigdes
estruturam politicas publicas, também os instrumentos sdo capazes de estrutura-las, a medida
que organizam relacdes sociais e politicas, bem como distribuem recursos entre os atores.
Assim, diferentes relagdes de poder poderdo determinar diferentes mobilizagdes dos
instrumentos, estruturando as politicas publicas de formas variadas; desse modo, o conceito de
instrumentos pode ser articulado com o conceito de arranjos de governanga.

A partir das dimensdes analiticas de coordenagdo e controle, Ollaik e Medeiros (2011)
chamam a atencdo para a articulagdo entre teorias sobre implementacdo e estudos sobre
instrumentos. Partindo da perspectiva da “nova governanga” (Salamin, 2002 apud Ollaik &
Medeiros, 2011), as autoras argumentam que a incorporacdo de novos instrumentos e de novos
atores na implementacdo das politicas publicas desloca as analises no sentido de dar maior
relevancia a dimensao da coordenac¢ao em relacao a do controle.

Segundo Pires e Gomide (2018), a abordagem analitica dos arranjos de governanga e
instrumentos de implementacdo contribui para a compreensdo de politicas que se ddo em
ambientes politico-institucionais complexos, a medida que s3o mapeados seus atores, processos
e instrumentos, possibilitando a andlise das estratégias para a condugdo dessas politicas. No
cotidiano de implementagdo, os arranjos sdo estruturados a partir dos instrumentos, que
organizam relagdes e recursos entre os atores, estabelecendo o funcionamento, bem como os

potenciais resultados das politicas.

Assim, arranjos e instrumentos definem uma configuragdo especifica para a
articulagdo dos atores envolvidos, contribuindo (ou ndo) para a producédo ¢ a
manutencdo da agdo coletiva necessaria a realizacdo de politicas
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governamentais. Eles podem assumir contornos dos mais variados, em funcao
da mobilizagdo de diferentes recursos organizacionais, financeiros,
tecnologicos e humanos, condicionados pelas trajetorias passadas dos
diferentes atores envolvidos (Pires & Gomide, 2018, pp. 29-30).

A proxima segdo discute a questdo das trajetorias dos atores, em particular, das

burocracias ativistas e seus vinculos com movimentos sociais.

2.2. Ativismo institucional

Cada vez mais a literatura aponta para a importancia da influéncia de movimentos
sociais sobre politicas publicas. Os primeiros estudos sobre movimentos sociais destacavam a
externalidade destes em relagdo ao Estado e a institucionalidade politica, e, assim, sua busca
para influenciar politicas publicas a partir de uma posi¢do externa as arenas institucionais
(Alonso, 2009; Silva & Oliveira, 2011).

Abers e Biilow (2011) afirmam que a énfase nas relagdes de conflito entre movimentos
sociais ¢ Estado desvia a analise dos encontros ndo conflituosos e da atuag¢do de ativistas por
dentro do Estado. Assim, as autoras defendem a importancia de estudar o ativismo através da
fronteira entre Estado e sociedade.

E possivel observar que o Estado e a sua burocracia tém recebido pouca aten¢do dos
tedricos dos movimentos sociais. Abers e Biilow (2011) trazem uma importante contribui¢ao
aos estudos sobre movimentos sociais, argumentando que, a principio, ndo se deve excluir da
unidade de andlise os atores que estdo dentro do Estado, uma vez que “a distingdo entre ativista
em movimentos sociais e ator estatal pode ser pouco clara.” (Abers & Biilow, 2011, pp. 64-65).

Segundo Cayres (2015), observa-se, no Brasil, o crescimento de estudos que analisam
sistematicamente esse ponto, demonstrando como os movimentos t€ém apostado na inser¢ao na
burocracia estatal como meio para atingir seus objetivos. A chegada do Partido dos
Trabalhadores (PT) ao executivo de municipios, estados e a Presidéncia da Republica tem sido
apontada como um marco de inflexdo nessa agenda de pesquisa, ainda que esse fendmeno nao

seja totalmente inédito.
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Novos elementos se fazem necessarios para descrever as interagdes via instituigoes
entre movimentos ¢ Estado (Lavalle, Carlos, Dowbor & Swako, 2017). Dentre eles, destacam-
se o fato de que os movimentos sociais se engajam em um conjunto de atividades que nao
necessariamente implicam a relacao de conflito com os detentores de poder; e o fato de que
movimentos sociais combinam uma pluralidade de formas de relagdo com o Estado, em
modelos hibridos e criativos que promovem a articulacdo circunstancial entre acgdo
institucionalizada e ndo institucionalizada.

Nesse sentido, Abers, Serafim e Tatagiba (2014) examinam as dinamicas internas de
trés politicas setoriais no governo Lula, identificando diferentes repertorios de interagao
Estado-sociedade, a saber: protestos e acdo direta; participagdo institucionalizada; politica de

proximidade; e ocupacao de cargos na burocracia. Segundo o argumento central das autoras,

essa variagcdo [de praticas e rotinas] pode ser explicada por dois fatores:
padroes historicos de relacdo Estado/movimentos em cada setor, que expressa
a heterogeneidade do Estado brasileiro, e a abertura no contexto do governo
Lula a um experimentalismo inédito resultante da presenca de aliados dos
movimentos em postos-chave no interior do Estado. (ABERS et al., 2014, p.
327)

Isso ¢ facilitado quando ligagdes diretas entre os movimentos sociais € o Executivo se
ampliam, como ¢ tendéncia em governos de esquerda, em que os militantes assumem posigdes
no Estado (Abers et al., 2014; Silva & Oliveira, 2011).

Embora essa interpenetracio no Estado de ativistas provenientes dos “novos
movimentos sociais” — como o ambiental e o feminista — se faca mais presente, ndo ¢é
caracteristica exclusiva desses movimentos (Abers & Biilow, 2011). Segundo essas autoras,
essa pratica ¢ observada desde a redemocratizagcdo brasileira, com o movimento sanitarista,
bem mais tradicional que os demais.

Segundo Abers et al. (2014), a abertura ao experimentalismo que permitiu o surgimento
das diferentes praticas e rotinas de interacdo Estado-sociedade ndo decorreu de um

compromisso da Presidéncia com a participacdo, mas da maturidade dos movimentos sociais
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brasileiros, bem como das “oportunidades providas pela presenca de ativistas e aliados dos
movimentos dentro de certos 6rgaos” (Abers et al., 2014, p. 348).

Contudo, havia espaco para que movimentos sociais e ativistas estatais reinterpretassem
criativamente padrdes historicos de interagdes Estado-sociedade. Nesse sentido, deve-se notar
que a literatura destaca a importancia de autoridades politicas que possuam legitimidade e que
atuem no sentido de abrir a agenda governamental as pautas dos movimentos sociais, bem
como de induzir o envolvimento dos diferentes setores (Veiga & Bronzo, 2014).

Abers et al. (2014) privilegiam o ponto de vista dos atores estatais tanto como forma de
inverter a tendéncia de parte da literatura que apresenta o ponto de vista da sociedade civil,
quanto como forma de abrir a “caixa-preta” do Estado e apresentar seus atores como militantes
e ndo meras engrenagens burocraticas.

Abers (2015) estabelece uma ampliacdo da compreensdo de ativismo, de modo que a
militancia passa a independer de uma participagdo prévia em redes de movimentos sociais € 0
ativismo ¢ entendido como “um tipo de acdo que visa promover projetos politicos ou sociais
percebidos pelo ator como de natureza publica ou coletiva” (Abers, 2015, p. 146). Assim,
independentemente de terem participacdo em redes de movimentos sociais anterior aos cargos
que ocupam na burocracia estatal, esses atores revelam um senso de comprometimento com as
acOes governamentais por eles desenvolvidas, bem como revelam compromissos politicos com
idearios mais amplos que o proprio autointeresse.

Buscando aproximar as lentes analiticas da realidade das interacdes socioestatais,
importa trazer algumas reflexdes sobre essas fronteiras entre a sociedade civil, destacadamente
0s movimentos sociais, € as estruturas estatais, em especial, suas burocracias. Conforme Carlos,
Dowbor e Albuquerque (2017) propdem, destaca-se o engajamento de movimentos sociais,
ativistas e organizagdes da sociedade civil nos processos de producdo e implementacdo de
politicas publicas.

Nesse sentido, cabe destacar que a atuagdo das burocracias implementadoras e o seu
papel nos processos de tomada de decisdo relativos a execucao das politicas tém sido cada vez
mais estudados (Cavalcante & Lotta, 2015) e os movimentos sociais t€ém investido em relacdes

com esses atores estatais. Lotta e Ferreira (2016) argumentam que burocratas podem agir
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enquanto mediadores no processo de implementagdo, construindo a porosidade das fronteiras
do Estado, traduzindo ou interpretando os processos para as comunidades, o que decorre da
complexificagdo do aparato estatal. A operagdo desses processos de mediagdo depende de
construgdes relacionais e performativas entre os burocratas, as organizagdes que representam e

a sociedade para a qual prestam servigos publicos.

3. Metodologia

Esta pesquisa teve por objetivo analisar de que forma o ativismo institucional se
constitui como elemento relevante para os processos de construgdo e de negociagdo em torno
dos instrumentos e dos arranjos de governanca de politicas publicas relacionadas a problemas
sociais complexos. As metodologias empregadas foram a revisdo bibliografica e os estudos de
casos', que incluiram entrevistas semi-estruturadas com atores relevantes.

Assim, foram analisados dois programas que, aparentemente, apresentam mais
diferencas do que similitudes: o Programa Casa Abrigo Regional, do Consoércio Intermunicipal
do Grande ABC e o Cataforte III, articulado no ambito do CIISC, anteriormente descritos. A
escolha de dois casos permite mergulhar com mais profundidade em cada um, mas também
buscar exemplos distintos entre si, evitando representar apenas uma unica realidade, com pouca
varia¢ao nas estratégias utilizadas e nos possiveis resultados.

A escolha pelos casos mais diferentes (the most different cases) € uma aposta
metodologica possivel (Seawright & Gerring, 2008), pois apesar de suas diferengas Obvias,
como a magnitude dos programas — um intermunicipal e outro federal —, o periodo analisado, o
escopo e o desenho das politicas, ha semelhangas que sdo suficientes para justificar a escolha
desses programas. Cada um dos casos aborda a atuagdo dos ativistas institucionais na
constru¢do e na negociagdo dos instrumentos e dos arranjos de governanca dos programas

analisados.

! Este artigo € um recorte de duas pesquisas de mestrado (ver Ruzzi, 2018; Stella, 2018) desenvolvidas entre 2016
¢ 2018 no Programa de Mestrado em Analise de Politicas Publicas da EACH-USP. Trata-se, pois, da consolida¢do
dessas pesquisas, exploradas aqui sob as lentes analiticas de instrumentos e arranjos de governanga e de ativismo
institucional.
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Na pesquisa de campo que subsidiou o estudo do Programa Casa Abrigo Regional,
foram realizadas quatro entrevistas com gestoras da Prefeitura de Santo André (responsaveis
pela implementag@o da politica em sua origem) e do Consoércio Intermunicipal do Grande ABC.
Ja na pesquisa que subsidiou o estudo do Cataforte III, foram realizadas sete entrevistas com
gestores da Senaes/MTE, da secretaria executiva do CIISC (quando esta esteve alocada na
SG/PR) e da SG/PR; foi também realizada uma entrevista com um ator externo ao Estado que
prestou servigos de consultoria para a secretaria executiva do CIISC.

A fim de preservar o anonimato dos entrevistados, foram definidos os seguintes

codigos, que sao utilizados ao longo do texto para identificar suas falas:

Tabela 1: Entrevistas realizadas na pesquisa e seus cdodigos de identificacdo.

Data da entrevista Registro Cddigos
18/10/2016 Nao gravada Senaes-1
22/11/2017 Gravada e transcrita Senaes-2
24/08/2017 Gravada e transcrita SG/PR-1
19/09/2017 Gravada e transcrita SG/PR-2
12/10/2017 Gravada e transcrita SG/PR-3
20/10/2017 Gravada e transcrita SG/PR-4
19/10/2017 Gravada e transcrita Unitrabalho-1
27/12/2017 Gravada e transcrita MMA-1
05/09/2016 Gravada e transcrita PMSA-1
05/09/2016 Gravada e transcrita PMSA-2
17/08/2017 Nao gravada CIGABC-1
18/01/2018 Gravada e transcrita PMSA-3

Fonte: Elaborado pelas autoras.

4. Analises e resultados
Os casos apresentados a seguir foram comparados em trés principais dimensdes.
Inicialmente, coloca-se a importancia de autoridades politicas para a abertura da agenda

governamental as agendas dos movimentos sociais, em meio a diferentes pautas concorrentes.
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Sao apresentadas, entdo, as atuacdes das burocracias ativistas, destacando-se a dimensao
relacional nos processos de articulacdo e de construg¢do de consensos entre multiplos atores
envolvidos. Por fim, s3o apresentados os instrumentos e os arranjos de governanga de politicas
publicas, explorando-se 0s processos relativos as escolhas por esses instrumentos e as

interacdes nesses arranjos.

4.1. O Programa Casa Abrigo Regional

E importante destacar o papel do prefeito de Santo André, Celso Daniel (PT), como
protagonista e articulador dessa governanga metropolitana como um todo, mas principalmente
para a formagdo do GT de Género e Raca. Segundo a entrevistada PMSA-1, sem que ele tivesse
aberto as portas para as ativistas do movimento Fé-minina, cujas militantes tinham relagdes
com o PT e com a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), nenhuma das politicas de género
impetradas pela prefeitura ou pelo consorcio teria ocorrido. Em suas palavras, o prefeito
“comprou a briga e abriu muitas portas”.

A prefeitura de Santo André ja tinha uma casa abrigo que havia sido aberta durante a
sua primeira gestdo (1989-1993), mas ela foi fechada e destituida na gestdo seguinte (Newton
Branddo, PTB e depois PSDB), assim como a Assessoria da Condi¢do da Mulher, que era o
orgao responsavel pela agenda no nivel municipal. A Assessoria estava diretamente ligada ao
gabinete do prefeito, de modo que sua burocracia era de alto escaldo, demonstrando a
relevancia que foi concedida a agenda das militantes, que tinham com Celso Daniel uma
relagdo direta e bastante apoio institucional.

Visando evitar esse tipo de descontinuidade, no segundo mandato (1997-2002), Celso
Daniel e os grupos que o acompanharam assumiram uma nova postura para assegurar a
continuidade da politica e evitar que ficasse exposta as mudancas provenientes do resultado das
urnas. Assim, um primeiro passo foi a criacdo do GT de Combate a Violéncia contra a Mulher
no Consoércio Intermunicipal, visando a um futuro compartilhamento dessa agenda entre os
municipios da regido metropolitana. Até entdo o consorcio estava apenas empreendendo acdes
relacionadas a destinagdo dos residuos solidos e a lei de incentivos seletivos, por meio dos GT

Ambiental e GT Desenvolvimento Urbano. A criacdo do GT sobre género abriu o horizonte do

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 04, n. 03, dezembro/2019, pp. 53-76.

63



STELLA, Erica Aparhyan; RUZZI, Marina Carvalho Marcelli. Estratégias de gestiao em politicas
sociais

consorcio para trabalhar problemas relativos a direitos humanos e inclusdao social. Num
primeiro momento, priorizou-se a pauta da desigualdade de género e racial.

A estratégia escolhida pelas ativistas do Grande ABC foi de se inserir nas burocracias
estatais, por meio principalmente de cargos comissionados no setor publico voltados para
politicas de mulheres. A proximidade com a CUT e com o PT favoreceram o transito ¢ a
nomeacao dessas ativistas na gestdo do prefeito Celso Daniel.

Apos a instituicdo do GT, observou-se que a posi¢do permitia um transito mais fluido
com os municipios, vez que dialogavam diretamente com os prefeitos. A época, apenas Santo
André e Diadema tinham 6rgaos municipais especializados de género. Com a criacao do GT,
todos os municipios eram obrigados a indicar uma pessoa para comporem o grupo. As atrizes
politicas envolvidas na primeira gestdo do prefeito também notaram que o status de gerente que
a Assessoria da Mulher lhes conferia, apesar da proximidade com o gabinete do prefeito, era
insuficiente para garantir a implementagdo de politicas que fossem pertinentes a causa, uma vez
que havia muitos graus hierdrquicos acima delas barrando didlogo com as demais secretarias. A
experiéncia no consorcio foi importante para lhes mostrar que seria possivel ter maior fluidez,
uma vez que no consorcio dialogavam diretamente com prefeitos e burocratas de primeiro
escaldo.

Dessa forma, nota-se que pode haver uma relagdo entre certos arranjos institucionais e
os fluxos de relagdes e ideias®. O espaco institucional que as ativistas ocupam importa a fluidez
de suas ideias, uma vez que podem estabelecer relagdes diretas com burocratas de niveis
elevados que podem proporcionar mais recursos as politicas que desejam concretizar. Por mais
que possa haver uma resposta do Estado a eventuais mobilizagdes, estabelecer articuladores
dessas ideias dentro do aparato estatal, especialmente em cargos que lhes confiram visibilidade
e recursos pode ser determinante para o sucesso de certas empreitadas.

As burocratas ativistas também apostaram no convencimento de outros funcionarios, em
especial os de carreira. Isso porque, nas palavras da PMSA-1, seus cargos poderiam ser
transitorios, enquanto aqueles servidores permaneceriam apods as elei¢cdes e competeria a eles

dar continuidade a pauta. Assim, uma das estratégias das militantes foi a realizagdo de

2 Para a discussdo completa sobre os fluxos de ideias, ver Ruzzi (2018).
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capacitagOes para servidores publicos em temas sobre género, a fim de sensibiliza-los para a
matéria.

Num primeiro momento, o financiamento e a viabilizagdo da Casa Abrigo Regional se
deram de maneira informal e desarranjada. Uma das entrevistadas, PMSA-1, membra do GT a
época, relata que elas acabavam “passando o Pires” de municipio em municipio, pedindo que
contribuissem da maneira que pudessem para a sua manutengdo. As prefeituras viabilizavam
alguns recursos, mas praticamente nenhum deles em espécie: Santo André oferecia o imdvel, os
oficiais da Guarda Civil e o veiculo com motorista; Ribeirdo Pires, alimentos
hortifrutigranjeiros; Diadema emprestava sua psicologa duas vezes na semana etc. Foi dessa
forma que, de 1997 a 2002, a casa abrigo foi viabilizada, com alguma seguranga institucional,
mas de forma ainda bastante precaria. Era necessario estrutura-la, em especial seu or¢gamento,
para que pudesse funcionar adequadamente.

Foi entdo que o cenario politico nacional deu uma reviravolta que foi muito benéfica
para as politicas de género de modo geral. Apods a elei¢do do governo Lula e a criagdo da
Secretaria Nacional de Politicas para Mulheres, houve disponibilizacdo de recursos federais
para implementagdo de uma série de politicas que versassem sobre o tema, coadunadas com as
diretrizes nacionais.

O processo de aceite de consorcializagdo dos recursos foi um marcante exemplo de
autoridade pratica. A formulagdo do projeto foi feita na ponta do lapis pelas menos de 10
pessoas envolvidas no GT e integrantes da sociedade civil, que tiveram de estruturar os seus
primeiros desenhos de forma a adequa-lo as diretrizes federais e com isso provocar os prefeitos
envolvidos a assinar o ato normativo que o instituiu. A Assessoria Juridica do Consorcio
contribuiu com a criacdo de uma rubrica “Casa Abrigo” que abriu a possibilidade de
financiamento direto dos municipios.

As gestoras responsaveis conversaram diretamente com cada um desses prefeitos, com
alguns deles por vérias vezes, a fim de convencé-los a assumir esse compromisso. O objetivo
era que a assinatura coletiva se desse na data do lancamento do Plano Nacional de Politicas
para Mulheres, em um evento que teve espago no consorcio. A relacdo com a entdo ministra da

Igualdade Racial, Matilde Ribeiro, que havia sido anteriormente responsavel pelo GT Género e
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Raca do Consorcio, foi essencial para a comunicagao com a esfera federal, conforme atestaram
as entrevistas realizadas.

Ademais, os recursos federais eram suficientes para a constru¢do de uma nova casa. O
municipio de Diadema, em uma gestao petista a época, cedeu o terreno no qual seria instalada a
nova casa. Assim, o compartilhamento dos recursos para manter a casa nao ¢ apenas financeiro.
Envolve disponibiliza¢do de pessoal e de recursos especificos, como, por exemplo, automoveis
e instalacdes. A primeira casa foi oferecida pela prefeitura de Santo André, que foi a que
ofereceu a maior parte dos recursos envolvidos, inclusive financeiros. Novamente, destaca-se
que a relacdo com a entao ministra foi fundamental para que tivessem o amparo necessario.

Havia uma preocupacao da prefeitura de Santo André de ndo relegar a gestdo das casas
a algum 6rgdo do terceiro setor, que poderia nao ser ideologicamente comprometido, afetando
sua continuidade. Queriam garantir que fosse, nas palavras de uma entrevistada, “uma politica
efetivamente publica”, com uma “perspectiva que fosse efetivamente feminista, questionadora
da ordem social, e ndo apenas uma postura meramente assistencialista”. Essa escolha importa
para o desenho da politica, uma vez que a relagdo com a sociedade civil poderia transformar os
arranjos politicos presentes.

A solucdo foi a criagdo de um Conselho Gestor, vinculado ao GT de Género do
consoércio, contando com representantes de todos os municipios e também da sociedade civil. A
manuten¢dao do programa ¢ feita por meio de rateio entre as sete prefeituras, de forma
proporcional ao or¢amento municipal — ndo tendo as cotas de contribuicdo a ver com o uso
feito dos equipamentos, mas com as possibilidades financeiras dos municipios, ganhando o
programa um carater redistributivo, em sintonia com o modo como se d4 a cotizagdo para
custeio do consorcio (Alves, 2015).

Unanimemente, as entrevistas apontaram para aquele que ¢ considerado um dos
principais ganhos do gerenciamento comum de politicas — a otimizacdo de recursos, de modo
que municipios menores que, isoladamente, ndo teriam condi¢gdes de manter um servigo deste
tipo, ganhem acesso ao mesmo (€ sempre reservada ao menos uma vaga por municipio nas

casas de abrigo). Municipios maiores, que tém porte para manter um servico municipal,
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ganham ao dividirem custos, gerando sinergias — os municipes de cidades menores ganham o

acesso, enquanto os contribuintes dos municipios maiores economizam (Alves, 2015).

4.2. O Cataforte 111

Embora o recorte estabelecido para o estudo do caso dos catadores nao contemple o
periodo Lula (2003-2010), ¢ importante destacar que € a relagdo que esse Presidente estabelece
com esses trabalhadores que determina a prioridade que a agenda da catagdo ganha no governo
federal. Essa relagdo remonta a sua primeira participacdo no “Natal dos Catadores e da
Populag¢dao em Situagdo de Rua” na baixada do Glicério na cidade de Sao Paulo em 2003. O
fato de que Lula participou em todos os anos de seus mandatos desse evento de Natal evidencia
a forg¢a simbolica dessa participacao (SG/PR-1, SG/PR-2, SG/PR-4).

Segundo Pereira e Teixeira (2011, p. 908), “[...] o ex-presidente assumiu 0 compromisso
de, em sua gestdo, desenvolver politicas voltadas a inclusdo social e produtiva de catadores.”.
Esses autores argumentam que a recep¢do das demandas dos catadores por Lula, contribuiu
para a inclusdo desse tema na agenda governamental. Nesse sentido, no discurso do evento de
assinatura da PNRS, o Presidente afirmou que “[o] maior mérito dessa lei ¢ a inclusdo social de
trabalhadores e trabalhadoras que, por muitos anos, foram esquecidos e maltratados pelo Poder
Publico.” (Richard, 2010).

Em principios de 2008, Lula designou ao entdo Chefe de Gabinete Pessoal da
Presidéncia da Republica, Gilberto Carvalho, que a agenda da catacdo fosse tratada com
prioridade méaxima, "como se fosse a agenda mais importante que tivesse que tocar aqui [no
Gabinete Pessoal da Presidéncia da Republica]" (SG/PR-4). Gilberto Carvalho, por sua vez,
designou essa agenda a seu Secretario Executivo, Diogo de Sant’Ana, e ambos conduziram-na
ndo apenas no mandato do Presidente Lula, como também no primeiro mandato da Presidente
Dilma (no cargo de Ministro Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica). E
possivel afirmar que Gilberto Carvalho realiza a transicdo da agenda da catagdo entre os
governos de Lula e Dilma. Assim, essa agenda também esteve muito associada a figura de
Gilberto Carvalho, particularmente no que tange as articulagdes e aos encaminhamentos dentro

do governo federal (Cayres, 2015; Pereira & Teixeira, 2011).
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Existiam trés niveis de engajamento’ dentro do CIISC (SG/PR-2) entre 2012 e 2014. No
nivel mais alto de engajamento — o “nucleo do CIISC”, como era conhecido — estavam:
Senaes/MTE, FBB, Petrobras, BNDES e Funasa (SG/PR-1, SG/PR-2, SG/PR-4, Unitrabalho-1,
SENAES-2). Esse ntcleo possuia destaque na conducdo da agenda da catagcdo no governo
federal, foi “muito protagonista € o peso da integracao das agdes ficava com ele” (SG/PR-2).
Eram os membros que aportavam os maiores volumes de recursos financeiros, que executavam
as politicas publicas mais robustas e com os quais a secretaria executiva do comité mantinha o
contato mais proximo; nao por acaso, esse nucleo coincide com o nucleo do Cataforte III.

E importante notar ainda que duas organizagdes se destacavam dentro desse “nucleo do
CIISC”, Senaes ¢ FBB. Entretanto, uma caracteristica da Senaes a diferencia da FBB: seus
gestores possuiam trajetdrias de militancia na Economia Solidaria. Essa secretaria possuia um
contato semanal, quando nao diario, com a secretaria executiva do CIISC, de modo que havia
dialogos e reflexdes constantes para a construc¢do das politicas de apoio aos catadores, inclusive
em situagdes que nao envolviam diretamente a secretaria.

A andlise do perfil do coordenador a frente do CIISC também contribui para
compreender a maior ou menor integracdo das organizagdes que compunham o comité. De
maneira geral, os coordenadores do CIISC j& atuavam com a agenda de residuos solidos, da
catagdo e com o MNCR. Dado o recorte temporal estabelecido para este artigo, sera
aprofundada a coordenacao de Daniela Metello.

Daniela assumiu a coordenagdo do CIISC em finais de 2012, quando ocorreu a
transferéncia da coordenagao do CIISC (bem como de sua secretaria executiva) para a SG/PR.
Antes de se tornar coordenadora desse comité, Daniela foi Coordenadora Geral de Fomento da
Senaes e, em razdo da organizacdo interna dessa secretaria, foi também coordenadora do
segmento de residuos solidos.

Segundo as entrevistas, a coordenadora possuia uma visdo ampla sobre politicas
publicas e compreendia bem o funcionamento do CIISC e do Programa Pré-Catador. Sua
coordenag¢dao no CIISC buscou, entdo, que este ndo se limitasse a acdes pontuais, mas que

consolidasse politicas duradouras; nesse sentido, a execucao do Cataforte III foi citada como

3 Para a discussdo completa sobre os trés niveis de engajamento, ver Stella (2018).
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um exemplo dessa consolidagdo, ainda que fossem reconhecidas as fragilidades dessa fase do
projeto (SG/PR-2).

Ao longo de toda a sua atividade (2003-2015), o CIISC ndo possuiu um orgamento
proprio para a implementagdo de politicas de apoio aos catadores. Sua secretaria executiva
deveria, entdo, atuar como mobilizadora dos recursos de seus membros, buscando fomentar o
desenvolvimento de politicas conjuntas e articuladas entre estes. Essa estratégia adotada pelo
CIISC buscava aumentar as oportunidades, em diferentes o6rgdos e entidades governamentais,

de financiamento para a agenda da catacao. Nesse sentido, defendeu-se que:

Numa agenda muito especifica, dificil de entrar, dificil de ser incorporada pela
administrac@o publica e com atores muito vulneraveis socialmente, como sao
os catadores de materiais reciclaveis, essa estratégia de criacdo, a meu ver, era
totalmente equivocada, porque iria ficar brigando por or¢amentos muito
pequenos e iria perder muitas oportunidades em outras agéncias de governo
que poderiam ser melhor exploradas, melhor coordenadas no sentido de pegar
esses recursos que, de alguma maneira, eram voltados para populacdes
vulneraveis e aplicar na agenda de catador (SG/PR-4).

A mobilizagdo de recursos para financiar as diversas agdes dessa agenda se dava em
funcdo das especificidades que cada um dos membros do comité possuia em relagdo aos gastos
(SG/PR-1, SG/PR-2). Havia membros capazes de mobilizar recursos reembolsdveis e aqueles
capazes de mobilizar recursos ndo-reembolsaveis. Havia aqueles que poderiam destinar crédito
as cooperativas e aqueles que poderiam fornecer patrocinios para os diversos eventos
realizados. Essa estratégia de alocacao de recursos buscava também garantir maior eficiéncia e
maior agilidade na gestdo destes.

A construgdo do Cataforte III ¢ um importante exemplo dessa estratégia. Nesse
processo, foi importante a atuagdo inicial da secretaria executiva do CIISC no sentido da
mediacdo de conflitos; além disso, a secretaria executiva fez a articulacdo com importantes
parceiros € se comprometeu com a coordenagdo € o monitoramento do projeto. Havia um
interesse da coordenagdo do CIISC, bem como da SG/PR, de que o Cataforte III fosse um

programa mais robusto, de peso (SG/PR-1). Nesse sentido, o fato de a secretaria executiva ter
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assumido esse compromisso facilitou significativamente a articulacdo entre as organizagdes e,
inclusive, o maior aporte de recursos destas (SG/PR-1).

A somatoria dos recursos de todos os parceiros envolvidos no Cataforte III resultou em
um montante originalmente previsto no valor de R$ 170 milhdes de reais (BRASIL, 2013).
Esses recursos seriam repassados e centralizados na FBB, uma vez que essa fundacao dispunha
dos instrumentos juridicos mais ageis para a execuc¢do dos gastos (SG/PR-1). As decisdes
quanto a utilizagdo dos recursos para a implementacdo das agdes passavam por um comité
gestor, o que evidencia o carater integrador dessa centralizagdo de recursos.

Dentre outras, eram fung¢des do comité gestor do Cataforte III (composto por Senaes,
FBB, Funasa, MMA, BNDES, Petrobras ¢ Banco do Brasil, e coordenado pela SG/PR através
da secretaria executiva do CIISC) avaliar e aprovar os planos de negocios elaborados pelas
redes solidarias de empreendimentos de catadores, definindo os valores que seriam investidos
(Brasil, 2013). Assim, ¢ possivel associar a esse comité gestor a coordenacdo horizontal
relacionada ndo apenas ao orgamento do projeto como a sua implementagdo, através da
apreciagao dos planos de negdcios das redes solidarias.

Entretanto, embora a mobilizagdo de recursos realizada pela secretaria executiva do
CIISC tenha sido uma estratégia consciente com objetivos claros, ela revelou uma fragilidade:
o efeito negativo sobre a implementagao integral da politica publica caso algum dos parceiros
ndo empenhasse os recursos acordados no momento da formulagdo. As entrevistas situaram o
principio das dificuldades de acesso aos recursos da Petrobras e do BNDES no ano de 2014
(SG/PR-2). Com a crise politica e econdmica do governo federal em 2015, ocorreu a
intensificacdo dessas dificuldades e, afinal, BNDES e Petrobras ndo “assinaram o cheque”
destinado ao Cataforte III, “abandonando” o projeto (SENAES-1, SG/PR-1, SG/PR-2). Uma
vez que cada fase da implementagdao do Cataforte seria financiada por um parceiro diferente,
algumas delas ndo foram executadas.

Senaes e FBB executaram praticamente todo o recurso com o qual se comprometeram,
de modo que foram executadas as capacitagdes, consultorias e assisténcias técnicas para
organizagdo das redes. Ja os recursos para bens de investimento ndo foram empenhados por

BNDES e Petrobras, de modo que as acdes relacionadas a construcao e reforma de galpdes e
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aquisicdo de maquinarios nao ocorreram. Uma vez que o Cataforte III dependia essencialmente
dos bens de investimento para alcancar seus objetivos de avancos na cadeia produtiva e de
aumento da inser¢do das redes no mercado da reciclagem (Brasil, 2013), houve um prejuizo
significativo sobre o objetivo geral do projeto.

Foi possivel verificar que mesmo a atuagdo de outros parceiros que dispunham de
recursos para investimento foi comprometida. Situa-se aqui o caso da Funasa, que poderia
aportar recursos para a compra de equipamentos, porém, uma vez que as cooperativas nao
possuiam estrutura fisica adequada para recebé-los, ndo foi possivel executar integralmente
essa compra (SG/PR-2). Por fim, a propria atuagdo da Senaes teve seu sentido comprometido,
uma vez que foram desenvolvidos com as redes de empreendimentos planos de negocios que,
entretanto, ndo conseguiriam operar plenamente na pratica (SENAES-2).

Observa-se, entdo, a fragilidade da estratégia de mobilizagdo de recursos desempenhada
pela secretaria executiva do CIISC, fragilidade essa que evidencia os proprios limites da
atuacdo do comité interministerial ¢ de sua coordenag¢ao em relacdo a autonomia de seus

membros.

5. Consideracgoes finais

Os casos aqui analisados abordam a atuacdo do Estado, por meio de suas politicas
publicas, no sentido de responder as demandas dos movimentos sociais. Estes, por sua vez, tém
desenvolvido novas estratégias de interagdo com o Estado, investindo em relagdes nao
conflituosas com suas burocracias e, inclusive, apostando na ocupagdo de cargos
governamentais a fim de garantir o atendimento as demandas colocadas (Abers et al., 2014).
Nesses processos, ganham relevancia os diferentes vinculos construidos entre multiplos atores,
estatais e nao-estatais, bem como os processos de coordenagdo, negociacao e de construcao de
consensos para a producdo de politicas publicas (Ollaik & Medeiros, 2011; Pires & Gomide,
2018).

Observou-se, inicialmente, a importancia da legitimagdo das pautas dos movimentos
sociais dada por autoridades politicas. Como mostram Bichir e Canato (2018, p. 3), “[...]

figuras com autoridade politica sdo importantes para dar sustentagdo a esses arranjos — seja na
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legitimagdo original da agenda, seja na coordenacao rotineira das acdes, ou ainda na promoc¢ao
de visdes compartilhadas sobre os problemas que sdo enfrentados.”. No nivel municipal,
observa-se a atuacdo de Celso Daniel, prefeito de Santo André, enquanto no nivel federal,
observa-se a atuagdo do Presidente Lula. Essas autoridades politicas contribuiram no sentido de
abrir espacos na agenda governamental para as agendas defendidas pelos ativistas, respaldando
também a atuagdo das burocracias e a consequente articulagdao de 6rgdos e entidades em torno
dos programas.

Os casos analisados permitem discutir também a atuagdo das burocracias ativistas,
destacando-se seus esforgos para a mobilizagao de diferentes atores no sentido da construgao de
politicas publicas mais robustas e que respondessem as demandas dos movimentos sociais que
representavam. Em ambos os casos, observou-se o ativismo institucional em suas concepgdes
iniciais (Abers & Biilow, 2011; Abers et al., 2014), a medida que tanto as militantes feministas,
quanto os militantes da economia soliddria passaram a ocupar cargos governamentais.
Ademais, observou-se também o ativismo institucional em seu sentido mais amplo (Abers,
2015), uma vez que os gestores da secretaria executiva do CIISC ndo possuiam historico de
militancia em movimentos sociais relacionados a causa dos catadores anteriormente a sua
atuagao nesse comite.

Foi possivel observar que embora o objetivo das burocracias de ambos os casos fosse
obter uma maior efetividade das politicas publicas apresentadas, esses gestores escolheram
diferentes instrumentos. Por um lado, a op¢do pelo consoércio justificava-se pelo fato de esse
instrumento possuir maior formalidade e rigidez, o que poderia garantir a continuidade do
Programa Casa Abrigo, blindando-o em relag¢do ao jogo politico; ademais, havia uma aposta na
manuten¢do de uma implementacdo focada no setor publico para evitar que a gestdo da casa
fosse relegada a uma organizagdo social que ndo necessariamente compactuasse com os valores
feministas que as ativistas acreditavam ser essenciais ao programa.

Por outro lado, a opgdo pela captacdo de recursos diretamente em 6rgdos e entidades
federais justificava-se pela busca de maiores volumes financeiros ¢ de maior agilidade na
aplicagdo destes para a agenda da catagdo, aproveitando-se do contexto federal de expansao dos

recursos para politicas voltadas as populagdes vulneraveis. Assim, a analise das escolhas desses
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instrumentos revelou as diferentes concepcdes dos gestores envolvidos, embasadas em suas
trajetorias e em suas compreensoes quanto ao funcionamento do aparelho estatal e a melhor
maneira de mobiliza-lo em fun¢do das agendas defendidas.

Observa-se que os instrumentos escolhidos resultaram em arranjos de governanga mais
compartilhados, que demandaram articulacdes e negociagdes realizadas pelas burocracias
ativistas tanto em suas escolhas e consolida¢des, quanto em suas manutengdes. E possivel
observar, conforme indicam Lascoumes e Le Gales (2012), que os instrumentos escolhidos
organizaram as relagdes sociais e politicas e estabeleceram uma dada distribui¢ao dos recursos,
estruturando, assim, as politicas publicas analisadas.

Nesse sentido, no que tange a Casa Abrigo, foram compartilhados tanto recursos
financeiros, de maneira proporcional as capacidades orcamentdrias de cada municipio
envolvido no consoércio, quanto recursos ndo financeiros, como terrenos, automoveis e
funciondrios. No que tange ao Cataforte III, houve a centralizagdo de recursos financeiros em
um Unico membro, a FBB, formando uma espécie de orcamento conjunto, cuja alocag¢do era
definida pelo comité gestor desse projeto em um processo de coordenagao horizontal.

Finalmente, fazem-se necessarias algumas consideragdes quanto a descontinuidade de
ambos os programas, que reflete a conjuntura politica federal de desmonte das politicas sociais,
iniciada com o impeachment da Presidente Dilma Rousseff. Essa conjuntura permite observar
um desmonte mais amplo de institui¢des, a exemplo do Decreto n® 9.759, de 11 de abril de
2019 (Brasil, 2019), que extinguiu nio apenas as diversas instancias de participagdo social —
dentre as quais estd o CIISC —, como também a propria Politica Nacional de Participagdo
Social, sancionada por Dilma.

Cavalcante e Pires (2018) apresentam um rol de estudos que, a partir da analise detida
de arranjos institucionais de implementacdo de politicas federais, “[...] t€ém revelado os
processos de desconstrucdo das capacidades estatais em curso [...]” (Cavalcante & Pires, 2018,
p. 10). J& Grisa et al. (2017) apresentam processos observados nas politicas de agricultura
familiar, concluindo que “[...] as capacidades estatais direcionadas para grupos sociais
historicamente marginalizados podem ser vulnerdveis as mudangas no contexto politico.”

(GRISA et al., 2017, p. 31).
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Enquanto as fragilidades do instrumento e do arranjo de governanga estabelecidos para
o Cataforte III ficaram evidentes ja nos anos de 2014 e 2015, em decorréncia da crise
econdmica iniciada nesse periodo, o consorcio no qual se insere o Programa Casa Abrigo foi,
de fato, capaz de resistir por um periodo mais longo. Entretanto, esse programa tem enfrentado
um processo de desmonte, decorrente de uma conjuntura politica de ascensdo de prefeitos
vinculados a partidos de direita na regido do consorcio. Portanto, é possivel observar que
embora burocracias ativistas consigam produzir politicas publicas que efetivamente atendam as
expectativas dos movimentos sociais que representam, isso sO ¢ possivel em regimes
democraticos nos quais os representantes politicos estejam minimamente comprometidos com

os problemas sociais enfrentados por suas populagoes.
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Resumo: A ampliagdo e consolidacdo de mecanismos participativos tornaram-se centrais nos
debates teoricos e politicos sobre a democratizacdo do Estado brasileiro nas ultimas décadas.
Parte deles incide sobre a implementacdo de politica publica, o que contribuiu para emergirem
iniciativas de monitoramento participativo. Mas quais sdo os significados de monitoramento
participativo construidos na pratica dos sujeitos nele envolvidos? E nosso objetivo, neste artigo,
contribuir com respostas a essa pergunta, a partir da investigagdo de um estudo de caso Unico; o
Ciclo Participativo de Planejamento e Orgamento da prefeitura de Sao Paulo (2013-2017). A
analise se organizou em torno de quatro dimensdes do monitoramento participativo: o que €
monitorar, o que ¢ monitorado, quem participa e quais sdo as estratégias mobilizadas. Na
conclusdo, identificamos que sua definicdo envolve um tipo de interacdo em que Governo e
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Sociedade Civil buscam persuadir um ao outro a se engajar em suas prioridades, visando
conquistar apoio em torno delas, por meio de acompanhamento da implementagao de politicas.
Esperamos, com essa investigagdo, subsidiar esforgos tedricos e praticos de aproximacao dos
estudos de participagdo social e de politica publica, especificamente aqueles que tenham o
monitoramento participativo como uma categoria chave para essa intersec¢ao.

Palavras-Chave: Participacdo Publica; Politica Publica; Governo Local; Orgamento
Participativo.

Abstract: The expansion and consolidation of participatory mechanisms have become central to
the theoretical and political debates on the Brazilian state democratization in recent decades. Part
of them focuses on the implementation of public policy, which contributed to the emergence of
participatory monitoring initiatives. But what are the meanings of participatory monitoring built
by the actors who participate? This article aims to help to answer this question, by a single case
study; the Participatory Cycle of Planning and Budgeting of Sdo Paulo (2013-2017). The
analytical framework built was based on four-dimensions of participatory monitoring: what is
monitoring; what is monitored; who participates; and what strategies are mobilized. In
conclusion, we identified that this definition involves an interaction in which government and
civil society try to persuade each other to engage with their priorities, winning public support,
through participatory monitoring of policy implementation. Through our research we hope to
contribute to the theoretical and practical efforts to bring public participation and public policy
studies closer together, specifically those that have in participatory monitoring a key category.

Keywords: Public Participation; Public Policy; Local Government; Participatory Budget.

1. Introducao

A ampliagdo e consolidacdo de mecanismos participativos tornaram-se centrais nos debates
teoricos e politicos sobre a relagdo Estado-sociedade no Brasil, sobretudo no processo de
redemocratizagdo, que se intensificou na década de 1980 (Souza, 2001; Cohn, 2011; Souza &
Silva, 2017). Ainda que a democratizacdo do Estado por meio da participacdo social seja uma
dindmica que articula, contraditoriamente, mudangas e permanéncias, iniciativas como
conselhos, conferéncias, orcamentos participativos, audiéncias e consultas publicas permitiram
o engajamento de uma multiplicidade de sujeitos nas arenas de disputas e negociagdes de
politicas publicas, qualificando-as e conferindo-lhes legitimidade (Cohn, 2011; Lavalle, 2011;
Szwako, 2012; Pires & Vaz, 2014).

Parte dos mecanismos participativos incide sobre a implementacao de politicas publicas, tema

que ganhou notavel importancia nos estudos de politica ptublica nas ultimas décadas (Faria, 2012;
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Lima & D’Ascenzi, 2013; Hill & Hupe, 2014; Lotta, Pereira, & Bichir, 2018; Lotta, 2019,
O’Toole Jr., 2010). Nesse campo, paulatinamente, tem se dado maior atencdo as abordagens da
implementagdo que a compreende como uma trama que enreda complexas interagdes sociais, nas
quais sujeitos disputam e negociam decisdes, ativando diferentes pontos de vistas e valores.
Na analise da implementacgao € possivel depreender o que Draibe (2001) denomina de estratégias
de implementagdo de programas ou politicas, considerando as redes de cooperagdo e conflitos
entre sujeitos, situados espacial e temporalmente, podendo ser atribuido um componente
participativo a essas analises. Das interfaces praticas e tedricas entre a implementacdo ¢ a
participacao social emergem iniciativas como as de monitoramento participativo, quer por meio
de mecanismos existentes, quer pela criacdo de novos (Avelino & Santos, 2014).
Os significados constitutivos do monitoramento participativo sdo diversos e, ainda que seu
delineamento possa ser subsidiado por conceitos provenientes de estudos de politica publica e de
participacdo social, argumentamos que ¢ possivel depreendé-los também da reflexdo sobre as
praticas cotidianas (Spink, 2003; 2008) de monitoramento participativo.
Neste contexto, o propodsito desse artigo ¢ investigar os significados de monitoramento
participativo construidos e negociados nas praticas cotidianas dos sujeitos. Para isso, realizamos
um estudo de caso Unico, no qual investigamos o Ciclo Participativo de Planejamento e
Orgamento da prefeitura de Sdo Paulo. O Ciclo foi realizado entre 2013 e 2016, durante a gestao
do prefeito Fernando Haddad, do Partido dos Trabalhadores (PT).
Este artigo esta organizado em seis segOes, incluindo esta introdugdo. Na segunda delas,
introduzimos uma revisdo panoramica da literatura sobre participag¢do social no planejamento e
orcamento, enfocando o surgimento e declinio do Or¢amento Participativo (OP) para, em
seguida, caracterizamos o monitoramento participativo. Na terceira parte, apresentamos nosso
arcabouco tedrico-metodologico, enfocando a importancia do cotidiano, das praticas e dos micro-
lugares na construcdo de significados, tomando como base Spink (2003; 2008).

Na quarta se¢do, descrevemos o caso investigado, por meio da reconstru¢ao do histdrico
do Ciclo Participativo, no qual se inscrevem a criagao do Conselho de Planejamento e Or¢amento
Participativos (CPOP) e de seu monitoramento participativo. Em seguida, refletimos sobre os

significados praticos do monitoramento participativo, tendo em vista quatro dimensdes (o que é
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monitorar; o que ¢ monitorado; quem participa; € quais sao as estratégias mobilizadas),
enfatizando as potencialidades e os limites identificados por participantes do CPOP.
Finalmente, nas considera¢des finais, apresentamos uma sintese dos significados
investigados nesse percurso, assim como apontamos limitagdes e possiveis contribui¢cdes dessa
pesquisa. Por meio dela, esperamos contribuir com esforgos tedricos e praticos de aproximagao
dos estudos de participagdo social e de politica publica, especificamente aqueles que tenham o

monitoramento participativo como uma categoria chave para essa intersec¢ao.

2. Participacdo no planejamento or¢camentario e no monitoramento: um panorama

2.1. Participag¢do no planejamento or¢amentario em governos locais: breve historico

Um marco histérico para o surgimento e o fortalecimento de institui¢des participativas
no Brasil foi a o processo de redemocratiza¢do, que resultou na Constitui¢do Federal de 1988
(CF-88). Nesse momento, ganhou forga a luta pela democratiza¢do da agdo estatal, por meio da
descentralizacdo e participagdo social, a fim de renovar a relagao Estado-sociedade e diversificar
as formas de representatividade politica (Souza, 2001; Farah, 2006; Cohn, 2011; Souza & Silva,
2017). Com isso, multiplas experiéncias participativas disseminaram-se pelo pais, a exemplo dos
conselhos de politicas publicas, as conferéncias, as audiéncias e consultas publicas (presenciais
ou digitais) (Genro & Souza, 1997; Cohn, 2011; Lavalle, 2011; Szwako, 2012; Pires & Vaz,
2014).

As primeiras experiéncias de participagdo no planejamento orcamentario reverberaram
essa conjuntura. O Orcamento Participativo (OP) foi realizado inicialmente em gestdes locais
lideradas pelo PT, entre as décadas de 1980 e 1990, a exemplo de Porto Alegre e Belo Horizonte
(Genro & Souza, 1997; Avritzer & Vaz, 2013; Souza & Silva, 2017). Como observa Bezerra
(2017), o sucesso dessas experiéncias tornou o OP a vitrine do que esse partido intitulava de
modo petista de governar. Com efeito, a investigacdo de Avritzer e Vaz (2013) aponta que o
partido foi responsavel pela autoria de mais de 90% das iniciativas de OP entre 1989-1992,
percentual que caiu para 65% entre 2005-2008. Sua expansao nao se limitou, contudo, ao PT.

Ainda segundo Bezerra (2017), entre 1989 e 2012, o OP foi adotado em 256 prefeituras no pais,
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cujos governos abrangiam diferentes composig¢des partidarias.

Oliveira (2016, p. 219) define o OP como “uma politica de participagdo social, cujo
objetivo ¢ incluir a populacdo no processo de alocagdo orcamentaria”. Em torno dessa iniciativa
de participagdo no processo or¢amentario, estabeleceu-se, progressivamente, um consenso. Isso
pode ser atribuido, em alguma medida, as particularidades de sua dindmica. Segundo Avritzer
(2008, p. 45), ela contempla “uma forma aberta de livre entrada e participagdo de atores sociais,
capaz de gerar mecanismos de representagdo da participacdo”. Trata-se de uma dindmica para a
democratizagdo das decisdes or¢amentarias suficientemente flexivel para ser experimentada em
diferentes territorios, em niveis local, nacional e internacional (Oliveira, 2016).

As experiéncias de implantagdo de OPs apresentaram resultados variados (Tatagiba &
Teixeira, 2006; Avritzer, 2008; Oliveira, 2016; Marin & Guerrini, 2017; Souza & Silva, 2017).
Isso concorreu para que, a despeito da rapida disseminacdo da iniciativa, tenha havido, mais
recentemente, um declinio na sua adocdo. Como observa Bezerra (2017), foi igualmente
importante a mudancga das regras do jogo or¢amentario e a chegada do PT ao governo federal.
Em relacdo ao primeiro fator, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), instituida em 2000,
diminuiu a autonomia decisoria dos municipios em relacdo a seus orcamentos. Além disso, os
governos petistas, em ambito federal, deram prioridade a outros mecanismos participativos,
como as conferéncias, os conselhos e as audiéncias publicas, inclusive para garantir a
participacao na elaboragdo do planejamento or¢gamentario (Avelino & Santos, 2014).

O declinio do OP ndo significou o fim das inovagdes institucionais em participacdo no
planejamento orgamentario. Segundo Avelino e Santos (2014), o fato de que o OP era a iniciativa
mais conhecida o projetou como um parametro para averiguar a existéncia da participagao social
no planejamento orcamentario. No entanto, os autores observam que outras formas participativas

sdo possiveis, a exemplo do monitoramento participativo.

2.2. O monitoramento participativo
As iniciativas de monitoramento participativo, diferentemente do OP, sdo mais recentes
e ndo possuem o mesmo nivel de disseminagdo na pratica e na teoria da gestdo publica. Em

buscas nos repertorios digitais Scientific Electronic Library Online (Scielo) e Scientific

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.4, n.3, dezembro/2019, pp. 77-100.

81



MARCONDES, Mariana Mazzini; CANATO, Pamela de Ciccoo MORTARA, Anna Furtado;
MARCO, Larissa Carolina de Almeida. Significados Praticos do Monitoramento Participativo: O
Caso do Ciclo Participativo de Planejamento e Or¢camento de Sdo Paulo

Periodicals Electronic Library (Spell), ndo identificamos nenhum resultado no Spell e apenas trés
artigos foram encontrados no Scielo, todos publicados entre 2018 e 2019 e relacionados as
tematicas ambientais .

Partindo da analise de Dias e Seixas (2019) sobre o monitoramento participativo na
gestdo da pesca, ¢ possivel argumentar que, a despeito das diferentes politicas publicas que
podem ser objeto do monitoramento participativo, ha elementos comuns. Sua adoc¢do envolve,
em alguma medida, a criagdo de espacos de discussao e trocas entre quem decide e implementa
uma politica, com sujeitos que guardam relagdo com ela, incluindo beneficidrios(as). Assim,
mecanismos participativos que permitam interacdes entre poder publico, sociedade civil
organizada e populacdo beneficidria podem contribuir para o desenho de politicas, contemplando
suas metas ¢ metodologias de acompanhamento, podendo constituir-se em uma arena de
aprendizagem (Dias & Seixas, 2019).

Segundo Avelino e Santos (2014), em nivel federal, o surgimento do monitoramento
participativo ocorreu durante a elaboragao do Plano Plurianual (PPA) referente ao quadriénio de
2012-2015. Tratou-se de uma resposta as criticas de participantes no planejamento or¢amentario,
segundo as quais as propostas formuladas ndo eram efetivadas durante a implementacao dos
planos, e, ainda, faltavam mecanismos para monitorar esse processo. Para responder a essas
criticas, foi criado, em 2012, o Forum Interconselhos, que desenvolveu uma estratégia de
consolidar agendas transversais do PPA e pactuar entre participantes uma forma de
monitoramento participativo dessas agcdes (Avelino & Santos, 2014).

A criagdo do Forum Interconselhos ndo inaugurou o monitoramento de acdes
governamentais, com participacdo social. Ao contrario, algumas das atividades exercidas pelos
conselhos de politicas publicas guardam semelhanca com o monitoramento participativo. Os
conselhos sdo, em regra, compostos por representantes do poder publico e da sociedade civil,
tendo como fun¢do negociar consensos e conflitos acerca das politicas setoriais (educagao,
cultura, assisténcia social etc.), sendo frequentemente atribuido a eles a competéncia de
acompanhar a implementagao de politicas publicas (Tatagiba, 2007). Cada conselho, entretanto,
constréi diferentes praticas participativas, podendo tanto enfatizar o planejamento e a

formulagdo, quanto a fiscalizagdo, monitoramento e avaliagdo da implementacdo (Almeida &
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Tatagiba, 2012).

Iniciativas como o Férum Interconselhos e os conselhos de politicas publicas guardam
semelhancas, mas também possuem diferencas. A principal diferenca é que a atuagdo dos
conselhos envolve, em regra, areas setoriais. O esfor¢o do Forum, em contrapartida, foi de
articular uma perspectiva mais abrangente, perpassando multiplos setores para o
acompanhamento do planejamento orgamentario federal, enfocando o monitoramento
participativo como estratégia.

O conceito de monitoramento nos remete aos estudos de politica publica, e,
especificamente, as analises sobre implementagao (Faria, 2012; Lima & D’Ascenzi, 2013; Hill
& Hupe, 2014; Lotta, Pereira, & Bichir, 2018; Lotta, 2019). Como observa Draibe (2001), na
analise da implementagao € possivel identificar, em cada programa ou politica, as estratégias que
sdo mobilizadas nessa etapa. Essas estratégias envolvem orientagdes e preferéncias de sujeitos,
que atuam em redes de cooperacgdo e conflito, em determinados contextos espaciais € temporais.

Assim como ha diversas abordagens da implementagdo, também existem diversas
concepgodes sobre monitoramento. Tomando como base a compreensdo da implementacdo como
uma mera execucao de politicas previamente formuladas, a tendéncia ¢ de conceber o
monitoramento como um acompanhamento continuo, para evitar desvios de rota em relagao ao
planejado. A medida em que se atribui maior complexidade a implementagdo, o monitoramento
também passa a ser visto como uma atividade de interacao entre responsaveis por uma politica e
interessados nela, em que um conjunto de decisdes sdo tomadas, negociando-se e disputando-se
o curso da agdo estatal, mobilizando-se diferentes valores e pontos de vista.

O’Toole Jr. (2010) considera que o processo de implementacdo pode se tornar “mais
espinhoso” em contexto interorganizacionais, propondo-se a analisar como as relagdes podem
influenciar esse processo e suas implicacdes praticas para aqueles que estao tentando obter éxito
com as politicas implementadas. Nesses contextos interorganizacionais, que sdo cada vez mais
frequentes na gestdo publica brasileira, a tentativa de implementar uma politica envolve a
capacidade de inducao de atores a cooperacao, além da necessidade de coordenacgdo de diferentes
interesses e prioridades. Neles, o papel ativo dos sujeitos ¢ valorizado, em sua dinamica de

construcdo de cooperagdes e de gestao de conflitos.
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Uma outra possibilidade de articulagdo da participagdo com o monitoramento remete a
transparéncia na gestdo publica (Abrucio & Loureiro, 2004). Nesse caso, 0 monitoramento
participativo se torna uma condi¢do para o acesso cidaddo a informagao sobre politicas publicas,
promovendo accountability e garantindo o controle social, por meio do compartilhamento de
informacdes do Estado com a sociedade (Marin & Guerrini, 2017).

Nas multiplas concepgdes de monitoramento da implementacdo, suscintamente
mapeadas nesta secdo, a incorporacdo de uma dimensdo participativa pode contribuir para
democratizar o processo de politicas publicas. Para aprofundarmos a reflexdo sobre o
delineamento dos significados do monitoramento participativo, entretanto, ¢ fundamental

transbordarmos o debate tedrico e enfocarmos as praticas cotidianas dos sujeitos.

3. Metodologia: analise dos significados a partir das praticas e do cotidiano

A realidade social materializa-se no cotidiano, em seus “microlugares”, como observa
Spink (2003; 2008). E na mesa de jantar em que uma familia se retine, na feira onde se compra
frutas frescas e nas esquinas das grandes cidades que as praticas cotidianas dos sujeitos se
perfazem, (re)produzindo e disputando significados. O mesmo pode ser dito em relagdo ao
cotidiano da gestdo publica; ¢ nos hospitais e nas salas de aula, mas também nas reparticdes
publicas e em suas salas de reunido que atrizes e atores interagem, (re)significando suas praticas.
Esses lugares ndo sdo apenas espagos fisicos, mas sao lugares sociais (Spink, 2003; 2008).

A abordagem epistemologica proposta por Spink (2003; 2008), que confere centralidade
as praticas cotidianas, reconfigura a compreensdo sobre o “quem”, o “o que”, o “quando” e o
“onde” da pesquisa. Vistas nessa outra perspectiva, pesquisadoras e pesquisadores ndo sao
portadores(as) de uma verdade generalizavel (a verdade cientifica), mas como quem porta
argumentos e pontos de vista, assim como outros sujeitos que interagem nos “microlugares” em
que se realizam as pesquisas.

A propria nogao de campo se transforma nessa abordagem; ele ndo ¢ um lugar ao qual
pesquisadores(as) vao para realizar observagdes de um fendmeno, como se fossem visitar um
animal no zooldgico, ou em seu habitat natural, nos termos de Spink (2003; 2008). Ao contrario,

nela, quem pesquisa compartilha de praticas e saberes forjados na situagdo social pesquisada,
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decorrente da participagdo ativa na construgdo das experiéncias. Trata-se do que Spink (2003)
denomina de “campo-tema”, um feixe de sentidos construidos socialmente, indissocidveis de
uma situagdo social, no qual pesquisadores(as) se inscrevem e com ele interagem.

A epistemologia do cotidiano e das praticas proposta por Spink (2003) tem
consequéncias teorico-metodologicas. Ela implica um olhar atento aos “microlugares” e aos seus
encontros ¢ desencontros, convidando a um trajeto que parta da pratica cotidiana para a teoria, e
ndo o inverso.

Tomando como base esse enquadramento tedrico-metodologico mais geral ¢ que
realizamos a construcdo e a andlise dos dados de nossa pesquisa sobre monitoramento
participativo. Em nosso trajeto, optamos por um estudo de caso Unico (Stake, 1998; Gibbs, 2009),
a fim de realizarmos um exame contextual, qualitativo e em profundidade.

A escolha do Ciclo Participativo de Planejamento e Orcamento de Sdo Paulo, durante a
gestdo de Fernando Haddad (2013-2016), deveu-se, primeiramente, a inser¢ao das pesquisadoras
nesse campo-tema, enquanto participantes das disputas e negociagdes do monitoramento
participativo nessa experiéncia. Mas ndo apenas. A investigacdo do Ciclo ¢ também relevante
pois, em seu ambito, foi discutida a constru¢do de uma metodologia de participagdo em que o
monitoramento participativo foi central (Paulani, Teixeira, &, Marcondes, 2014; Marcondes &
Canato, 2015).

Nossa opg¢do pelo caso analisado reconhece a importancia dos municipios brasileiros
para promover e disseminar inovagdes institucionais, especialmente em relacdo a participagao
social (Farah, 2006, Marin & Guerrini, 2017). O adensamento tedrico a partir de praticas
inovadoras tem, portanto, potencial para subsidiar a formagao e revisdo de agendas de pesquisa
no campo de politicas piiblicas. Ademais, ao enfocarmos as dinamicas e as rotinas de estruturagdo
de uma iniciativa participativa, vamos de encontro com a preocupagao de Lavalle (2011), para
quem ¢ fundamental pesquisar os processos participativos, buscando depreender implicagdes
mais gerais que contribuam a constru¢do de teorias. Em nosso caso, a investigagdo desses
processos enfoca as praticas cotidianas, buscando subsidiar esforcos de construcao teorica.

A inscrigdo das pesquisadoras no campo-tema do Ciclo Participativo criou condig¢des

para ndo apenas acessar os significados construidos nessas praticas de forma privilegiada, mas
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também compartilhar ativamente dessa constru¢ao. Sem negar a condicao de agentes do “campo-
tema” investigado, entretanto, buscou-se renegociar papeis, como se depreende do trecho abaixo,

extraido da transcri¢do de uma das entrevistas:

Entrevistadora: A gente fez um roteiro. Vou colocar para gravar aqui. Mas é um
roteirinho tranquilo, a gente nunca vai esconder que a gente trabalha junto, que
a gente tem um processo junto da discussdao do Ciclo. Mas a ideia € ouvir
sobretudo o senhor, em relacdo a algumas questdes sobre o Ciclo Participativo,
sobre a sua vida como conselheiro, conselho participativo, mas, sobretudo,
sobre a atividade do monitoramento, e ai eu queria fazer uma pergunta para o
senhor, que ¢ uma pergunta bastante aberta...

Entrevistado(a): Senhor? (Risos)

Entrevistadora: Viu? Ja virei outra pessoa (risos). (Cons. 1, 2015)

A partir da experiéncia no “campo-tema” foi que se definiram as técnicas de pesquisa
qualitativa. Para empregé-las, enfocamos o setor da saide por ter sido ele que agregou maior
nimero de projetos priorizados no CPOP, no periodo analisado (Marcondes & Canato, 2015).

Os dados mobilizados na descri¢do dos casos ancoraram-se na revisao de referéncias
bibliograficas e na analise documental, constituindo-se o contexto em que se inscrevem o0s
significados praticos do monitoramento participativo. Esses foram acessados, sobretudo, por
meio de sete entrevistas semiestruturadas, sendo quatro delas com membros da Comissdo de
Monitoramento do CPOP e trés com integrantes da Secretaria Municipal da Saude (SMS) — duas
com gestores(as) e uma com técnico(a). As pessoas entrevistadas foi garantido o sigilo ; as
entrevistas estdo identificadas e numeradas, respectivamente, da seguinte forma: Cons. 1, Cons.
2, Cons. 3 e Cons. 4; e Gest. SMS 1, Gest. SMS 2 e Técn. SMS.

Por fim, na anélise dos resultados, optamos por trabalhar com categorias “nativas”, ou
seja, mantendo as terminologias utilizadas pelos sujeitos da pesquisa, sem reinterpreta-las a partir
de conceitos teoricos. Dessa forma, mantivemos o vinculo entre a reflexdo produzida na pesquisa

e as praticas cotidianas produtoras.

4. O Ciclo Participativo de Planejamento e Orcamento da Cidade de Sao Paulo

Em Sao Paulo, em 2012, a eleicdo para prefeito de Fernando Haddad despertou
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expectativas em relagdo a ampliacdo e consolidagdo de mecanismos participativos. Tanto pela
tradi¢do petista em relagdo ao tema, quanto em decorréncia dos compromissos assumidos pelo
candidato com as agendas de participagdo e descentralizagdo durante a campanha eleitoral, a
exemplo da proposta de instituicdo do OP (Marcondes & Canato, 2015; Peres & Mattos, 2017;
Marin & Guerrini, 2017).

Em 2013, com o inicio de seu governo, foi elaborado o “Programa de Metas (2013-
2016): versdo participativa” (Sao Paulo, 2013). A obrigatoriedade de formula¢do de Programa
de Metas pelas gestoes municipais foi instituida na cidade de Sao Paulo, por lei, em 2009, o que,
em si, ja representara uma inova¢ao no modelo participativo em comparacao ao OP (Marin,
2016). Isso porque o objetivo do Programa de Metas ¢ estabelecer pontes entre os compromissos
eleitorais e o planejamento orcamentario e setorial das gestoes, ao longo dos quatro anos de sua
duracdo (Marcondes & Canato, 2015; Marin, 2016; Marin & Guerrini, 2017).

Na gestdo Haddad, registrou-se um esfor¢o de ampliar a participagdo social na
elaboracdo de instrumentos de planejamento, por meio da triangulagdo de demandas apresentadas
pela populagdo em audiéncias publicas, compromissos assumidos durante a campanha eleitoral
e negociacdes das prioridades com o conjunto dos 6rgaos de governo (Peres & Mattos, 2017).
Ao final da elaboragdo do Programa, de forma participativa, uma de suas metas definidas foi a
implementa¢do de um Ciclo Participativo de Planejamento e Or¢amento, que se projetou como
uma alternativa ao OP.

A espinha dorsal da constitui¢do do Ciclo tornou-se a criagdo de um novo conselho: o
CPOP. Criado em 2014, ao CPOP foi conferida a missao de formular, mobilizar ¢ avaliar a
execugdo de uma proposta de participacdo no planejamento or¢amentario da cidade, nos termos
do Decreto n. 54.837 (2014), o que foi realizado por meio da criagdo de uma metodologia
participativa de elaboracdo de leis orcamentarias. Ele era composto por 106 membros titulares —
e respectivos suplentes —, contemplando critérios de pluralidade de representagdo . O grupo com
maior for¢a dentro do CPOP era o proveniente dos Conselhos Participativos Municipais (CPMs)
, cujos membros eram eleitos em cada uma das 32 subprefeituras. Sua complexa composicao
buscou diferenciar o CPOP dos conselhos gestores de politicas publicas, o que é reconhecido por

uma das pessoas entrevistadas:
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O trabalho do CPOP ¢ bastante interessante porque consegue reunir todos os
territérios e todas as tematicas em um Unico lugar. Quer dizer, acho que ¢ o
unico conselho que tem essa caracteristica. Embora tenha o Conselho da Cidade
que € amplo, né? Mas o CPOP consegue trazer diversos segmentos em um tnico
espaco. A diversidade ¢ grande e as discussoes sdo boas (CONS. 2, 2015).

O CPOP permaneceu ativo até o final da gestdo Haddad, em dezembro de 2016. Com o

inicio da gestao do entdo prefeito eleito, Jodo Déria, em 2017, o Conselho foi extinto, por meio
do Decreto n. 57.802 (2017). Durante a sua (breve) existéncia, ele organizou uma metodologia
participativa para o Ciclo Participativo de Planejamento e Or¢amento, desenvolvida e aplicada
durante 2014-2016. Ela foi estruturada em um conjunto de iniciativas realizadas anualmente que
coincidiam com o calendério de elaboracdo da Lei Or¢camentaria Anual (LOA). A figura a seguir
reproduz o mencionado Ciclo.

Figura 1: Ciclo Participativo de Planejamento e Orcamento da Prefeitura de Sdo Paulo

1.Formacdo
Itinerante CPOP

7. Devolutiva do .
PLOA — 2016: 2.Prestacdo de
Versdo Contas nos

Participativa territérios

Ciclo Participativo
de Planejamento e

6. Envio do PLOA Orcamento

— 2016: Versio 3.Audiéncias

Participativa Publicas de
elaboracdo do
PLOA 2016 nas
Subprefeituras

5. Audiéncias

Temdticas com 4.Conselhos
Secretarias e Municipais
Conselhos Municipais definem

projetos
prioritarios

Fonte e elaboracao: Secretariado-executivo do CPOP.

Como ¢ possivel depreender da Figura 1, a metodologia participativa previa que o ciclo
anual de participa¢do se iniciava com atividades formativas e com prestacdo de contas no
territorio. Sequencialmente, os conselhos que integravam o CPOP definiam projetos prioritarios
para a elaboragdo da LOA. A viabilidade dessas propostas era discutida com as secretarias

governamentais, por meio de audiéncias tematicas (satde, educacdo, infraestrutura etc.). Dessa
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forma, a defini¢ao dos projetos, no Ciclo, ndo tinha carater deliberativo, mas visava a organizagao
de uma agenda de reivindicacdo e negociag@o dos diversos conselhos da cidade junto ao governo
municipal.

As negociacdes conduzidas pelo CPOP faziam parte da elaboragdao do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), encaminhada pelo Executivo ao Legislativo. Apos sua aprovacgao
pela Camara de Vereadores, realizavam-se devolutivas com participantes do Ciclo, para
apresentar quais projetos prioritarios haviam sido efetivamente integrados a LOA (Sao Paulo,
2014a). Em regra, os projetos enfatizavam investimentos em obras, como corredor de dnibus,
Unidade Bésica de Saude (UBS) ou escola, sendo que a maior parte das demandas se concentrava
no setor de satde.

Durante o periodo de vigéncia da LOA, os projetos prioritarios podiam ser redefinidos
pelos conselhos, e eles se tornavam objeto do monitoramento participativo, de responsabilidade
da Comissdo de Monitoramento do CPOP. A Comissdo era composta por 40 membros do
Conselho, embora ndo fosse vedada a participacdo nas reunides dos demais membros do
Conselho.

A rotina de trabalho da Comissdo consistia em reunides mensais com secretarias, as
quais eram convidadas a atualizar as informag¢des do andamento de cada projeto prioritario, além
de esclarecer duvidas e articular agendas nos territorios. Com isso, a Comissao se consolidou
como uma arena de pactuagdo e negociacao dos rumos das prioridades elencadas para a cidade
nos territorios (Sao Paulo, 2014b).

Com base nessa caracterizagdo ¢ possivel constatar que, como assinalam Paulani,
Teixeira e Marcondes (2014), a proposta do Ciclo era distinta da tradicdo do OP, que
apresentamos anteriormente. O Ciclo ndo era deliberativo, mas tampouco se restringia a uma
parcela do or¢gamento, como o OP, abarcando desde a etapa de planejamento até o monitoramento
da implementagdo. Além disso, o Ciclo integrava diferentes mecanismos participativos, como
conselhos, audiéncias e interfaces digitais, como o Sistema de Monitoramento do Programa de
Metas (Marcondes & Canato, 2015). Finalmente, a principal inovagdo do Ciclo foi a defini¢ao
de uma metodologia especifica para o planejamento € 0 monitoramento do or¢amento da cidade

de Sao Paulo (Peres & Mattos, 2017).
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E a partir dessa caracterizacdo mais geral do caso que apresentamos, na proxima se¢ao,
uma reflexdo acerca dos significados praticos do monitoramento participativo, forjado nas

interagdes entre participantes, no contexto das atividades do CPOP.

5. Os significados praticos do monitoramento participativo

Para compreendermos os significados do monitoramento participativo no caso
analisado, convidamos participantes do CPOP para refletir sobre essas praticas, por meio das
entrevistas. Para a analise, tomamos como ponto de partida a discussao de Draibe (2001) acerca
das estratégias de implementacdo de politicas, enfocando o que se implementa, os sujeitos que
dela participam, sua temporalidade e espacialidade. A sistematiza¢do dos resultados considerou
quatro dimensdes, sintetizadas na figura a seguir, por meio das quais pudemos (re)construir os
significados do monitoramento participativo, em suas multiplas camadas, considerando suas

potencialidades e limitacdes.

Figura 2:As quatro dimensdes do monitoramento participativo

Monitoramento
Participativo

Fonte e elaboracio proprias

Em relagdo a primeira dimensao (“o que ¢ monitorar”), o Cons.1 (2015) destacou que
“o monitoramento, todos nods entendemos que € voc€ estar acompanhando o que esta
acontecendo” (CONS. 1, 2015). A relacdo com o que foi inicialmente planejado também foi

sublinhada, sendo que “o monitoramento ¢ o acompanhamento de algo que foi planejado. Que
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esta previsto e que precisa ser monitorado para ver se vai cumprir”’ (Cons. 2, 2015). Como
arrematou a Cons. 4 (2015), trata-se de: “vocé garantir que tenha continuidade e que seja
cumprido até o final do Ciclo”. Enfatizou-se, assim, o acompanhamento de etapas que
representavam ‘“‘avancos” (Cons. 4, 2015) no andamento de projetos “desde a constitui¢ao, o
projeto, a obra, as fases que ele estd caminhando” (Cons. 3, 2015).

Os projetos do Ciclo correspondiam a “o que se monitora”. Como vimos na se¢ao
anterior, eles envolviam, em regra, investimentos em obras que o governo havia se comprometido
a realizar, por meio do Programa de Metas, vistos a partir de um recorte territorial.

Em relagdo a esses projetos, um aspecto relevante da dinamica da relacdo governo-
sociedade civil dizia respeito a aproximagdo ou distanciamento entre as prioridades
governamentais e as de conselheiros(as). Como explicou Cons. 4 (2015): “deve ser mais dificil
para as pessoas que as metas ndo sdo a prioridade ‘nimero um’ do governo. Deve ser mais
angustiante. E isso tem vindo para a mesa”. Ou seja, havia uma expectativa de que o
monitoramento trouxesse ndo apenas informagdes que pudessem ser divulgadas por
representantes as suas comunidades, mas que elas também fossem noticias positivas. Esses
avancos poderiam ser capitalizados politicamente por participantes do monitoramento que, por
serem majoritariamente membros dos CPMs, eram eleitos nos territdrios, € deviam prestar contar
a seu eleitorado.

Isso nos remete a terceira dimensdo do significado de monitoramento participativo;
“quem participa”. O monitoramento participativo era realizado por membros de uma comissao
do Conselho constituida para esse fim, a Comissdo de Monitoramento do CPOP. Ela assumiu a
responsabilidade de acompanhar o andamento da implementacdo dos projetos prioritarios, por
meio de reunides periddicas entre representantes governamentais e da sociedade civil.

O objetivo da Comissdo era superar a forma de monitoramento burocratica, ao trazer a
participagdo para dentro de sua rotina (Cons. 2, 2015), e estabelecer uma dindmica de ser um
“lugar de criagdo, entendimento e pergunta direta” (Cons. 4, 2015). Era por meio dessa rotina de
monitoramento que se permitia “sentir no governo se tem retorno, se o olho brilha, se a pessoa
tem aquela informagdo protocolarmente ali, com uma resposta padrao, ou se ela estd realmente

sendo questionada em vérias instancias” (Cons. 4, 2015).
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Para o(a) Cons. 2 (2015), a restrigao do monitoramento participativo a rotina de trabalho
da Comissdao de Monitoramento configurava um limitador, uma vez que as informagdes geradas
ndo necessariamente chegavam a populacao. Nesse caso, o acesso as informagdes foi garantido
a um grupo pequeno de membros do Conselho. Isso foi agravado pela especializacao produzida
pela rotina da Comissao, tornando mais dificil a ampliacao de participantes e, por conseguinte, a
democratizagio do espago. E possivel reconhecer, nessa endogenia do Ciclo, o que Cohn (2011)
denomina de “elitizagdo e burocratizagdo” da participagdo social, em que ela se torna um oficio
deslocado da dindmica social.

Essa limitag¢ao foi agravada por uma opcao definida, durante a realiza¢ao do Ciclo, de
substituir as plendrias regionais de prestacdo de contas por reunides ordindrias e extraordinarias
dos CPMs (Sao Paulo, 2015b). Originalmente, as plenarias seriam semelhantes as audiéncias
publicas e, portanto, abertas a publico, com ampla mobilizagdo. Dessa forma, o Ciclo restringiu-
se as rotinas dos conselhos, seja do CPOP, seja dos 32 CPMs das subprefeituras da cidade.

O perfil da representacdo governamental na interlocu¢cdo com quem monitora era um
aspecto fundamental para o desenvolvimento dos trabalhos da Comissao. Para o Cons. 1 (2015)
a “Comissao de Monitoramento tem esse ponto positivo que € vocé ter contato com os membros
da secretaria”, e “o objetivo dela é vocé receber o retorno do governo”. Nesse sentido, era
fundamental a presenga de representantes governamentais com poder decisorio, por meio da
presenca de “um subsecretario, um chefe de gabinete, ou alguém que vem representar a secretaria
para dar o retorno” (Cons. 1, 2015).

Complementarmente, era importante a participagdo de membros do governo inseridos
no processo de implementagdo, que conhecessem a “parte mais pratica” dos projetos, porque,
assim, “sai um pouco da teoria e vai para parte pratica, porque ele esta 1a operando” (Cons. 1,
2015). Um desafio identificado para a efetivacdo do monitoramento participativo foi que as
representacdes governamentais nem sempre correspondiam a esse perfil, sendo, frequentemente,
“aquela pessoa tipica de sair com o pires na mao atras de informag¢ao dentro da secretaria” (Gest.
2 Sms, 2015).

Por fim, buscando depreender a estratégia de implementacdo (Draibe, 2001),

evidenciamos duas, que se relacionavam e retroalimentavam: “acesso a informagdo” e
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“negociagdo permanente’.

O acesso a informacdo consistia em: "uma maneira do governo prestar conta para a
sociedade, e a sociedade receber essa informagao nessa devolutiva do que ¢ que ele esta fazendo
naquele momento ou com aqueles projetos que negociamos para serem prioritarios" (Cons. 1,
2015)”. Tratava-se, em uma primeira camada, de garantir transparéncia e accountability.

O acesso a informagdo também servia, em uma segunda camada, como um “processo
pedagdgico invertido”, como denomina Gest. 2 Sms (2015). Nele, “ndo ¢ s6 a populagdo trazendo
uma demanda, mas ela entendendo a dificuldade da gestdao e da execugao”. Nesse caso, segundo
o Cons. 1 (2015): “Se nao da para fazer a UPA no proximo ano, a secretaria tem que dizer ‘olha,
existe essa outra alternativa’ e a gente ndo tem como ndo apoiar, certo?”.

Além disso, ndo apenas membros do Conselho buscavam informagdes sobre os avangos
dos projetos junto aos representantes governamentais. Esses também o faziam junto aqueles,
testando a validade de seu planejamento e, ainda, identificando potenciais conflitos e possiveis
alternativas para a sua superacdo. Essa terceira camada se depreende da fala do(a) Gest. Sms 2

(2015):

A ideia de ciclo é que é o momento em que vocé consegue fazer um dialogo
com a populagdo para testar aquilo que a sua equipe técnica esta falando, porque
0 gestor tem um conhecimento limitado das coisas, entdo estamos fazendo de
validade do planejamento que voceé estd fazendo e, por outro lado, tem na volta,
para a populacao entender a dificuldade de gestao.

De forma complementar ao acesso a informagao, a segunda estratégia era a “negociagao
permanente”. Ela presumia que o processo decisorio era diluido ao longo da implementagao dos
projetos priorizados, e que essas decisdes poderiam ocorrer a partir do didlogo constante entre
governo e conselheiros(as). Assim, o monitoramento era compreendido como um processo de
(re)negociagdes, podendo equalizar a pressao politica, decorrente da participacao social, através
da indicagao de alternativas as demandas sociais e, dessa forma “afinar a viola” (Gest 2 Sms).

Um outro aspecto intrinseco dessa segunda estratégia depreende-se da fala de uma
conselheira, durante uma reunido do pleno do CPOP, que “ressaltou a importancia de monitorar

e cobrar porque o Programa de Metas, principalmente em relagdo aos idosos, nao esta saindo do
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papel” (Sao Paulo, 2015a, p. 6). Ou seja, monitorar era também pressionar o governo para que
as agoes saissem do papel. Como avaliou o Técn. SMS “eu posso acelerar este ou aquele outro
hospital na medida em que eu encontro uma pressdo maior”. A estratégia de negociagdo
permanente, portanto, nao excluiu o conflito, antes o pressupos.

Com efeito, essa segunda estratégia envolveu uma combinacao de pressao e dialogo,
permitindo que o processo de participagdo ndo se restringisse a um unico momento de decisao.
Assim, os significados praticos do monitoramento iam além da camada da corre¢do de desvios
de rotas da implementacao em relagao a formulagao. Isso tornava mais complexa a compreensao
do processo decisorio e, por conseguinte, da participacao nele.

Por fim, por essa estratégia, governantes tentavam engajar mecanismos participativos
em torno de projetos que julgassem importantes, com a “acumulacdo de poder” em torno deles,

como destacado pelo(a) Gest. 1 SMS (2015):

Mas o que que preocupa mais um governante, ou um gestor, ¢ logico que é
deixar um legado e fazer as entregas, mas ¢ a combinacdo de como as entregas
serdo avaliadas no final do seu mandato. Entdo temos uma combinag@o entre
projeto de governo realizado e acumulacdo de poder em torno desse projeto que
¢ decisiva para que o conjunto do governo assuma, ndo SO O Processo
participativo, mas as entregas de qualquer processo de planejamento como algo
muito importante para o governo.

6. Consideracoes Finais

O Ciclo Participativo de Planejamento e Or¢amento da Cidade de Sdao Paulo foi uma
experiéncia recente e de curta duragdo; ela se iniciou em 2013 e foi encerrada em 2017. Na
conjuntura atual, ndo apenas essa iniciativa participativa viu seu ocaso. No Brasil
contemporaneo, houve a ascensdo de governos que extinguiram espacgos participativos, em
diferentes niveis federativos, gerando descontinuidade no processo de consolidacdo de
mecanismos participativos.

Na analise do Ciclo, enquanto ele esteve vigente, evidenciamos esfor¢os de promogao de
formas inovadoras de participacdo social no planejamento e orcamento: o monitoramento

participativo. Por se tratar de uma forma de participacdo bastante atual (e sobre a qual houve
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descontinuidades), seus significados nao foram exaustivamente estabelecidos previamente, mas
construidos a partir da interagdo social entre participantes, em suas praticas cotidianas.

A partir da reflexdo de participantes do monitoramento participativo sobre suas praticas,
entendemos que seus significados se construiram em camadas. Na primeira delas, o
monitoramento foi identificado como um acompanhamento continuo para garantir, durante a
implementagdo, o que foi formulado ou planejado. Isso se aproxima da defini¢do do
monitoramento para identificacdo de obstaculos ou desvios de rota, durante a etapa de
implementagao (Draibe, 2001).

Em uma segunda camada, evidenciou-se o entendimento do monitoramento participativo
como accountability, em que o governo faz o que Marin (2016, p. 131) denomina de “prestacao
de contas qualificada e periddica”. Isso vai de encontro a defini¢cao de Abrucio e Loureiro (2004),
para quem accountability corresponde ao controle institucional durante o mandato, por meio de
fiscalizac¢do continua.

Ha4, ainda, camadas mais profundas de significacdo. Nelas, o monitoramento participativo
projetou-se como uma interagdo dialogica, por meio da qual se constituiu um “lugar de criagdo”,
e ndo apenas de acompanhamento. Essa dindmica, eminentemente persuasiva, abrangeu uma
estratégia de acesso a informagdo que incluiu, mas extrapolou, a transparéncia. Ela abarcou,
também, a tentativa governamental de transformar essa rotina em um “processo pedagogico
invertido” e, ainda, de teste do seu planejamento.

A construcao dos significados do monitoramento participativo envolveu uma segunda
estratégia (negociacdo permanente), por meio da qual as informagdes foram mobilizadas, pelo
Governo e pela Sociedade Civil, para disputar o “acumulo de poder” em torno de prioridades,
em uma logica de disputa, mas também de ‘cocriacdo’. A sociedade civil tentou garantir que o
planejamento “saisse do papel”, mas também tentou despertar o “brilhar dos olhos” do governo
para suas prioridades. O governo, por sua vez, atuou para que essa dindmica reforcasse seu
legado, para contribuir com uma boa avaliagdo de seu mandato.

H4, contudo, condigdes que demarcaram as potencialidades e os limites desse processo.
Primeiramente, s6 foi possivel ‘cocriacdo’ quando houve alinhamento entre projetos prioritarios

do governo e da sociedade civil, ou seja, quando foi possivel “afinar a viola”. Isso limitou
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notavelmente o uso de pressdo, pela sociedade civil, para reorientar o curso da agdo estatal,
especialmente em contextos desprovidos de consensos minimos em torno desses projetos
prioritarios. Importante observar que a construgdo desses consensos ¢ permeada por visdes de
mundo e posicionamentos politicos.

Ademais, a efetividade desse esfor¢o passava pelas representagoes de governo estarem
credenciadas para integrar essa rotina, ndo como quem tem “o pires na mao”, em busca de
informagdo, mas como quem toma decisdes e/ou estd envolvido na implementagdo de projetos.
Outro aspecto limitador foi o acesso as informagdes e a negociagdao permanente terem ficado, em
alguma medida, restritos a membros da Comissdo de Monitoramento, que constituiram uma
espécie de elite da participacao (Cohn, 2011).

Por meio dessa pesquisa buscamos contribuir com investigacdes de experiéncias que,
como o monitoramento participativo, interseccionam estudos de politica publica com os de
participacao social. Enquanto um estudo de caso unico, uma importante limitacdo de nossos
resultados ¢ que eles ndo podem ser generalizados. Por outro lado, entendemos que eles podem
subsidiar comparagdes com outras experiéncias e, assim, integrar ¢ adensar a producao de
conhecimentos tedricos e praticos sobre a participacdo nos processos de politicas publicas no

Brasil.
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Resumo: O artigo investiga o papel dos burocratas a nivel de rua na implementacao de politicas
publicas, tomando por base o caso da politica de abrigamento para mulheres ameacadas de morte
em Pernambuco. Tal politica diz respeito aos servigos de acolhimento provisorio destinado a
mulheres em situagao de violéncia que se encontrem sob ameaga de morte. Adota-se o referencial
analitico do ciclo de politicas publicas, focando na etapa da implementagao a partir da perspectiva
bottom-up. Além da revisdo bibliografica que permite o recorte analitico das observagdes,
realizou-se uma analise qualitativa da atuagdo das profissionais a nivel de rua que atuam nas
quatro casas-abrigo que compdem a politica em Pernambuco. Foram realizadas onze (11)
entrevistas semi-estrututradas com profissionais que atuam ou atuaram no servigo. Os principais
achados da pesquisa indicam que a politica varia de acordo com fatores relacionados ao cotidiano
de sua implementagdo que sdo protagonizados por sua burocracia a nivel de rua. Entre esses
fatores estdo as interagdes estabelecidas, as praticas desenvolvidas, as percepcdes acerca do
servigo, os ajustes do dia-a-dia e a discricionariedade.

Palavras-Chave: Burocracia a Nivel de Rua; Implementagdo; Violéncia de Género; Politica de
Abrigamento.

Abstract: The article investigates the role of street-level bureaucrats in the implementation of
public policies, based on the case of the sheltering policy directed to death-threatened women in
Pernambuco. The sheltering policy concerns the temporary reception services directed to women
suffering violence and that are in risk of losing their lives. Here, it is adopted the public policy
cycle framework, focusing on the implementation stage from the bottom-up perspective. Besides
the literature review that encompasses the analytical framework, a qualitative analysis was
conducted regarding the performance of the street-level bureaucrats that work in the four shelter
houses that make up the policy in Pernambuco. Eleven semi-structured interviews were
conducted with the professionals that work or have worked in the service. The main findings
point that the policy varies according to factors related to the daily challenges linked to its
implementation that are dealt with by the street-level bureaucrats involved. Among these factors
are the established interactions, the practices that are developed, the perceptions regarding the
service, the daily adaptations and discretion.

Keywords: Implementation; Street-level Bureaucracy; Gender Violence; Shetering Policy.
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1. Implementacio de Politicas Publicas

Os estudos sobre implementacao de politicas publicas situam-se no campo de analise que
tem como foco o momento especifico em que as politicas sdo concretizadas (MELO e SILVA,
2000; LOTTA, 2019). De acordo com Lotta (2019), esses estudos pressupdem que as politicas
publicas podem ser entendidas como um ciclo que abrange diferentes fases, quais sejam defini¢ao
de agenda, formulagio, implementagdo e avaliagdo. E importante ressaltar que esse ciclo ndo
necessariamente condiz com a realidade, na medida em que muitas vezes os limites entre as
etapas se confundem ou, ainda, as fases nao seguem exatamente essa ordem ciclica. No entanto,
tal referencial ¢ um instrumento analitico util para pensar os processos decisorios subjacentes as
politicas publicas (SOUZA, 2003).

Dito isto, pode-se conceituar a implementagdo como o momento em que os planos
formulados para uma determinada politica publica se tornardo realidade. Esse processo esta
intimamente ligado a a¢do de burocratas — em especial os que se situam nas bases ou nos estratos
intermediarios da hierarquia burocratica (PIRES, 2019) — e aos instrumentos de agdo estatal
(LOTTA, 2019). Essas questdes, junto as diferencas entre o que foi formulado ¢ o que foi
executado s3o centrais para as investigacdes na area de implementagao.

Desde os estudos pioneiros constata-se que as leis e decisdes politicas ndo sao executadas
tal como concebidas, isto ¢, de forma direta, mecanica e automatica (PRESSMAN e
WILDAVSKY, 1973). Em vez disso, os processos de implementacao sao compreendidos como
momentos de criacao e transformagdo. De acordo com Hill e Hupe (2014), tais procedimentos e
interacdes ndo ocorrem de forma neutra e influenciam a produgdo de politicas publicas, na
medida em que repercutem no seu contetido e nos seus resultados.

Para Pires (2019), dentre as principais contribui¢des dadas pelo avango dos estudos sobre
implementacgdo, estd a reflexdo sobre os efeitos das politicas. Isto porque tradicionalmente, as
discussdes sobre politicas publicas estavam preocupadas em mensurar o alcance dos seus
resultados e impactos, tal como definidos em objetivos e documentos oficiais que instituem a
politica. No entanto, devido a natureza complexa, politica e transformadora dos processos de

implementac¢do, ¢ necessario considerar ndo s6 os niveis de incerteza no atingimento de objetivos
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pretendidos, como também a potencial emergéncia de efeitos ndo pretendidos e suas

consequéncias.

2. Perspectivas analiticas da implementacao de politicas publicas

Essa literatura sobre implementacdo evoluiu historicamente a partir de dois modelos
analiticos principais e das diferentes tentativas de combind-los (PIRES, 2019). Sao os modelos
top-down e bottom-up. O primeiro supde uma rigidez na separagao entre as etapas da formulacao
e implementacgdo das politicas publicas, o que conformaria uma hierarquia dos que estao no topo
— os formuladores — sobre os que estao na base — os implementadores. Assim, os problemas da
implementagao seriam identificados como problemas de controle e de coordenacao
(PRESSMAN ¢ WILDAVSKY, 1973) e os impactos das agdes dos implementadores nos
produtos das politicas seriam pouco expressivos. O importante, portanto, seria que a politica
publica tivesse uma teoria causal explicativa adequada e objetivos bem definidos. Assim, a
implementag¢dao nao seria marcada por processos politicos e deliberativos e sim pela atividade
técnica, operacional e de natureza executiva.

Em contraposicdo a essa visdo top-down se desenvolve a segunda corrente analitica
denominada bottom-up; ela pressupde que as politicas publicas sdo compostas por multiplos
processos e atividades continuas, o que exige uma série de tomadas de decisdo. Nesse sentido, a
implementagdo seria apenas uma parte desse processo e, por sua vez, também exigiria decisoes,
uma vez que nem tudo ¢ passivel de ser previsto, controlado ou normatizado. Para os autores
desta corrente, a analise de politicas publicas deve olhé-las de baixo para cima, tendo como base
o que de fato acontece no momento de implementacdo e preocupando-se em compreender a
politica como ela ¢ (LOTTA, 2019).

De acordo com Lotta (2019), a literatura sobre implementagdo concentrou bastante
energia nos debates entre essas duas correntes e durante os anos 1970 e 1980 praticamente ndo
foram desenvolvidas pesquisas que dialogassem entre si, havendo pouco acimulo deste campo
no periodo. Somente nos anos 1990 sdo propostos modelos alternativos que buscam sair do
bindmio bottom-up e top-down. Essa € a chamada terceira geragdo de estudos e tinha como

objetivo superar a contraposicdo entre formulacdo e implementacdo, compreendendo os
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processos decisoOrios continuos que envolvem as politicas publicas e seus resultados. Atualmente
esta em curso a quarta geracao de estudos sobre implementag¢do, mmarcada por modelos e formas
distintos de andlise sobre o objeto e pela maior influéncia de outros campos de estudos, em
especial a sociologia. Tematicas relacionadas aos novos modelos da agdo estatal, que se
complexificaram pos processos de reformas do Estado, também caracterizam esta geragao.
Diante do desenvolvimento do campo de anélise de implementacao de politicas publicas,
instituicdes e atores adquirem centralidade e os burocratas se tornaram atores-chave para
compreender os rumos das decisdes e suas consequéncias em termos de resultados das politicas
(LOTTA e SANTIAGO, 2017). Inserido neste contexto, este trabalho realiza um estudo de caso
da implementagdo do programa de abrigamento para mulheres ameacadas de morte em
Pernambuco, tendo como base a atuagdo da burocracia implementadora, na medida em que ¢ a
partir da sua interagdo com os objetivos da politica que a mesma se constitui e se ressignifica,

conforme o contexto e visdo de mundo (SILVA, 2016).

3. Agentes Implementadores, Burocracia a Nivel de Rua e Discricionariedade

O avanco dos estudos sobre implementagao de politicas publicas levou diversos autores
a desenvolverem modelos teoricos e pesquisas praticas sobre o papel dos burocratas. Dentre eles
Michael Lipsky ocupa posi¢do de destaque, ao argumentar, em sua obra “Street Level
Bureaucracy” (1980), que as politicas publicas sdo feitas pelos responsaveis por sua
implementagdo: as decisdes dos burocratas, suas rotinas e as formas como lidam com as pressoes
e incertezas do dia-a-dia sdo o que de fato caracteriza as politicas publicas. O autor trata de forma
especifica a centralidade exercida pelos burocratas que estdo na ponta da politica, a quem
denomina de burocracia de nivel de rua (street level bureaucracy). Tal burocracia seria composta
pelos profissionais que atuam diretamente com os beneficiarios de uma determinada politica,
sendo o elo entre Estado e sociedade, e que contam com substancial grau de discricionariedade
para exercicio de suas fungoes.

Entende-se por discricionariedade alguma medida de atuacgao arbitraria do burocrata que
esteja inserido dentro limites legais de sua atuagdo. Isto €, a discricionariedade ¢ possibilitada

justamente pela existéncia de normas e regras e pelo modo como estas se configuram — seja a sua
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abrangéncia, sua ambiguidade ou, ainda, sua sobreposi¢ao e conflito (LOTTA e SANTIAGO,
2017). Neste sentido, Lipsky (1980) dira que estas configuragdes estdo intimamente ligadas a
dificuldade de saber quais os instrumentos e mecanismos que funcionam praticamente para lidar
com os problemas a serem enfrentado pelas politicas publicas, bem como dificultam a
mensuracao da performance da burocracia. Isso € especialmente relevante ao se considerar que
a maior parte das tarefas a serem realizadas pelos burocratas de rua diz respeito a prestagao de
servigos e a tomada de decisdes — atividades extremamente dificeis de serem supervisionadas e
submetidas ao escrutinio critico.

De acordo com Lipsky (1980), tendo em vista que a entrega dos servigos pelos burocratas
de nivel de rua a populagdo se da de forma imediata e pessoal, a burocracia tem de lidar
diretamente com a reacdo do publico as suas decisdes, bem como com as implicagdes das
mesmas. Ao dizer isto, o autor sugere que a sociedade reage as politicas publicas e problematiza
que para os cidadaos, uma coisa ¢ ser tratado com indiferenga e pouca empatia por profissionais
com quem nao lidam diretamente e, portanto, ndo conhecem suas demandas e necessidades
especificas. Outra coisa ¢ ser tratado de tal modo por aqueles com quem lidam diretamente e dos
quais esperam, no minimo, uma escuta atenciosa. Como consequéncia, a realidade de trabalho
dos burocratas de rua dificilmente poderia estar mais distante do ideal da impessoalidade e de
desvinculamento esperado para o0 momento de tomada de decisdo.

Por outro lado, os burocratas a nivel de rua também precisam adotar padrdes e categorias
sociais para identificar e alocar os cidaddos de maneira mais ou menos clara e, assim, atender
suas demandas. Ou seja, mesmo que os cidaddos acessem 0s servicos enquanto pessoas
individualizadas e portadoras de diferentes experiéncias, personalidades e necessidades, o
atendimento deles pela burocracia requer, em alguma medida, a adocao de padrdes unificados e
indiferenciados (LIPSKY, 1980). Nesse sentido, a busca por este equilibrio representa uma
questdo central para os agentes implementadores de politicas publicas.

Lipsky (1980) apresenta ainda questdes relativas as condi¢des de trabalho com as quais a
burocracia de nivel rua tem de lidar. A primeira diz respeito a cronica inadequacao dos recursos
publicos disponiveis para as tarefas a serem desempenhadas pelos burocratas; a prestagao de

servigos publicos implica num imenso volume de trabalho sob a responsabilidade de tais
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burocratas, ao passo que conta uma quantidade limitada de recursos para dar conta dele. A
segunda questdo tem a ver com a relacdo entre a oferta e a demanda das politicas publicas. Para
o autor, a demanda pelas politicas cresce para alcangar a oferta. Assim, muitas vezes, a burocracia
a nivel de rua fica presa em um ciclo de mediocridade (LIPSKY, 1980).

A despeito dessas dificuldades, a burocracia baseia-se em alguns referenciais para exercer
suas funcdes, de modo que seu comportamento, argumenta Lipsky (1980), estd fortemente
estruturado no conjunto de incentivos e sangdes que incidem sobre ela. Os burocratas de nivel de
rua desenvolvem formas de lidar com as incertezas do seu trabalho, seja criando padrdes de
praticas que limitem a demanda, maximizem o uso dos recursos disponiveis € assegurem a
conformidade dos clientes; seja através da modificacdo do conceito de seu trabalho — restringindo
seus objetivos e, com isso, diminuindo a discrepancia entre os recursos disponiveis e objetivos
atingidos. Os burocratas de rua atuam ainda transformando o conceito de matéria-prima, no caso
os usuarios das politicas, para tornar mais legitima essa discrepancia. Essas sdo as chamadas de
estratégias de coping (LIPSKY, 1980). Com relagdo a esse aspecto, Lotta (2010) diz que os
agentes de rua ensinam aos clientes o proprio papel de ser um cliente, repassando os
procedimentos e a forma como devem se comportar.

Verifica-se, portanto, que ao passo que os burocratas de rua desenvolvem suas fungdes
inseridos numa estrutura institucional e programatica, eles também tém o poder de transformar
as politicas publicas, uma vez que hd uma série de brechas nessas estruturas que lhes possibilita
agir com substancial grau de discricionariedade. Segundo Lotta e Santiago (2017), ao longo do
tempo, a literatura sobre discricionariedade tem incorporado outras explicagdes para
compreender o que influencia o seu exercicio. Ha correntes analiticas que se detém sobre a
dimensdo corporativa que determinadas profissdes possuem e influenciam na atuagdo dos
burocratas, outras com perspectiva socioldgica analisam aspectos sociais e culturais para
entender atuacdo da burocracia. Para esta concepgdo, a dimensdo interativa ¢ central para se
pensar a discricionariedade.

Conforme brevemente exposto, o avango na literatura sobre burocracia passou a
pressupor uma liberdade de acdo e pessoalidade dos burocratas ao questionar a relacao de mando

e obediéncia e a dicotomia entre formulagdo e implementagdo. De acordo com Lotta e Santiago
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(2017), nesse processo, o conceito de autonomia e de discricionariedade sdo confundidos com
frequéncia. Esta para além dos objetivos deste artigo discorrer em profundidade sobre isto, mas
¢ apresentada uma pequena sintese das distingdes estabelecidas pelas autoras a partir de uma
revisdo de literatura sobre as abordagens que se debrugcam sobre a tematica.

A primeira abordagem diz respeito a autonomia das organizagdes — seria a habilidade da
burocracia, como coletivo, de realizar objetivos criados internamente ao Estado. A segunda
refere-se a discricionariedade enquanto espaco para agdo — que a compreende como a liberdade
dos individuos limitada pelos contextos da atuacdo burocratica, ou seja, como um elemento
contratual. A terceira trata a discricionariedade enquanto agdo, a pensando a partir da variacao
de comportamentos dos burocratas, explicada pelos elementos que influenciam a forma como os
burocratas interpretam as regras e implementam politicas publicas. Por fim, hé a perspectiva que
pensa autonomia dos individuos — ela se debruca sobre os impactos da agdo dos burocratas que
variam conforme suas capacidades e seu reconhecimento.

Ainda em conformidade com as autoras, “apesar de ser heuristicamente relevante fazer a
distingdo das quatro abordagens apontadas, ressaltamos que elas sdo inter-relacionadas, quando
nao sobrepostas” (LOTTA e SANTIAGO, 2017: 37). Ou seja, a agdo da burocracia pode ser
simultaneamente autonoma e discricionaria, sendo possivel querer entender como uma coisa se
relaciona com a outra. A questdo central nessa discussao € ter nitidez sobre o que se quer explicar

e como os dois conceitos podem auxiliar na anélise.

4. Contextualizando a Pesquisa: A Politica de Abrigamento para Mulheres Ameacadas de
Morte em Pernambuco

Ao romper com a dicotomia entre as esferas publica e privada, o feminismo evidencia
questodes que estavam tradicionalmente restritas ao ambiente doméstico e tematicas, que até entao
ndo faziam parte das agendas governamentais, passam a integra-las, como € o caso da violéncia
contra a mulher. Ao se projetar uma esfera publica homogénea, que silencia sobre a existéncia
de publicos distintos e conflitivos, se restringe o universo da contestacao publica legitima ao
definir o que pertence ao ambito privado e o que nao pertence (BIROLI e MIGUEL, 2014). Foi

nesse contexto que o movimento feminista e as tedricas feministas argumentaram que a garantia
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da liberdade, autonomia e cidadania das mulheres requeria a politizagdo de aspectos relevantes
da vida privada.

E neste contexto que se situa a politica de abrigamento, objeto deste estudo. A opgao por
analisar a politica em Pernambuco se deveu ao fato de a mesma ser referéncia na regido nordeste,
tendo sua implementacao consolidada. Além disso, de acordo com o IPEA (BRASIL, 2013), o
estado ¢ o terceiro com maiores indices de violéncia contra mulher na regido nordeste — que € a
mais violenta do pais.

No referido estado o servigo de abrigamento ¢ normatizado pela Lei 13.977/2009 que
garante protecao as mulheres que se encontram ameagadas de morte em virtude de violéncia de
género, bem como a seus dependentes menores de 18 anos. As usudrias devem gozar de saude
mental e junto com seus dependentes podem permanecer até 180 dias nas casas que tém endereco
sigiloso e capacidade para 20 pessoas cada (exceto a casa-abrigo modelo que tem capacidade
para 30 pessoas). As casas funcionam 24 horas ¢ contam com equipe multidisciplinar composta
por coordenadoras, psicoOlogas, assistentes sociais, nutricionistas, técnicas em enfermagem,
educadoras sociais, cozinheiras, auxiliares de servigos gerais, segurancas ¢ motoristas.

As mulheres podem ser encaminhadas para as casas-abrigo através dos organismos de
politicas para mulheres, mas necessariamente t€ém que realizar um Boletim de Ocorréncia (BO)
e solicitar as medidas protetivas de urgéncia. Posteriormente, a equipe de abrigamento da
Secretaria da Mulher (SecMulher), que atua 24 horas, € notificada e vai até¢ a delegacia na qual a
mulher se encontra. Ao encontrar a mulher, a equipe lhe oferece a possibilidade do abrigamento,
explicando do que se trata, o funcionamento do servigo, suas regras e normas, a questao do sigilo
etc.

Devido ao risco envolvido em suas situagdes, as mulheres e seus dependentes precisam
ficar isoladas do convivio social e familiar no periodo em que estdo abrigadas para nao
comprometer sua seguranga, a das profissionais e a das demais abrigadas. Sendo permitidas
ligagdes para familiares, em média, duas vezes por semana. Enquanto permanecem na casa, as

usuarias tém acesso a servicos de satde, sdo incluidas em beneficios e programas sociais (quando

"Em 2011 ocorreu no Maranhdo o seminario “Intercimbios de Experiéncias de Abrigamento no Nordeste” e o caso
de Pernambuco foi a referéncia adotada (PERNAMBUCO, 2012).
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se aplica)?, participam de oficinas sobre direitos das mulheres, violéncia contra a mulher,
atividades de autocuidado, oficinas de higiene, entre outras, ministradas pelas profissionais do
Servico.

Conforme as Diretrizes Nacionais para o Abrigamento, tais atividades devem ser pautadas
pelos principios feministas, atuando na desconstrucdo das desigualdades e combate as
discriminacdes de género; interferir nos padrdes sexistas/machistas ainda presentes na sociedade
brasileira; promover o empoderamento das mulheres; garantir os direitos humanos das mulheres
e 0 acesso dessas aos servigos especializados através da rede de atendimento. Fica evidente a
abrangéncia e o carater pouco tangivel de tais orientacdes, essa questdo sera tratada mais
detidamente na discussdo dos resultados.

No tempo em que ficam nas casas-abrigo, a usuaria dialoga com a coordenagdo da
unidade e com sua equipe alternativas seguras de desabrigamento®, compreendendo que o
abrigamento ¢ um servico tempordrio e que quanto menos tempos passarem nele melhor, uma
vez que estdo privadas de liberdade. O tipo de desabrigamento que a equipe do servigo tem como
ideal — e que ¢ mais compativel com realidade brasileira — ¢ aquele em que a mulher decide
instalar-se em outro enderego fora do municipio ou do estado onde sofreu violéncia e l&
recomecar sua vida, contando, eventualmente, com a ajuda de amigos e/ou parentes que vivam
nessas localidades.

No entanto, na pratica, um tipo comum de desabrigamento ¢ aquele em que a mulher
decide livremente voltar para seu lar e assina um termo assumindo os riscos por isto. A frequéncia
desta alternativa se relaciona ao sentimento de privacdo de liberdade e de isolamento dos vinculos
experimentado por muitas das usudrias. Outro tipo possivel de desabrigamento, mas incomum
dentro do contexto brasileiro ¢ aquele em que as medidas protetivas sao deferidas ou até mesmo
o agressor ¢ condenado e a mulher pode voltar para seu endere¢o de origem, pois supostamente
estara segura. Em todos esses casos sdo realizados atendimentos psicoldgicos, orientagdo com a

assisténcia social, conversas com a coordenac¢do e com as educadoras; e conversas da equipe com

2 As assistentes sociais do servigo verificam, de acordo com o perfil socioecondmico das usudrias, se as mesmas se
enquadram nas condicionalidades de programas como o Bolsa Familia, Aluguel Social, Minha Casa Minha Vida
etc. Se isso ocorrer, sdo tomadas as providencias para cadastro e recebimento do beneficio.
3 Termo utilizado pela burocracia para designar o momento de saida da usuaria do servigo.
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amigos e/ou familiares das usudrias que irdo auxiliar esse processo. Além disso, a usuaria que
declarar ser hipossuficiente* recebe um auxilio de R$ 250,00 e o Estado viabiliza sua ida ao local
definido.

A equipe que atua diretamente nas casas-abrigo ¢ composta pela coordenagdo, por
psicologas, assistentes sociais, nutricionistas, técnicas em enfermagem, educadoras sociais e,
eventualmente, pedagogas. Com excecao da coordenadora — que ¢ cargo de confianga —, todas as
demais profissionais s3o contratadas através de selecdes simplificadas, configurando, portanto,
contratos de trabalho temporarios. H4 ainda os/as profissionais terceirizados que sao as
cozinheiras, auxiliares de servigos gerais, segurangas ¢ motoristas. Dentre essas profissionais
todas sdo mulheres, exceto os motoristas. Com excecdo das segurangas e educadoras sociais, as
demais profissionais atuam dentro do teto de horas previsto pela categoria e sempre durante o
horario comercial. As educadoras e segurancas atuam em regime de plantdo: trabalham 12 horas
e folgam 36 horas. As segurangas ndo t€ém contato com as usudrias.

Tendo como referencial a discussao sobre burocracia a nivel de rua, focou-se na atuagao
das educadoras sociais entendendo-as como as principais burocratas a nivel de rua da politica de
abrigamento para mulheres ameagadas de morte em Pernambuco ja que: a) elas sdo as
profissionais com o escopo de atuagdo mais abrangente e/ou impreciso da equipe; b) sdo as unicas
profissionais que sempre estdo nas unidades de abrigamento, sendo, portanto, as profissionais
mais proximas das usudrias; € ¢) no turno da noite e aos fins de semana, sdo as Unicas
profissionais que atuam no servigo, o que, praticamente, impossibilita a supervisao e escrutinio

de suas atividade

5. Caminho Metodologico
Este estudo tem carater descritivo e exploratorio e faz uso da metodologia qualitativa em
busca de respostas coerentes ao propdsito da investigagdo. A unidade de analise € o programa de

abrigamento para mulheres ameagadas de morte em Pernambuco. Foram analisadas as quatro

4 Tal termo ¢é utilizado pela burocracia das casas-abrigo em Pernambuco. As usuarias do servigo assinam uma
declaragdo de hipossuficiéncia, ou seja, alegam que ndo possuem condi¢des financeiras para viabilizar sua saida da
casa-abrigo.
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casas-abrigo existentes no estado e que juntas compdem o universo total dos casos. A época da
realizacdo do campo (entre 4 de setembro de 2017 e 23 de novembro do 2017), elas estavam
distribuidas na Regido Metropolitana do Recife (RMR) e em diferentes pontos do sertdo
pernambucano’. A casa situada na RMR é tida como a “casa-modelo”, pois foi a inica planejada
fisicamente para atender a esta finalidade; ¢ a que tem maior capacidade de atendimento (30
pessoas entre mulheres e dependentes) e equipe profissional mais estruturada. As demais
unidades sdo imoveis alugados e improvisados para o funcionamento enquanto casa-abrigo; nem
todas tém o quadro de profissionais completo e tém capacidade para 20 pessoas, entre mulheres
e dependentes.

Foram realizadas onze (11) entrevistas semiestruturadas com profissionais ou ex-
profissionais® da politica (3 educadoras sociais; 2 ex-educadoras sociais; 3 coordenadoras das
casas-abrigo; uma ex-coordenadora da casa-abrigo; duas diretoras da SecMulher’). O desenho
de pesquisa inicial baseava-se num plano amostral do tipo nao probabilistico em virtude da
realidade do servigo — na qual as profissionais atuam em diversas regioes do estado, em esquema
de plantdo etc. e, portanto, teriam pouca disponibilidade. A amostragem intencional pensada
inicialmente pretendia incluir a0 menos duas educadoras de cada casa-abrigo (08 educadoras) e
as coordenadoras de cada uma elas (quatro coordenadoras), além das duas diretoras do programa
(totalizando 14 entrevistas). Acreditava-se que tal plano permitiria teorizar sobre as dimensdes
relevantes para analise da implementacdo do programa de abrigamento em Pernambuco, na
medida em que abrangeria diferentes percepgdes e experiéncias e revelaria caracteristicas
representativas do contexto.

Contudo, a despeito da assinatura da carta de anuéncia na qual a SecMulher se

disponibilizava para colaborar com a pesquisa, o que incluia viabilizar o contato entre

5 Os nomes das cidades onde localizam-se ndo sdo expostos devido ao carater sigiloso do programa.

6 Por serem profissionais contratadas através de sele¢des simplificadas ou ainda por serem cargos comissionados,
juntamente ao fato da remuneragao ser baixa para execugdo de tarefas tdo complexas e com alto grau de demanda
emocional, a rotatividade do quadro profissional ¢ muito alta. Por isso, profissionais que ja fizeram parte do servigo
e ndo fazem mais foram entrevistas. Também pereceu ser uma estratégia metodologica para verificar possiveis
diferencgas nas percepcdes das entrevistadas.

" Nenhuma usuéria do programa foi entrevista tanto em virtude do sigilo do servigo e, portanto, dificuldade de acesso
as mesmas, quanto por questdes éticas, na medida que eu, enquanto pesquisadora e militante feminista percebo o
periodo de abrigamento como um momento de extrema fragilidade e vulnerabilidade das usuarias.

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.4, n.3, dezembro/2019, pp. 101-128.

111



CORDEIRO, Natalia. O Papel da Burocracia a Nivel de Rua na Implementacdo de Politicas
Publicas: uma andlise da politica de abrigamento para mulheres ameacgadas de morte

pesquisadora e as entrevistadas, a referida institui¢ao ndo colaborou conforme esperado. Somente
viabilizou o contato com trés educadoras, trés coordenadoras e com as diretoras. Diante disso,
enquanto pesquisadora que ja havia atuado profissionalmente no servigo de abrigamento (de
junho a dezembro de 2013), eu recorri a contatos de educadoras e coordenadoras que atuaram no
periodo para capta percepcoes e experiéncias mais diversas. As coordenadoras e ex-coordenadora
entrevistadas eram das casas-abrigo do interior do estado; as educadoras e ex-educadoras
atuavam na RMR.

Os principais topicos que estruturaram as entrevistas tinham relagao com a percep¢ao das
profissionais sobre o servigo, sobre o fendmeno da violéncia contra a mulher, sobre as atividades
desenvolvidas, sobre as diferencas entre as casas-abrigo, sobre as relacdes estabelecidas entre as
pessoas envolvidas no servico, sobre as formas de lidar com situagdes inesperadas e sobre as
condi¢des de trabalho e sobre os principais desafios enfrentados.

O conteudo das entrevistas foi analisado através da técnica da anélise de contetdo que, de acordo
com Bardin (1977), pode ser definida como um conjunto de técnicas de andlise das comunicacdes
que funciona segundo procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteudo das
mensagens atuando como uma ferramenta para desvelar a informacdo contida nas mesmas
(BARDIN, 1977). Apos a leitura do material ¢ com base na teoria mobilizada, foi possivel
estabelecer 14 categorias iniciais, que levaram a 4 categoriais intermediarias € uma categoria

final.

Tabela 1: Categorias para analise do contetido das entrevistas
CATEGORIAS INICIAIS CATEGORIAS CATEGORIA FINAL
INTERMEDIARIAS

Compreensao da violéncia de

género
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Opinido sobre o funcionamento do

programa Percepgdes das
Compreensao do papel das profissionais
educadoras

Percepgao sobre as condigdes de

trabalho das educadoras Papel da burocracia a nivel de
Percepcao sobre a complexidade do rua na implementacao da
Servico politica
Mudangas Fatores estruturais

Estrutura das unidades

Relagdo educadoras/geréncia

Fatores relacionais

Relagdo educadoras/usuarias

Integracdo da equipe

Atividades desenvolvidas

Ajustes do dia a dia/processos de

aprendizado Praticas das
Clareza das funcdes educadoras sociais
Discricionariedade

Fonte: elaboragao propria da autora

6. Discussio dos Resultados

Os dados coletados em entrevistas com profissionais e gestoras que atuam e/ou j& atuaram
no programa de abrigamento foram analisados por meio da andlise categorial que, conforme
Bardin (1977), diz respeito ao desmembramento do texto em categoriais agrupadas
analogicamente. As categorias iniciais sdo resultado do primeiro processo de analise e
codificagdo das entrevistas transcritas. Elas foram criadas tendo como ponto de partida o

referencial tedrico adotado para este estudo, mas também se baseiam em elementos relevantes
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percebidos nas falas das entrevistadas. A identificagao de categorias com semelhangas entre si
forneceu elementos para a criacdo das categorias intermedidrias, que ja sdo mais abrangentes. A
jungdo dessas categorias forneceu elementos para o entendimento da categoria final, que diz

respeito ao papel da burocracia de nivel de rua na implementagao da politica em analise.

6.1. Percepgoes das Profissionais

Esta ¢ a primeira categoria intermedidria e diz respeito a forma como as profissionais do
servico de abrigamento o percebem, percebem o fendmeno da violéncia de género, percebem
suas condigdes de trabalho: suas impressoes, opinides, sentimentos. Nela estdo contidas cinco
categorias iniciais: compreensdo da violéncia de género; opinido sobre o funcionamento do
programa; compreensao do papel das educadoras; percepcao sobre as condi¢des de trabalho das
educadoras; e percepgdo sobre a complexidade do servigo.
6.1.1. Compreensdo da violéncia de género
Tendo em vista que o programa de abrigamento para mulheres ameacadas de morte se sustenta
em principios feministas, pareceu fundamental analisar como sua burocracia a nivel de rua
compreende o fendmeno da violéncia género, na medida em que seus valores foram forjados em
uma sociedade fortemente marcada pelo sexismo. De acordo com Lipsky (1980), muitas vezes,
os burocratas de nivel de rua tém perspectivas e preferéncias diferentes dos formuladores das
politicas, podendo discordar das ordens “vindas de cima”. De tal modo, ¢ possivel que, a0 menos
em alguns aspectos, ndo trabalhem em conformidade com o que esta previsto por uma
determinada politica. Desta forma, esta categoria pretendeu verificar como os valores,
preconceitos e crencgas referentes a violéncia de género se expressam na atuacao das educadoras
sociais.

O que pode-se verificar foi que € comum as profissionais do servico a compreensao de
que a violéncia de género ¢ um problema social a ser enfrentado pelo Estado levando em conta
toda sua complexidade, o que fica bem ilustrado no seguinte trecho:

“Achar, achar, eu acho um absurdo. Mas para além disso, entendo como algo
muito amplo e complexo. Tudo o que ¢ contabilizado — os feminicidios, as
agressoes, as ameagas, 0s estupros etc. — ¢ muito pouco. NOs conseguimos
contabilizar o nimero de abrigamentos, as ocorréncias de violéncia, mas aquilo
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que nao ¢ contabilizado € muito mais grave... as vidas que ndo se reestabelecem,
os efeitos psicologicos das violéncias... como a gente contabiliza o que a pessoa
deixou de ser por conta da violéncia que sofreu? A vida que podia ter sido e que
ndo foi...” (EDUCADORA 1, 2017)

Nesse sentido, as profissionais do servigo estdo em concordancia com as questoes sociais
que justificam a existéncia do programa, o que pode ser um indicativo positivo do seu processo
de implementacao, na medida em que tenderdo a realizar suas atividades estando de acordo com

0 que € proposto pela politica.

6.1.2. Opinido sobre o funcionamento do programa

Os relatos coletados apontam percepgdes mistas: por um lado as profissionais de nivel de rua
reconhecem a necessidade de um instrumento que acolha as mulheres no momento imediato da
violéncia e as retire do risco iminente de morte; de outro, percebem o limite dessa atuacao quando
a pensam de forma mais continuada e integrada. A fala a seguir ilustra bem esse entendimento:

“O Estado ndo tem estrutura para ter casas-abrigo; pode até ser para uma
situacdo de emergéncia, para tirar do olho do furacdo, mas para dar a condi¢ao
dela se virar sozinha, distante da familia, distante das pessoas que ela ama nao
da [...] Entdo resumindo a histéria da politica, eu acho que ela € muito bonita,
mas nesse sistema que a gente vive é quase impossivel de alcangar. Precisa
realmente de articulacdo a nivel de Estado, de Estado. Para mim isso ¢
assistencialismo”. (EX-COORDENADORA, 2017)

Foram verificadas ainda diferencgas sutis entre as percepgdes das entrevistadas que ja nao
estdo mais atuando no servigo e aquelas que ainda estdo. Tais diferencas podem ser interpretadas
de formas diversas, mas algumas hipdteses ¢ que estejam relacionadas a possiveis
constrangimentos experimentados pelas profissionais ainda vinculadas a SecMulher, ao tempo
que as entrevistadas estdo (ou estiveram) no servigo, as diferencas entre as unidades nas quais
atuaram, a quem esteve nos cargos de chefia. Os dados coletados no campo, no entanto, ndo

permitem conclusdes definitivas a respeito dessas interpretagdes.

6.1.3. Compreensao do papel das educadoras
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Foi comum a todas as falas a percepgao das educadoras sociais enquanto as profissionais
mais proximas das usudrias — tanto por passarem mais tempo com elas, quanto pelo tipo de
relacdo que estabelecem com as mesmas —, aquelas com as quais se sentem a vontade para
conversar e as quais sao confiados os segredos, suas historias de vida, as situacdes de violéncia.
Verificou-se também que as entrevistadas tém uma visao positiva do trabalho desempenhado
pelas educadoras sociais, o que pode ser interpretado como um indicativo importante da
legitimidade conferida a atuacdo dessas profissionais que repercutiria na qualidade do servigo
que prestam. Isto porque, teoricamente, tal legitimidade respalda as profissionais para atuarem

com autonomia (LOTTA e SANTIAGO, 2017).

6.1.4. Percepgdo sobre as condigoes de trabalho das educadoras

Esta categoria busca verificar como as entrevistadas percebem as condi¢des de trabalho
as quais as educadoras sociais estao submetidas, entendendo que esta ¢ uma importante dimensao
para o funcionamento da politica. Esta categoria de andlise surge da compreensdo de que o
trabalho com mulheres em situacao de violéncia ¢ profundamente complexo e tem repercussoes
na vida das profissionais dos servicos que atuam nesta frente. O servico de abrigamento ¢
especialmente complexo quando se tem em vista seu funcionamento 24 horas por dia, 7 dias na
semana e sua destinagdo a aten¢ao dos casos mais extremos de violéncia.

Todas as falas fazem referéncia a exigéncia emocional da funcdo: “o trabalho de
educadora exige muito emocionalmente de nos [...] € diferente de trabalhar num escritério que
vocé desliga os computadores e vai embora. L4 voce deixa pessoas te esperando, ndo desliga”
(E1,2017), “o trabalhado da educadora social [...] ¢ um desdobramento sobre-humano porque da
uma mexida geral voc€, vocé tem que estar garantida, estruturada, psicologicamente,
emocionalmente, fisicamente pra aguentar” (E2, 2017).

Nesta categoria foram identificados dois tipos de entendimento: o das profissionais que
estdo atualmente no servigo e enxergam recompensas e gratificagdes em realizar essa fungdo; e
o das profissionais que sairam do servigo marcadas por doengas psicologicas, traumas e relatos
de assédio moral. Foram ainda mencionadas questdes mais concretas como a contratagdo via

selecdo simplificada, os baixos salarios, a rotina cansativa de plantdes, a falta apoio psicolégico
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por parte da SecMulher para garantir a saude mental dessas profissionais, a falta de
reconhecimento profissional, a dificuldade de acesso as casas-abrigo por estarem instaladas em
localidades remotas e a falta de capacitagdo para as profissionais do servico. Tais elementos
podem influenciar direta e negativamente na qualidade da implementagao do servigo, na medida

em que nao parecem ser condigdes ideais e triviais para o labor.

6.1.5. Percep¢do sobre a complexidade do servi¢o

Esta categoria ¢ a mais abrangente do estudo pois agrupa todos os elementos que
conformam as especificidades do programa de abrigamento; ela forneceu diversos elementos
para pensa-lo e, consequentemente, apontou desafios que se impdem ao seu processo de
implementagdo. Apareceram questdes ja previstas pelo estudo que, em alguma medida, sdo
inerentes ao programa — como a questao do sigilo do servi¢o, a heterogeneidade do publico-alvo,
o dinamismo do servigo — e, portanto, sdo consideradas pelo préprio Estado, o que, no entanto,
ndo significa que estejam sendo enfrentadas de forma plenamente satisfatoria. Mas também
apareceram outras questdes que, para além de ndo estarem previstas por esta pesquisa, aparentam
ser uma novidade também para a SecMulher, como a saude mental das usuarias e sua relagao
com as drogas. Isso fica ilustrado nas seguintes falas:

“A gente percebeu que a maior parte dos nimeros de mulheres que no momento
que foram abrigadas, que estavam dentro das casas, elas tinham problema
mental porque todo mundo que sofre violéncia ndo tem satide mental. A verdade
¢ essa. No minimo alguém toma um remédio para dormir porque a violéncia ela
mexe demais com o psicologico, entdo se mexe com o psicologico vocé ndo vai
ter saude mental”.  (DIRETORA 1, 2017)

“As vezes a gente é muito acionada por mulheres que sofrem a violéncia, mas
elas estdo envolvidas no contexto de trafico, ou estdo envolvidas com maridos
e companheiros que sdo envolvidos com o trafico de drogas. Entdo apenas o
envolvimento torna o trabalho mais complexo, porque requer da gente uma
seguranga maior porque a gente esta trabalhando com um crime mais complexo
também. Outra coisa que ¢ dificil, mas que a gente tem encontrado formas de
trabalhar ¢ a mulher que sofre a violéncia doméstica, esta envolvida com o
trafico, mas também ¢ usuaria de droga... entdo € um outro contexto que as
unidades estdo trabalhando para que a gente possa atender a esse perfil. Entdo
que ndo esteja em periodo de abstinéncia ou que seja acompanhada por um
médico durante esse periodo, que a equipe seja alertada como fazer a condugao
dessa mulher no periodo de abstinéncia”. (DIRETORA 2, 2017)
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Diante disso, ¢ urgente pontuar a necessidade de pensar tais questdes de forma mais
atenciosa e critica, a partir da perspectiva do cuidado, da ndo culpabilizacdo das mulheres e da
autonomia delas sobre si e sobre seus corpos. A andlise desta categoria coloca em evidéncia
indiscutivel que ajustes sdo feitos no cotidiano da politica em adequacgao a realidade na qual se
insere. Sendo, portanto, necessario rever a legislacdo que a normatiza e pensar outros protocolos

para atuacdo das profissionais.

6.2. Fatores estruturais

Esta ¢ a segunda categoria intermedidria e diz respeito as questdes estruturais do programa
de abrigamento e as mudangas experimentadas neste aspecto. Ela abrange dimensdes da estrutura
fisicas das unidades, a composicao das equipes, o preparo das profissionais e as questoes relativas
ao orcamento da politica. Estdo incluidas nessa categoria as duas categorias iniciais: mudangas;

e estrutura das unidades.

6.2.1. Mudancas

Esta categoria ndo havia sido pensada inicialmente, mas foi recorrente na andlise das
entrevistas. Nela encaixam-se os relatos de mudangas de endereco das casas-abrigo; abertura e
fechamento de casas-abrigo; mudancas na composicdo da equipe; mudangas referentes ao
or¢amento destinado ao programa; € mudancas na sua administragdo. Considerar como vem se
dando essas mudangas pareceu-nos um bom indicativo de como vem sendo a implementacao do
programa de abrigamento.

Nas falas das entrevistadas foram frequentes os registros de mudanca de endereco das
unidades “eu pelo menos j4 acompanhei cinco mudangas™ (E1, 2017), “eu passei por varios
abrigos” (E2, 2017), “nessa questao de transferéncia a gente foi posta 14 [...], ai depois a gente
foi transferida pra nossa casa” (EE1, 2017). Sobre isso alguns comentérios devem ser tecidos. O
primeiro diz respeito ao carater sigiloso da politica, o que implica em mudangas frequentes de
enderec¢o para sua manutencao. Outra questao € que, exceto a casa-modelo, os imoveis das casas-

abrigo sdo alugados, o que acarreta fins de contrato, reajustes nos valores etc.
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Nas falas das gestoras houve mengdes aos cortes no orcamento do programa e ao
contingenciamento de recursos como parte de um cenario de crise nacional e estadual, o que
acarretou tanto na reducdo do quadro profissional, quanto no fechamento de algumas casas-
abrigo. Por fim, a diretora do ntcleo de abrigamento faz mencao a estadualizacao do servico
como uma das principais mudangas experimentadas cujos resultados foram positivos.

Nesse sentido, conforme problematiza Lipsky (1980), a limita¢do de recursos tem grande
potencial de acarretar numa prestacado mediocre dos servigos previstos pela politica. Isto porque
a demanda ¢ maior, na medida em que a violéncia segue latente e mais pessoas conhecem o
servico, € ha menos recursos, profissionais e unidades de casas-abrigo, sendo necessarias

simplificagdes nas atividades e nos atendimentos prestados.

6.2.2. Estrutura das unidades

Esta categoria pretende verificar como se encontram as unidades do programa de
abrigamento. Com rela¢do a composicao das equipes, uma das principais questdes trazidas foi
que na maioria das casas ha somente uma educadora social por plantdo, havendo unidades em
que somente ha educadoras a noite e aos fins de semana. Também foi dito que em algumas casas
ndo ha psicologas para atender as usudrias. Nesse sentido, as diretoras afirmaram que pelo fato
das contratacdes serem via selecdo simplificada, muitos contratos estdo acabando, levando a
necessidade de readequagdo dos quadros profissionais. Ainda com relagao ao processo de sele¢do
simplificada, tem-se que “nem sempre as pessoas de uma selecdo simplificada tém perfil para
estar dentro de uma casa-abrigo, entdo a gente precisa trabalhar as questdes de género, os
conceitos, os preconceitos dessa pessoa, nao julgar essa mulher...” (D2, 2017).

Com relagdo a estrutura fisica das casas, fez-se meng¢do a superlotacdo das casas que
chegaram a ter 30 pessoas (entre usuarias e dependentes), quando a capacidade € de 20 pessoas
em cada (exceto a casa-modelo). Relatou-se ainda que as casas-abrigo tém poucos quartos para
a quantidade de familias que recebem, obrigando familias a dividirem o espago — o que € motivo
de frequentes conflitos dentro da casa. Num dos relatos, a educadora diz ter chegado a levar
materiais para realizar oficinas com as usuarias devido a escassez de materiais na unidade em

que atuava. Também houve casos em que faltavam recursos para itens basicos para as usudrias
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como roupas, roupas intimas, calcados. Outro ponto mencionado em algumas entrevistas diz
respeito a dificuldade de acesso das profissionais as unidades do servigo. Devido ao sigilo, as
casas-abrigo tém de ser instaladas em regides mais remotas, o que pode ser um fator de

dificuldade em regiodes de dificil mobilidade urbana.

6.3. Fatores relacionais

Esta ¢ a terceira categoria intermedidria e diz respeito as relagdes estabelecidas entre
aquelas que compdem o programa de abrigamento a partir da perspectiva das educadoras:
usudrias, gerentes da politica e demais profissionais do servigo. Nela pretende-se descrever como
essas relacdes interferem no processo de implementagdo da referida politica. Esta categoria
abarca as seguintes categorias inicias: relagao educadoras/geréncia; relagdo educadoras/usuarias;

e integragdo da equipe.

6.3.1. Relagdo educadoras/geréncia

Esta categoria pretendeu analisar a relacdo entre as educadoras sociais e a geréncia do
programa de abrigamento (coordenadoras das casas-abrigo e diretoras do programa). De acordo
com Lipsky (1980), ¢ de se esperar que haja os conflitos entre burocratas a nivel de rua e
administradores, na medida em que tém diferentes objetivos, valores e fungdes.

A analise verificou diferentes percep¢des nesta categoria: as educadoras que estdo
atualmente no servigco compreendem a relagdo com as coordenadoras como tranquila e com
abertura para o didlogo. As coordenadoras atuais tém uma percep¢do semelhante. As falas das
ex profissionais, no entanto, indicam relagdes mais conflituosas. Isso pode levar-nos a supor que
houve mudancas na forma como se da a relacdo entre educadoras e geréncia, sendo mais
dialogicas atualmente do que ja foram um dia. Mas também pode indicar algum constrangimento
das atuais educadoras em se expressarem livremente sobre este tema por acreditarem que isso
pode lhes trazer algum tipo de puni¢do ou embaraco em seu espago de trabalho. O campo, no
entanto, ndo permite estabelecer conclusdes definitivas a esse respeito, tampouco exclui a
possibilidade de explicagdes alternativas ndo percebidas pelo estudo. De qualquer forma, mesmo

as percepgoes distintas corroboram o argumento de Lipsky (1980) de que existem conflitos, mas
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ha também uma interdependéncia entre as que estdo em diferentes posi¢des na hierarquia do

programa.

6.3.2. Relacdo educadoras/usuarias

Nesta categoria foram relatados conflitos pontuais, ligados a problemas de saude mental
das abrigadas ou situagdes de estresse experimentadas no contexto de abrigamento. Mas de forma
geral, os relatos referem-se a uma relagao de proximidade, confianga e empatia. Isso corrobora a
proposi¢ao de Lipsky (1980) de que a realidade de trabalho dos burocratas de nivel de rua
dificilmente poderia estar mais distante do ideal da impessoalidade e de desvinculagao esperado
para o momento de tomada de decisdao, na medida em que tais burocratas lidam diretamente com
o publico-alvo da politica, conhecendo suas histérias, sentimentos, necessidades e
especificidades. Isso fica bem ilustrado pelo seguinte trecho:

“A pessoa chega ndo sabe onde estd chegando, estd vindo de uma forma de
violéncia, entdo eu tentava recebe-las de forma mais amavel, apesar da gente
ndo ter que. Para mim foi impossivel ndo passar afetividade nos meus plantoes,
nos meus abrigamentos porque tem o profissionalismo, mas € muito dificil essa
situacdo... eu tinha essa situagdo como algo muito dificil porque eu sempre me
via nelas, era muito dificil ndo me ver nelas”. (EX-EDUCADORA 1, 2017)

6.3.3. Integragdo da equipe

Nesta categoria as falas das coordenadoras indicam haver bastante integragdo entre a
equipe, com espaco para escuta de todas as profissionais, inclusive das educadoras. E isso ¢
corroborado pelas falas das atuais educadoras. J4 as ex-educadoras mencionam em suas falas que
ndo havia tanta escuta e respeito as suas impressoes assim. Como ja dito anteriormente, os
achados do campo ndo permitem estabelecer conclusdes definitivas sobre isso, nem permitem
que se desconsiderem explicacdes alternativas ndo percebidas aqui. A interacdo entre as
profissionais do servigo, de qualquer modo, aparenta ser um aspecto muito importante e, em

alguma medida exercitado, no cotidiano do programa.

6.4. Praticas das educadoras sociais
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Esta ¢ a quarta categoria intermedidria e abrange os aspectos ligados as praticas
desenvolvidas pelas educadoras sociais. Para este estudo, tais praticas sdo elementos-chave no
processo de transformar as intengdes do programa de abrigamento em agdes que o caracterize
enquanto servico de atendimento as mulheres ameagadas de morte por motivo de desigualdade
de género. Nesta categoria estdo incluidas as categorias inicias: atividades desenvolvidas pelas
educadoras; ajustes do dia-a-dia/processos de aprendizado; clareza das fungdes a serem

desenvolvidas; e discricionariedade.

6.4.1. Atividades desenvolvidas pelas educadoras

Ao analisar as praticas das educadoras sociais pode-se dimensionar bem sua centralidade
na implementacdo do programa, na medida em que se demonstrou serem elas as principais
responsaveis pela rotina das casas-abrigo e por atividades fundamentais para o processo de
reestruturacao das vidas das usudrias. Ao mesmo tempo, esta analise indica diversas limita¢des
nos servicos que sao entregues as usudrias e, portanto, caracterizam o programa de abrigamento.

Muitas das falas fazem referéncia aquilo que as proprias educadoras designam como suas
“funcdes basicas”, isto ¢é, aquilo que esta ligado a rotina de funcionamento das casas-abrigo. Sao
elas: orientagdes sobre higiene, garantir o cumprimento dos horarios de acordar/dormir e horarios
de alimentacdo, ministrar os medicamentos prescritos, mediar conflitos entre as usudrias, realizar
os abrigamentos (e os procedimentos relativos a ele, como preencher a ficha da usuaria, verificar
seus pertences, entrega de roupa de cama/banho e material de higiene etc.) e repassar os plantdes
para as demais educadoras (tanto oralmente, quanto por escrito, através de anotagdes que
resumem como foi cada plantdo e que sdo registradas num caderno que fica na sala da
coordenacao).

A partir das falas das entrevistas, também constam como fung¢des das educadoras a
realizacdo de oficinas, palestras e rodas de didlogo sobre violéncia de género, sobre direitos das
mulheres, sobre o que ¢ ser mulher e 0 que ¢ ser mae. Aparecem ainda as atividades ludicas
desenvolvidas com as criangas e atividades de artesanato, costura, reaproveitamento de material
reciclavel e oficinas de maquiagem com as usuarias. Em diversas falas ¢ ressaltado que as

atividades variam de acordo com o perfil das usudrias que estdo na casa-abrigo aquele momento.
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Mas essa variagao se deve, sobretudo, ao perfil da educadora que estd de plantdo e se ha mais de
uma educadora naquele turno:

“Tem educadoras que gostam mais de trabalhar com artesanato, com maquina
de costura, com croché, com reciclagem... tem outras que ndo, que gostam mais
de trabalhar com oficinas informativas, passar conhecimento, trazer filmes...
outras gostam mais de trabalhar em rodas de conversa... entdo mescla muito e
acaba que ndo fica engessado, ndo fica chato, entdo cada plantdo ¢ algo ofertado
de forma diferente”. (COORDENADORA 1, 2017)

O carater nao profissionalizante das atividades trazido aparece na seguinte fala: “trabalho
muito também com arte pra que elas possam, enquanto estdo no servigo, [...] ocupar a mente”
(E3, 2017), “mas era muito superficial, muito superficial... nada muito profundo...” (EC, 2017).
Esses limites estdo ligados a estrutura maior do servigo e comprometem a qualidade do que ¢
entregue as usudrias. A despeito disso, a andlise das entrevistas evidencia o empenho e a
criatividade das educadoras sociais para oferecem um servigco de qualidade, mesmo diante das

limitagdes verificadas no cotidiano da politica.

6.4.2. Ajustes do dia-a-dia/processos de aprendizado

Esta categoria se debruca sobre as modificagdes experimentadas pelo programa de
abrigamento no processo de traduzir as intengdes previstas na formulagdo em agdes concretas no
cotidiano. Essas modificacdes sdo caracteristicas da etapa de implementagdo das politicas
publicas que transformam e adaptam as politicas originais.

Foram muitas as referéncias a complexidade e ao dinamismo do servigo; caracteristicas
que requerem muita sensibilidade, flexibilidade e maleabilidade das educadoras sociais:

O trabalho nas casas-abrigo ¢ muito dindmico, as coisas vao surgindo e vocé
vai resolvendo com quem esta do seu lado. Muitas vezes vocé planeja as coisas
de um jeito e elas acontecem de outro. [...] Para trabalhar no servigo tem que
estar sempre fazendo malabarismo... Se for uma pessoa com uma personalidade
muito rigida, que ndo lida bem com fazer flexibiliza¢des, adaptagdes ela nao
consegue ficar no servico”. (EDUCADORA 1, 2017)

Outras falas tratam da abordagem com as usudrias; por terem um perfil muito diverso e
estarem envolvidas em situacdes de violéncia muito complexas, a forma de lidar com elas requer
aprendizados que sé sdo possiveis no dia-a-dia da politica, como pode ser visto nas falas
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seguintes: “nosso conhecimento académico tem um limite sabe? Nao servem muito para lidar
com as mulheres, para dialogar com elas sdo necessarias outras vivéncias, outra sensibilidade,
outras ferramentas, como analisar letras de musicas, discutir sobre as novelas” (E1, 2017), “a
gente tinha que ter uma metodologia muito flexivel pra trabalhar diante dessa populacao [...]
entdo o que a gente fazia? A gente tentava construir didlogos diante daqueles temas que aquelas
novelas estavam trazendo naquele momento” (EE1, 2017).

Foi ainda identificado um ajuste mais robusto cujo impacto incide diretamente no desenho
da politica — a inclusdo de mulheres com problemas de saude mental no servigo:

“Nossa lei ela diz que mulher que ndo tem saude mental nao tem condig¢des de
vir para o servico. A gente quebrou esse parametro. Por que? Porque a gente
percebeu que a maior parte dos nimeros de mulheres no momento que foram
abrigadas, que estavam dentro das casas, elas tinham problema mental porque
todo mundo que sofre violéncia ndo tem saude mental. A verdade essa”.
(DIRETORA 1, 2017).

A andlise desta categoria revela importantes achados com relagdo ao processo de
implementagdo da politica de abrigamento. Ela coloca em evidéncia os ajustes que sdo operados
no cotidiano da implementagao da politica, mostrando que sdo eles que acabam conformando o
que de fato ¢ a politica publica. Expde também o desafio concreto enfrentado pelas educadoras
em adotarem metodologias para lidar com as usudrias que sejam compativeis com suas vivéncias
e contextos de vida. Aponta ainda para uma questdo profundamente complexa e até o0 momento
ndo tratada de modo contundente pela SecMulher: a saude mental das mulheres em situagdo de
violéncia, o despreparo do Estado para lidar com esta realidade e a necessidade de mudangas na

concepeao da politica diante disso.

6.4.3. Clareza das fungoes a serem desenvolvidas pelas educadoras

Lipsky (1980) argumenta que, em geral, os objetivos dos servigos publicos sdo vagos,
conflitantes e ambiguos e que essa imprecisao se reflete na atuagdo da burocracia de nivel de rua.
Nesse sentido, esta categoria pretendeu compreender como as entrevistadas percebem a clareza

das fung¢des a serem desenvolvidas pelas educadoras sociais.
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Algumas entrevistas contém trechos que fazem alusdo a clareza das fungdes das
educadoras, mas de forma geral, o que se pdde verificar foi a falta de clareza com relagdo aquilo
que ¢ funcdo das educadoras: “um pouco de tudo né? [...] ¢ meio complexo, € meio confuso, mas
¢ voltado para fazer com que aquela mulher fique com a autoestima renovada” (E2, 2017), “por
mais que cada uma tenha sua fungao, a gente sai do nosso quadrado e todo mundo ¢ tudo dentro
do abrigo” (C2, 2017), “as vezes, a educadora tem aquela postura né, de ‘ndo, eu sou sé
educadora’ ndo € [...] vocé tem que ser mae, tia, voc€ tem que ser tudo 14 (C3, 2017).

A andlise desta categoria aponta que embora venham sendo feitos esfor¢os para uma
melhor defini¢do das tarefas, ainda sdo experimentadas confusdes nesse sentido. Num servigo de
alta complexidade, como ¢ o caso do programa de abrigamento, estd imprecisdo pode ser uma

contingéncia com a qual & necessario se adotar estratégias para lidar.

6.4.4. Discricionariedade

Por estar pensando os aspectos mais individuais da atuagdo das burocratas de nivel de
rua, o estudo focou na analise da discricionariedade, conforme apontado por Lotta e Santiago
(207). Tendo em vista que os burocratas de nivel rua desenvolvem suas func¢des inseridos numa
estrutura institucional e programatica, mas também baseados em dimensdes profissionais, sociais
e culturais, algum grau de arbitrariedade acaba sendo adotado por eles. Isso pode ser percebido
em todas as entrevistas através de falas sobre o dinamismo do servigo de abrigamento; o fluxo
constante de mulheres e criangas, a alta rotatividade das usuarias, a complexidade dos casos de
violéncia que chegam as casas-abrigo e a heterogeneidade do perfil das usuarias.

Assim sendo, as brechas para uma atuag@o discriciondria por parte das educadoras sdo
constantes: “Ja passei por varias situagdes que ndo sabia lidar. A gente tenta resolver com quem
esta por perto... o trabalho nas casas-abrigo ¢ muito dindmico, as coisas vao surgindo e vocé vai
resolvendo com quem est4 do seu lado” (E1, 2017) ou ainda:

“Eu lembro muito dessa questdo do cronograma da pedagogia8 porque ficou
muito focado na minha mente. Que eu via, ndo aquilo que esta para ser feito na
segunda, um filme, ndo rola aqui; so6 tem crianga, s6 tem trés mulheres. Entdo

8 Houve um periodo na politica em que pedagogas criavam um calendario de atividades a serem realizadas pelas
educadoras sociais diariamente.
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vou trabalhar mais com as criangas: eu estou sozinha, as mulheres estdo
assistindo televisdo e eu vou fazer outra coisa aqui com as criangas, entao era
mais direcionado ao publico que eu estava naquele momento, o publico alvo.
Entdo dependia muito do publico alvo pra eu poder trocar alguma coisa”. (EX-
EDUCADORA 1, 2017)

Algumas falas de coordenadoras e diretoras também reforgam a importancia da
discricionariedade para o funcionamento do servigo: “cada uma tem seu perfil de trabalho e isso
¢ crescimento” (C1, 2017), “eu deixo todo mundo fazer o seu trabalho, eu acho que cada uma
tem que fazer o seu trabalho (C3, 2017), “eu posso fazer um trabalho, uma dinamica aqui que
ndo vai ser igual a sua; a sua vai ser sua; a sua forma de trabalhar e a minha vai ser a minha, mas
os trabalhos vao acontecer” (D1,2017).

Foram verificadas situagdes limites nas entrevistas com relagdo a discricionariedade, uma
delas ilustrada pelo trecho abaixo:

“‘Olhe, vocé nao pode fumar aqui dentro, se vocé quiser fumar vocé va ali’ e
eu sabia que eu nao poderia deixar ela fumar de jeito nenhum ali porque ¢ isso
que passam para a gente. Mas eu para facilitar, para ndo arrumar problema
naquele momento com ela e ela vindo muito aperreada, eu disse ‘sabe de uma

299

coisa? Vocé pode fumar 1a fora [no quintal da casa], mas aqui dentro ndo’”.
(EX-EDUCADORA 2, 2017)

Diante do exposto, percebe-se, em conformidade com a literatura que o modo como as
regras se configuram pode influenciar na qualidade da implementagdo das politicas. Isto fica
nitido quando as entrevistadas trazem situacdes limite nas quais o descumprimento do que estava
normatizado gerou uma melhor conducdo da situacdo. Ainda em consondncia com nosso
referencial tedrico, verifica-se que as educadoras sociais realizam fun¢des complexas para as
quais mesmo uma melhor elaboracdo de regras, diretrizes ou instrugdes ndo poderiam
circunscrever as alternativas para todas as situagdes com as quais lidam no cotidiano da politica.
A andlise compreende, portanto, o potencial positivo da discricionariedade para a atividade
implementadora em alguns contextos, na medida em que viabiliza uma atuagdo ponderada por

parte da burocracia frente as situagdes que exigem respostas as dimensdes humanas das situacdes.

7. Consideracodes Finais
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A partir da analise da atuagdo das educadoras sociais, pode-se dizer que as politicas
publicas variam de acordo com fatores relacionados ao cotidiano de sua implementagdo: as
interagdes experimentadas nesse processo € as praticas realizadas que incorporam novas
dinamicas e acabam por constituir propriamente a politica de abrigamento em Pernambuco. Tal
entendimento ¢ fundamental para que se compreenda de forma menos ingénua a implementagao
de politicas publicas. Perceber que elas sdo conformadas em grande parte no seu dia-a-dia por
aqueles/as que atuam na sua ponta tem o potencial de levar a investimentos no capital humano
das politicas publicas e, assim, se chegar a resultados mais desejaveis para a populagdo que delas
depende.

Naturalmente, este estudo apresenta limitagdes para que se compreendam as politicas de
forma mais complexa, de modo que a condugdo de outras andlises e pesquisas ¢ fundamental. O
primeiro limite a ser superado sdo as diferencas no teor das falas das profissionais que ja sairam
do servigo e aquelas que ainda estio nele. E possivel que as profissionais vinculadas a SecMulher
tenham tido algum tipo de constrangimento ao responder algumas perguntas. E necessario ainda
reconhecer a importancia de que estudos dessa natureza sejam realizados em outras casas-abrigo
do pais e, principalmente, em outras areas de politicas publicas a fim de produzir resultados mais
generalizaveis.

Ainda assim, esta investigacdo contribuiu para dar um panorama geral de como encontra-
se a politica de abrigamento para mulheres ameagadas de morte em Pernambuco e, assim,
produzir insights para pensar possiveis melhorias para a mesma. Alguns deles sdo a criacdo de
estratégias para lidar com a satide mental das mulheres em situagdo de violéncia e como atender
as mulheres usudrias de drogas e/ou envolvidas no trafico respeitando sua autonomia e
promovendo sua emancipacdao enquanto sujeitas de direitos. Mas principalmente, este estudo
contribui para o campo de analise da atuag¢do dos burocratas a nivel de rua na implementagao de
politicas publicas. Evidenciando a importincia de analises menos ingénuas, mais aprofundadas
e que levem em conta os diversos niveis de intera¢do entre atores envolvidos no proceso de

implementag¢ao das politicas publicas.
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Resumo: O presente artigo analisa a disseminagdo de espagos institucionais de juventude
(conselhos, secretarias, coordenadorias e assessorias) nas prefeituras brasileiras entre os anos
2005 a 2015. Sem possuir mecanismos tradicionais de indu¢do de agenda no governo federal
(como recursos ou legislagdo), propde-se que a disseminagdo de espagos institucionais foi
possivel por conta de diversas redes de atores e do actimulo de suas ideias, que foram
fundamentais em mobilizar para replicar o desenho institucional e iniciativas do nivel federal de
forma analoga nas esferas subnacionais.

Palavras-Chave: Politicas Publicas; Juventude; Governos Locais.

Abstract: This article analyzes the dissemination of institutional spaces for youth public policies
(councils, secretaries, coordinations and advisory offices) in Brazilian city halls from 2005 to
2015. Without traditional mechanisms of agenda induction in the federal government (such as
resources or legislation), this work propose that the dissemination of institutional spaces was
possible by various networks of actors and the accumulation of their ideas, which were
fundamental for mobilize to replicate institutional design and initiatives at the federal level in a
similar way in subnational spheres.

Keywords: Public Policies; Youth; Local Governments.

1. Introducao
Os municipios no Brasil tém experimentado nos ultimos 30 anos, depois da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, um forte movimento de descentralizacdo da

implementag¢do de politicas publicas. Na politica de Educagdo ou de Satde no Brasil, por
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exemplo, Estados e Municipios s6 recebem recursos federais se cumprirem todas as obrigagdes
legais formuladas pela legislacao federal. Portanto, no ambiente federativo brasileiro em que a
maior parte dos municipios dependem de repasses de recursos para concretizarem acgdes, acabam
sendo “obrigados” a aderirem e implementarem / executarem aquilo que foi formulado em escala
nacional. Isso ¢ apontado por uma parte da literatura (Arretche, 2012) como reforgo a uma relagao
de “dependéncia” de entes federativos subnacionais a unido, tanto em termos de recursos
financeiros, como de formulagdo das politicas.

Algumas dessas politicas que os municipios tém enfrentado o desafio de conduzir sdo
as que surgem na geragdo de direitos difusos e coletivos, em temas como mulheres, crianga e
adolescente, idosos, pessoas com deficiéncia e juventude. O presente trabalho tem como objetivo
analisar o papel das redes de atores na disseminac¢do de estruturas institucionais de juventude nas
gestdes subnacionais brasileiras. Ele esta organizado com uma primeira se¢ao de balango tedrico
e uma seguinte de histdrico da politica de juventude no Brasil. Logo apds o artigo apresenta como
a politica foi sendo induzida, resultados dos dados analisados e consideracdes finais.

Os dados utilizados nesse trabalho foram coletados nos sites oficiais dos municipios
selecionados, como também do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, o IBGE, que
produziu de 2001 a 2015 pesquisas tematicas com todos os municipios brasileiros, sendo cada
ano com eixos especificos de detalhamento, chamada Pesquisa de Informagdes Bésicas

Municipais (MUNIC) (IBGE, 2019).

2. Referencial tedrico: redes e comunidades e a centralidade das ideias dos atores

O lema do processo da 1* Conferéncia de Juventude no Brasil em 2008, “Levante sua
bandeira”, que ilustra o titulo deste artigo, identifica de maneira explicita que nestes primeiros
passos de institucionalizagdo deste campo da politica o governo federal se predispde a estimular
que grupos juvenis organizados e ndo organizados expressem suas ideias (“bandeiras”). A
centralidade deste elemento ideacional, que num primeiro momento pode incitar apenas uma
analise da porosidade governo as ideias de atores da sociedade civil, indica também um elemento
de destaque na presente reflexdo: grupos de atores, de diversos tipos, se mobilizaram dentro e

fora do Estado para fortalecer a pauta e politica. Portanto, de dentro do Estado grupos que
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ocuparam postos chave na politica mobilizaram atores da academia e de redes e comunidades
para fortalecer a o processo de institucionalizag¢do da politica.

Neste movimento “dialético” entre atores e estrutura, os discursos que se reforcavam
para a importancia da pauta, dentro e fora das institui¢des governamentais, fizeram com que as
ideias se disseminassem a ponto de criar condi¢gdes para a estruturagdo de espacos institucionais
da politica nos municipios brasileiros.

Este texto dialoga com os argumentos apresentados pela Cristina Zurbriggen (2006) que
explica as politicas publicas como resultado das interagdes do Estado com os atores sociais. A
autora afirma que a emergéncia ou disseminacao de institui¢des precisa ser compreendido pelo
enfoque relacional entre agente e estrutura das politicas publicas.

As redes de politicas publicas sdo elementos importantes para conectar agentes e
estrutura na operagao das politicas publica. Zurbriggen (2006), partindo do enfoque desenvolvido
por Marsh e Smith (2000), desenvolveu uma légica de analise que envolve quatro elementos:

atores, marcos institucionais, constelagoes de atores € modos de interacao:

* Actores: con sus preferencias, percepciones y capacidades.

* Marcos institucionales: conjunto de reglas constitutivas que delimitan cursos de
accion, modos de interaccion y resultados deseables.

» Constelaciones de actores: conjunto de actores que intervienen, sus opciones
estratégicas, los resultados asociados a estas y la percepcion que de ellos poseen.

* Modos de interaccion: formas especificas en las que interactuan los actores en
determinadas constelaciones situadas en marcos institucionales especificos

(Zurbriggen, 20006, pg. 77).

Este artigo propde que a politica publica de juventude no Brasil se constituiu como um modo de
interacao especifico, cujo o papel das redes de atores foi central para a disseminagdo da politica
para os entes subnacionais. Assim, torna-se central considerar todo esse arranjo e processo como
constitutivo do conceito e operacionalizacdo da politica publica em questao.

Howlette e Ramesh (2013) elaboraram uma defini¢ao baseada a partir dos conceitos de James
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Anderson (1975). Para estes autores, a defini¢do de politicas publicas baseia-se em um curso de
acdes seguidas por um ou mais atores lidando com um problema social. Na perspectiva de
Anderson (1975), as politicas publicas sdo o resultado da decisdo encaminhada por multiplos
tomadores de decisao que se encontram espalhados por organizagdes governamentais complexas.
Para fins desta pesquisa, compreende-se o processo de produgdo de politicas publicas como um
ciclo dividido em estagios, conforme apontam Howlette ¢ Ramesh (2013). Em linhas gerais, a
formulacao ¢ o momento no qual sdo criadas as opc¢des do que fazer sobre um determinado
problema quando ele entra na agenda do governo e a implementagao ¢ a fase posterior a tomada
de decisoes, isto ¢, a operacionalizagdo da decisdo.

Sao utilizados muitos conceitos da literatura de redes e comunidades de politicas publicas nessa
perspectiva tedrica, sobretudo para langar luz sobre as articulagdes entre diferentes atores sociais
na formulacdo e implementacdo das politicas de juventude. Esta literatura mobilizada pode
parecer, em um primeiro momento, contraditéria com a perspectiva institucionalista. Haja vista
que os termos “rede e comunidade” tendem a implicar informalidade e personalismo nas
relagdes, enquanto o termo “institucionalismo” remete a formalidade e impersonalismo.

E possivel, porém, pensar em “rede e comunidade” como um padrio estavel e um comportamento
de interacdo entre individuos ou organizagdes que articulam espagos e recursos dentro e fora de
instituicdes. Peter Hall considera redes como varidaveis mediadoras criticas que afetam a
distribuicdo do poder, a construcao de interesses e identidades por meio de dinadmicas de
interagdo (Hall, 1986, p. 19-20).

Ha na literatura de analise de politicas piblicas uma produg@o consistente sobre as redes e como
estas impactam no desenho das acdes governamentais (Gaudin, 1993; Haas, 1992; Heclo, 1978;
Kingdon, 2006; Massardier, 2006; Rhodes, 2008; Sabatier & Jenkins-smith, 1993).

Nao ha um paradigma unico que conceitua redes e comunidades, porém existem alguns
principios centrais que orientam esse modelo teorico. O primeiro grande principio enfatiza os
relacionamentos como unidade de explica¢do de um dado fendmeno. O segundo grande principio
afirma que relacionamentos conectam individuos, grupos e organizagdes, € sdo, portanto,
complexos no sentido de que os vinculos podem ser sobrepostos e transversais. O terceiro

principio afirma que as redes propiciam aos atores maiores acessos a recursos, tais como:
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informagdes privilegiadas, acessos a espacos de decisdo e novidades. A participagdo nas redes
confere maior influéncia aos atores participantes.

Os modelos de redes nas politicas publicas surgem como respostas as teorias disponiveis
nas décadas de 1970 e 1980 quanto aos processos de intermediagdao de grupos de interesses
presentes nos modelos do pluralismo e neocorporativismo. Enquanto o primeiro modelo
compreendia que cada ator tinha acesso aos recursos do Estado em um sistema de concorréncia
aberta, 0 neocorporativismo, por sua vez, entendia que poucos atores t€m acesso aos recursos de
poder e aos espacos de formulagdo de politicas publicas.

Ha diferentes tipos de abordagens de redes de atores e como tais afetam as politicas
publicas. Rhodes e Marsh (1992) trabalham com o conceito de redes tematicas, em inglés, issue
network, pois tais redes e interagdes entre os atores estariam limitadas aos problemas ou questdes
colocadas temporariamente. Estas redes sao mais flexiveis, pois os custos institucionais para
adentrar nelas sdo baixos. H4 menos fidelidade e comprometimento em termos de crengas e
valores, e os sistemas de reconhecimento sdo menos rigidos (Massardier, 2006, p. 174). As redes
tematicas sdo formadas por um conjunto de atores com logicas e atuagdes heterogéneas que
partilham um objetivo, e tais redes possuem eficacia para promover politicas publicas. Sdo
instaveis, porém ao mesmo tempo versateis, garantindo maior agilidade na troca de recursos entre
os atores para subsidiar a elaboracao de politicas.

O conceito de comunidade de politicas publicas (policy communities) também ¢ utilizado
na literatura de politicas publicas para compreender os padrdes de relacionamento entre atores
sociais e gestores publicos em torno das politicas. Este conceitos e desenvolveu entre os anos de
1970 e 1980 no Reino Unido. Seu principal expoente € o autor britdnico Rhodes. As comunidades
teriam as seguintes caracteristicas: controle de recursos e distribuicdo balanceada de poder;
participagdo limitada; alta integrag@o entre os membros; consisténcia ao longo do tempo.

Uma comunidade de politicas tem as seguintes caracteristicas: um numero
limitado de participantes com alguns grupos conscientemente excluidos;
interagdo frequente e de alta qualidade entre todos os membros da comunidade
em todos os assuntos relacionados com as questdes das politicas; coeréncia em
valores, filiagdo e resultados das politicas que persistem ao longo do tempo;
consenso, com a ideologia, valores e preferéncias politicas gerais,
compartilhados por todos os participantes; e relagdes de troca com base no
controle de alguns recursos por todos os membros da comunidade de politicas.
Assim, a interagdo béasica envolve a negociacdo entre os membros com recursos.
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Ha um equilibrio de poder, ndo necessariamente aquele em que todos os
membros se beneficiam igualmente, mas aquele em que todos os membros se
veem em um jogo de soma positiva. As estruturas dos grupos participantes sao
hierarquicas para que os lideres possam garantir membros cooperativos. Este
modelo é um tipo ideal; nenhuma 4area de politicas publicas é propensa a se
conformar exatamente a ele (Rhodes, 2008, p.427).

Diferentemente das redes tematicas (issues networks), as comunidades de politicas
publicas sdao um tipo de rede mais densa e fechada. Sao mais so6lidas pelo fato dos seus membros
partilharem um sentido cognitivo sobre o contetido de uma determinada politica publica. Sao
mais fechadas, pois os custos de ingresso sdo mais elevados em termos de investimento afetivo,
temporal e de recursos. Em fung@o dessas caracteristicas, a policy community ¢ também mais
estavel em relacao as redes tematicas, pois as relagdes entre atores sao mais duradouras e intensas
(Massardier, 2006).

O terceiro tipo de rede ¢ o das comunidades epistémicas (Haas, 1986). Esta comunidade
¢ baseada pelas motivagdes, ideias e principios para defender uma determinada proposta. Nas
palavras de Haas: “uma constelacao inteira de crengas, de valores e de técnicas partilhadas pelos
membros de uma comunidade determinada” (1992, p. 3). Os especialistas, técnicos renomados,
cientistas de um campo do saber, compartilham valores, principios, crengas e visdes de mundo
para defender uma proposta, ou em outras palavras: as comunidades epistémicas constituem uma
“rede de profissionais com especialistas reconhecidos e competentes num dominio particular e
com uma autoridade e legitimidade em termos de reconhecimento politicamente relevantes
associado aquele dominio ou area de conhecimento” (Haas, 1992 citado por Faria, 2003, p. 24).

A 1déia formulada por Sabatier e Jenkins-Smith (1993) — modelo das coalizdes de defesa
(Advocacy Coalition Framework- ACF) propde analisar mudangas permanéncias nas politicas
publicas destacando o papel da informacdo técnica no processo de disputas que envolvem
multiplos atores em diferentes niveis de governo (Sabatier & Weible, 2007). Os atores
compartilham crencas, valores e propostas de politicas publicas em comum. Hé atores tanto da
burocracia estatal como da sociedade civil que podem compor uma mesma coalizdo. Nessa
perspectiva do modelo, as coalizdes sdo geradas a partir de convicgdes e idéias dos atores
envolvidos no processo da politica publica. Esses atores mobilizam recursos institucionais e

politicos a fim de que a sua visdo seja a implementada pelo governo (Sabatier & Weible, 2007).
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3. O historico da politica de juventude em nivel federal no Brasil: o momento pré-induciao

Como apontado em Sposito e Carrano (2003), até¢ a virada de milénio no Brasil eram

escassas informacgoes e iniciativas governamentais planificadas em nivel federal que pudessem

ser analisadas como compondo um campo especifico de politicas publicas, emancipado das

construcdes sobre crianca e adolescente que redundaram na consolidagdo do Estatuto da Crianca
e do Adolescente (ECA)!. Nas palavras dos autores,

Ao se empreender qualquer analise sobre as iniciativas federais, é preciso

evidenciar a baixa atividade coordenadora do governo federal no periodo 1995-

2002, em relacdo a seus programas e projetos. Nenhum o6rgao da administragdo

federal demonstrou capacidade de concentrar e publicar informagdes acerca das

politicas de juventude. Nesse sentido, um dos primeiros diagnosticos se

relaciona com a constatacdo da auséncia de registros sobre a avaliagdo e o
acompanhamento gerencial das politicas. (Sposito e Carrano, 2003)

A partir de 2003 e com as primeiras efetivacdes praticas em 2005, o governo brasileiro
realiza acdes iniciais de mapeamento de possiveis iniciativas para a institucionalizagdo de
politicas de juventude, como agenda do recém governo eleito de Lula, num formato que pode ser
considerado top-down, por um lado, por ser apresentado pelo presidente e pelo governo em geral
como “prioridade” %; e bottom-up por ser fruto de um movimento que vinha se acumulando na

academia (uma “comunidade epistémica” nos termos tratados na literatura) e nos movimentos

sociais (em uma “rede temadtica” de organizagdes e atores, com “entendimentos cognitivos”

! Lei Federal n° 8.069, de 13 de julho de 1990. Disponivel em www.planalto.gov.br/ccivil 03/Ieis/18069.htm (Acesso
em 01 jun 2019).

2 Ver discurso do entdo presidente Lula em audiéncia com o Conselho Nacional de Juventude em 12 de agosto de
2010, por ocasido do Dia Internacional da Juventude e da proclamagdo do Ano Internacional da Juventude pela
ONU: “desde 2003 o nosso governo incluiu a juventude entre os setores prioritarios a serem atendidos por nossas
politicas publicas. Nesse sentido, ja em 2005, o Brasil passou a contar com a Politica Nacional de Juventude. No
mesmo ano, nds criamos a Secretaria Nacional da Juventude, vinculada a Secretaria do companheiro Luiz Dulci,
que ¢ o secretario-geral da Presidéncia da Republica, e também foi instituido o Conselho Nacional da Juventude —
Conjuve. Isso, nés estamos falando de cinco anos, praticamente, o que € inédito na América Latina. O Conselho
atua na defesa dos direitos juvenis e refor¢a a democracia participativa, tendo importante papel no acompanhamento
e no aprimoramento da Politica Nacional da Juventude. E importante destacar que, neste periodo, foram criados os
foruns nacionais de gestores municipais e estaduais de juventude e que os conselhos municipais e estaduais se
multiplicaram desde 2005 e hoje estdo presentes em centenas de municipios e em vinte estados da Federagdo. Por
meio do Conjuve, a juventude mostra que venceu uma parte do desafio de mostrar que ¢ um segmento social com
direito a politicas especificas que atendam suas necessidades.” (Brasil, 2010)
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muito consolidados por conta da aproxima¢ao com a comunidade epistémica e dos espacos de
conferéncias - como veremos mais adiante, o que dava ao discurso um alinhamento conceitual
mais proximo do que ¢ atribuido na literatura a “comunidade de politicas publicas™). A
combinagdo destas redes subsidia a hipotese principal deste artigo: elas criaram uma sinergia de
forgas capaz de ser maior do que incentivos institucionais fortes e tradicionais como repasses de
recursos entre entes federados ou obrigagdes por legislacdo em institucionalizar da politica em
Estados e Municipios, como aconteceram nas indugdes de outras politicas sociais no pais pés
redemocratizacao.

Os trés primeiros espagos institucionais que foram concretizados em 2005 em uma
Politica Nacional de Juventude s3o: uma estrutura institucional no poder executivo (a Secretaria
Nacional de Juventude, ligada a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica - alocada ali para
buscar a “transversalidade” da politica entre os varios ministérios); o Conselho Nacional de
Juventude (o Conjuve, espaco de participacdo e representagdo de demandas - destaque para o
formato de sua composi¢ao com % de membros da Sociedade Civil e /3 de membros do governo,
como uma forma de paridade com mais equidade em busca de uma efetiva democratizagao das
relacdes de forgas com o governo); e uma primeira politica piblica focada em jovens, o ProJovem
(que articulava transversalmente trés questdes identificadas como prioritarias: atualizacao da

idade escolar combinada com inser¢ao no mercado de trabalho e participacao sociocomunitaria).

4. O modelo federal chegando a Estados e Municipios: a inducio por redes amparadas em

ideias

A partir de 2005, abre-se espaco para a reflexdo do presente artigo: como a difusdo desta
politica aconteceu para os niveis subnacionais? A hipotese central € que as redes temadticas de
movimentos jovens, académicas e as articulacdes fomentadas por estas redes, em uma espécie de
“redes de redes”, teve papel crucial na indugdo da pauta para os demais niveis da federagao.

Apesar das dificuldades apresentadas por Ribeiro e Macedo (2018) sobre o papel indutor
da participacao efetiva, o foco do presente artigo ¢ demonstrar que houve indugado para a criagao

de espacos institucionais da politica de juventude, independente da efetividade que estes espacos
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tinham em concretizar, de fato, esta politica em nivel local. A dificuldade, nas palavras das
autoras, nao foi quanto a formulacdo (e, poderiamos complementar: quanto ao desenho
institucional), mas quanto ao funcionamento dos espagos, especialmente no que diz respeito a

participacao:

(...) podemos inferir que, nesse ciclo, o maior problema nio esteve na
formulacdo das politicas de juventude, mas sim na sua operacionalizagdo. Um
exemplo seria a dificuldade de efetivacdo do papel indutor de processos
participativos e organicos nos niveis federal, estadual e municipal. Sem novos
canais de participagdo, ndo ha como implantar, monitorar ¢ avaliar projetos e
acoes voltados para a juventude. Além disso, uma grande dificuldade foi a real
incorporacdo das politicas de juventude nos diferentes Ministérios, que nao tém
uma tradi¢do em debater temas especificos, dificultando a transversalidade ¢ a
intersetorialidade das demandas e necessidades juvenis. (Ribeiro & Macedo,
2018)

Para destacar a ampliacao do papel que as redes do meio académico cumpriu neste
processo de institucionaliza¢do das politicas de juventude no Brasil, Ribeiro e Macedo (2018)

destacam que

No ciclo em questdo, esse campo institucional [dos atores governamentais]
buscou dialogar com a diversidade de atores da sociedade civil a partir de
multiplas mediacdes, dentre as quais estd a universidade. Nesse periodo, a
universidade publica brasileira assumiu novos papéis, para além do ensino, da
pesquisa e da extensdo. No que se refere a tematica da juventude, pode-se
observar que a universidade participou, ativamente, em parceria com um
conjunto de institui¢des de pesquisa, na formulacdo e na avalia¢do de politicas
publicas. Ao aceitar tal desafio, impulsionada pelo recebimento de recursos
publicos para a pesquisa e a avaliagdo, ampliou o debate académico sobre o
tema. A titulo de exemplo, a producdo de dissertacdes e teses nesse campo
aumentaram mais do que 100% nesse periodo, além de se terem criado dezenas
de grupos de pesquisas voltados para o tema da juventude. (Ribeiro & Macedo,
2018)

Um outro fator que aparenta ter impacto de articulagdo das redes epistémica, temdtica e
de comunidade de politicas foi o espaco das Conferéncias de Juventude. Realizadas em processos
que vao desde os municipios, passando por Estados e chegando a Etapa Nacional, as conferéncias

sdo processos participativos que mobilizaram muitas redes locais em outras de abrangéncia
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regionais e nacionais, e serviram como alinhamento de discursos e conceitos a partir dos textos-
base, materiais para encontros e do estimulo a importancia da pauta “juventude” como tema de
politicas publicas especificas, que ndo eram plenamente atendidas em suas peculiaridades pelas
politicas sociais mais abrangentes consolidadas na Constituicdo Federal de 1988, como Educagao
ou Saude.

O primeiro ciclo de conferéncias de juventude ocorreu em 2008 como parte de uma
estratégia dos membros do governo de mobilizar os atores e segmentos que atuavam na tematica
de juventude. Este modus operandi insere-se na estratégia geralmente utilizadas pelos novos
setores de politicas publicas que buscam consolidar sua legitimidade politica dentro do Estado e
da sociedade civil.

O lema do primeiro ciclo de conferéncia ocorrido ao longo do ano de 2008 foi “Levante
sua bandeira” baseando-se nos seguintes eixos: 1) Juventude: participacdo, democracia e
desenvolvimento nacional; 2) Parametros e diretrizes da Politica Nacional de Juventude e; 3)
Desafios e Prioridades da Politica Nacional de Juventude. Neste ciclo em torno de 1.200
municipios participaram direta ou indiretamente da etapa municipal, este dado considera os
municipios que ndo realizaram as conferéncias, mas enviaram representantes para as etapas
regionais. No total 841 municipios realizaram conferéncias municipais de juventude,
mobilizando 226.321 participantes. No balango geral, entre as etapas municipais, regionais,
livres, estaduais e nacional estima-se que praticaram aproximadamente 400 mil jovens.

O segundo ciclo de conferéncia de juventude ocorreu ao longo do ano 2011 com o lema
“Conquistar direitos, desenvolver o Brasil”. Além da conferéncia nacional, houve as conferéncias
estaduais em 26 estados e o Distrito Federal, e 835° municipios. Todas estas etapas mobilizaram
em torno de 550 mil jovens no processo da participacao institucional. Este segundo ciclo foi
realizado em um momento que a politica de juventude estava avancando em termos de marcos
legais. Neste periodo avangou a articulag@o politica no Congresso Nacional para a aprovacao do
Estatuto da Juventude que foi aprovado em agosto de 2013.

Em 2015 ocorreu o terceiro ciclo das conferéncias de juventude com o lema “As varias

formas de mudar o Brasil”. Neste momento a politica de juventude ja estava com um certo grau

3 Em 2019 temos 5570 municipios no Brasil.

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.4, n.3, dezembro/2019, pp. 129-147.

138



ROCHA, Heber Silveira; PIERO, Alexandre; RIBEIRO, Erika Caracho. Politicas Publicas de
Juventude no Brasil: as ideias de novos atores moldando a administragdo publica.

de institucionalidade. Porém a PNJ, como as demais politicas de recorte identitario geracional
passava por um momento de refluxo por conta do ajuste fiscal implementado pelo governo
federal.

Atender e valorizar as especificidades da vivéncia da condicdo jovem reforcava um
aspecto identitario dentro do atendimento de demandas de subsisténcia (“situacdo” juvenil).

Como apontam Ribeiro e Macedo (2018),

Esse contexto contribuiu para explicitar a juventude brasileira como sinénimo
de diversidade, com origens sociais diferenciadas e importantes configuracdes
identitarias. Por um lado, o reconhecimento ¢ a incorporacdo desses novos
sujeitos sociais, identidades e questdes/temas que eram invisibilizados nas
agendas publicas; por outro, o reconhecimento de lutas e movimentos em defesa
da bandeira de elevar os jovens ao lugar de sujeitos de direitos, seja no campo
da lei, seja no da institucionalidade e da percep¢do, o que tem acarretado
mudangas significativas no imaginario social em relagao ao sentido do que € ser
jovem na sociedade brasileira. (Ribeiro & Macedo, 2018)

Ainda, verifica-se um movimento de indugdo em uma iniciativa protagonizada pelas
juventudes partidarias em 2008, com a articulacdo do “Pacto pela Juventude”. Essa foi uma
iniciativa do Conselho Nacional de Juventude, langada no dia 12 de agosto de 2008, data que se
comemora o dia nacional da juventude. Esse pacto foi entregue ao entdo Presidente Lula. O pacto
consistia na proposi¢do do Conselho Nacional de Juventude aos governos (federal, estaduais e
municipais) e aos candidatos a prefeito e vereador, para que se comprometessem com as politicas
de juventude, nas suas agdes de governo e plataformas eleitorais. Portanto, esse documento
incentiva a rede de atores da sociedade civil a pressionar os candidatos a prefeito e a vereadores
a se comprometerem com a inclusdo de Politicas Publicas de Juventude (PPJs) em seus planos

de governo.

No nivel municipal os principais parceiros serdo os conselhos municipais de
juventude, juventudes partidarias e foruns de juventude. No primeiro e no
segundo turno das eleigdes municipais, o foco sera na adesdo e no
comprometimento dos candidatos ao cargo de prefeito. Esta € uma articulagdo
suprapartidaria que envolvera fundamentalmente agentes da sociedade civil e
candidatos a cargos eletivos (Conselho Nacional de Juventude, 2008).
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As juventudes partidarias utilizam as suas redes de influéncia dentro dos partidos para
colocar a pauta de PPJs aos candidatos. Essa articulag@o politica dentro dos partidos garantiu
avango do desenho institucional para os entes federativos subnacionais, como 0s municipios.

5. Metodologia

O presente trabalho utilizou-se de trés principais fontes de informag¢ao. Os documentos
oficiais produzidos sobre a politica publica de juventude no Brasil no periodo estudado (de 2005
até 2015) fez com que o levantamento dos principais movimentos de indugao detalhados na se¢ao
anterior fosse possivel.

Ainda, foram utilizados dados coletados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) na Pesquisa de Informagdes Bdésicas Municipais (MUNIC) de 2014, que
disponibilizou dados sobre conselhos de direitos da juventude nos governos subnacionais.
Também foi realizada uma pesquisa em sitios eletronicos de municipios do Brasil com mais de
300 mil habitantes entre junho e julho de 2017. Optou-se por municipios maiores pois os dados
da pesquisa de informagdes Béasicas Municipais de 2014 (IBGE, 2014) demonstram que sdo os
que possuem proporcionalmente mais conselhos municipais criados (informagdes serao
detalhadas a seguir), portanto os que teriam mais possibilidades de terem estruturas institucionais
da tematica no governo. Este recorte também foi escolhido uma vez que as cidades acima desse
porte populacional sdo centros regionais, contribuindo para disseminar politicas ptiblicas. Além
disso, esses municipios tendem a mobilizar representacdes de atores sociais organizados

politicamente em nivel nacional.

6. Discussao dos resultados

Verifica-se que houve trés grandes conjuntos de atores (ou, nos termos de
ZURBRIGGEN 2006, “constelagdes de atores™) em torno da politica nacional de juventude no
Brasil: (I) comunidade epistémica - pesquisadores académicos (sendo as universidades publicas
brasileiras citadas por Ribeiro e Macedo (2018) como relevantes nessas articulagdes); (I[) ONG’s

e movimentos - ativistas de redes de movimentos de juventude (por exemplo movimentos

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.4, n.3, dezembro/2019, pp. 129-147.

140



ROCHA, Heber Silveira; PIERO, Alexandre; RIBEIRO, Erika Caracho. Politicas Publicas de
Juventude no Brasil: as ideias de novos atores moldando a administragdo publica.

estudantis, movimentos religiosos, organizagdes ndo governamentais que trabalham com a
tematica de juventude); e (III) gestores publicos governamentais e politicos (ilustrados nesse caso
pelas juventudes partidarias, que assinam o “Pacto pela Juventude”). Eles estdo ilustrados na

figura 1:

Figura 1: Constelacdo de atores da politica de juventude no Brasil

OMNGs & movimentos
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Universidade governo

Governg

Funcionarios

Fonte: Elaboragdo propria

Os conselhos surgem como um espago de fortalecimento politico da pauta. Os defensores
desta politica (policy community) organizam-se para participar desses espacos com propostas e
pressionar o governo. Os ativistas do setor de politicas de juventude participam e atuam para
criar espacos institucionais, como as conferéncias, para que a pauta ganhe visibilidade interna no
governo.

A criagdo de conselhos — instituigdes de participagdao de um setor social (juventude) — se
disseminou no pais sobretudo apds a criagdo da politica nacional de juventude em 2005. Os

conselhos de politicas publicas sao um indicativo do fortalecimento da comunidade de politicas
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de juventude em diferentes localidades no pais. A politica publica cria e remodela a politica ou,
em outro termos, a criacdo de uma institucionalidade nacional sobre politicas de juventude
fortaleceu o campo de atores participacionistas na tematica

Diante dos dados da MUNIC de 2014 (IBGE, 2014), percebe-se que municipios maiores
tendem a ter proporcionalmente mais conselhos criados que municipios menores, conforme
verifica-se na figura 1. Em cidades grandes as redes de atores se fazem presentes, tanto a rede da

comunidade epistémica (conjunto de pesquisadores), como as ONGs e movimentos de juventude.

Tabela 1: Quantidade de Conselhos Municipais de Juventude criados até 2014
por tamanho de municipios

Tamanho do Municipio Existe Cons. Total de % Munic com
Juv (A) Munic (B) Cons. Juv
(A/B)
1- Até 5000 52 1243 4%
2 -5001 até 10000 58 1216 5%
3-10001 até 20000 99 1383 7%
4 -20001 até 50000 149 1080 14%
5-50001 até 100000 106 348 30%
6 - 100001 até 500000 120 261 46%
7 - Maior que 500000 24 39 62%
TOTAL 608 5570

Fonte: Elaboracdo Propria com dados do IBGE MUNIC 2014
Ainda, em um mapeamento realizado em 2017, das 88 cidades brasileiras acima de 300
mil habitantes*, mais da metade (48 cidades) possui algum tipo de 6érgdo institucional de
juventude no interior do aparelho burocratico com a atribuicdo de formular ou implementar
politicas para os jovens. Desse total, 38 municipios possuem 6rgao com finalidade exclusiva de

formulagao, isto €, coordenadorias ou secretarias municipais de juventude e 10 cidades contém

* O Brasil possui 88 municipios acima de 300 mil habitantes (IBGE, 2018).
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departamentos ou secretarias setoriais que incorporaram entre suas atribui¢des o jovem como
publico alvo, como secretarias de educagao, cultura ou esporte.

Figura 2: Quantidade de Conselhos Municipais de Juventude
criados até 2014, por ano de criacao

Quantidade de Conselhos de Juventude criados porano
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Fonte: Elaboragao Propria com dados do IBGE MUNIC (2014)

O aumento de conselhos de juventude apos 2005 demonstra que a politica de juventude
ganhou forca ap6s a criagdo da Politica Nacional de Juventude (PNJ). As redes de atores tiveram
papel relevante em diferentes espacos, tais como as conferéncias e outras articulagdes para que

prefeitos criassem instituicdes participativas de juventude, tais como os conselhos.

Consideracoes finais

O trabalho teve como objetivo analisar o papel das redes de atores na disseminagdo de
estruturas institucionais de juventude nos municipios brasileiros. Com as teorias apresentadas,
verificou-se que todas essas tipologias de “constelacdes de atores” (redes tematicas, comunidades
politicas, e comunidade epistémicas) estavam presentes durante o periodo de indugdo da politica
publica de juventude no Brasil, criando modos de interagdo proprios em que as ideias de atores
dentro e fora da estrutura se reforgavam numa logica circular para fortalecer a pauta, o que gerou

o terreno fértil para a multiplicagdo de espagos institucionais nos entes subnacionais.
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Importante destacar que o trabalho ndo se propds a discutir efetividade das
secretarias/coordenadorias ou dos conselhos ou a detalhar como as redes foram formadas e a
relagdo entre os atores. Ele organizou insumos sobre o debate de eficacia das redes em constituir
0s espacos. Se eles terdo ou nao resultados concretos na politica e perenidade ao longo do tempo,
Ribeiro e Macedo (2018) apontam a dificuldade de induzir o modelo para a geracao de resultados.

Destacam-se como temas importantes de aprofundamento de continuidade desta pesquisa
aprofundar a analise sobre a correlagdo proporcional de forgas das redes locais de diversos tipos
como fatores preponderantes na criacao da estrutura; ou, ainda, sobre a efetividade das estruturas
e seus resultados ao longo do tempo sem os condicionais legais ou estimulos institucionais.

Cabe destaque recente na histéria do Brasil a san¢do do “Estatuto da Juventude”, em
agosto de 2013, como uma das respostas aos desafios da interacdo Estado e sociedade civil
naquele ano no pais. Mesmo fazendo referéncia ao Sistema Nacional de Juventude (PNJ), pouco
se estabelece de formulagdo concreta da politica para implementagdo nos entes subnacionais,
uma vez que ndo criou uma engenharia institucional com fundos de repasses de recursos para
irrigar a politica, tal como ¢ o caso da educagdo, saude e assisténcia social.

A criagao da PNJ e sua disseminagdo para entes subnacionais foi resultado de uma
articulagdo de vérias redes de juventude, tal como exposto ao longo do artigo. As gestdes Lula e
Dilma priorizaram as relagdes com atores da sociedade civil como uma aposta para fortalecer as
novas institucionalidades (Ribeiro & Macedo, 2018). O desafio que se coloca ¢ que esta estratégia
e desenho de politica publica fica suscetivel a mudangas de governo. O impeachment de Dilma
e a elei¢do de Bolsonaro demonstram que um arranjo com poucas amarras legais e elementos
institucionais centrado na mobilizacdo de atores pode enfraquecer a politica em governos que

ndo priorizam a aproximacao com a sociedade civil.
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Resumo: O presente artigo pretende analisar as caracteristicas do Sistema Nacional de Cultura
(SNC) a partir dos pontos de vista das duas principais correntes de gestdo publica que se
desenvolveram no Brasil pds-redemocratizagdao: o viés societal, por um lado, e da escola
gerencial, por outro. A intencdo ¢ compreender e analisar o SNC e seus componentes
estruturantes (0rgdos gestores da cultura, conselhos de politica cultural, conferéncias de cultura,
comissOes intergestores, planos de cultura, sistemas de financiamento a cultura, sistemas de
informagdes e indicadores culturais, programas de formacgdo na é4rea da cultura e sistemas
setoriais de cultura) sob a perspectiva de cada uma dessas tendéncias, tragcando correlagdes que
apontem de que maneira tal Sistema se vale de cada uma dessas logicas ou de suas
preocupacdes em sua arquitetura institucional.

Palavras-Chave: Sistema Nacional de Cultura. Gerencialismo. Gestdo societal. Gestdo por
resultados. Governanca publica.

Abstract: This article aims to analyze the characteristics of the National Culture System (SNC)
from the point of view of two main streams of public management developed in Brazil after
redemocratization: the societal bias, on the one hand, and the management school, for another.
The intention is to understand and analyze the SNC and its structuring components (culture
governing institutions, cultural policy councils, culture conferences, inter-management
committees, culture plans, culture funding systems, cultural information and indicators systems,
training programs in the area of culture and sectorial systems of culture) from the perspective
of each of these trends, drawing correlations that indicate how such System draws on each of
these logics or its concerns in its institutional architecture.

Keywords: National System of Culture. New Public Management. Sociopolitical Management.
Management by objectives. Public governance.
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1. A redemocratizacao brasileira e novas perspectivas de gestao publica

O processo de redemocratizacdo do sistema politico brasileiro trouxe consigo os
desafios de lidar com o legado cultural, institucional e econémico do periodo do regime militar,
expresso em sua esfera administrativa, social e politica. De um lado, uma administracao
patrimonialista e burocratica, com uma politica econdmica que em seu processo final fez com
que o pais mergulhasse em um processo de instabilidade e de endividamento; de outro, um
regime fechado, cujos encaixes institucionais (Skocpol, 1992) com a sociedade eram bastante
limitados, com restricdo praticamente total no tocante a participacao nos processos decisorios.
A partir da constituinte, dois modelos de gestao diferentes foram tomando forma para lidar com
tais desafios, com distin¢cdes que podem ser resumidas no tocante a origem, abordagem de
gestao e de projeto politico (Paula, 2005).

A Constituicao de 1988, com a missdao de romper com o regime autoritario ¢ fechado do
periodo anterior, lancou os pilares para a constru¢do de uma gestdo publica com maior
participacdo da sociedade. Com origem nos movimentos sociais brasileiros e alavancado pela
mobilizagdo que contribuiu para o processo de redemocratizacdo, esse modelo preza por criar
contextos e instituicdes que garantam uma maior permeabilidade social no ambito das tomadas
de decisdo, propiciando assim que o individuo participe desse processo para definir “seu
destino como pessoa, eleitor, trabalhador ou consumidor” (Paula, 2005, p. 45). Este modelo
também possui caracteristicas da ideia de uma nova governanca publica para Osborne (2010):
contribui para a visdo de uma gestao publica complexa, que ndo se desvincula de seu contexto,
tirando do governo a proeminéncia nas politicas publicas e trazendo para a esfera da gestdo
outros atores sociais, que seriam entdo importantes para a legitimidade e o impacto das acdes
governamentais.

Por outro lado, o aprofundamento da instabilidade economica logo no inicio do periodo
da Nova Republica foi uma deixa importante para que se desenvolvesse em terras brasileiras
um outro modelo, com origem em um movimento internacional pela reforma do Estado. O
objetivo deste ¢ gerar uma maior eficiéncia administrativa e, para isso, propde dinamizar as
dimensdes econdmico-financeira e institucional-administrativa do Estado (Paula, 2005). Parte

desse processo envolve a profissionalizagdo da burocracia, através de uma busca por
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aprimoramento e exceléncia técnica, e da apropriagdo de praticas gerenciais do setor privado,
vistas como a solug@o para os males do setor publico (Osborne & McLaucghlin, 2002) e como
superiores as praticas administrativas da burocracia (Osborne, 2010). Algumas dessas técnicas
envolvem uma énfase no controle e avaliagdo de entradas e saidas e na gestao de desempenho
(Osborne, 2010) que podem ser observadas no modelo de gestao por resultados (Segatto &
Abrucio, 2017), e empregam processos de contratualizagdo. Outra parte se constitui na
reestruturacao do setor publico, com o planejamento, gestdo e provisdo de servigos publicos
sendo vistos como algo a ser negociado entre varios atores, incluindo o governo, o setor nao-
lucrativo e comunitario e o setor privado (Osborne & McLaughlin, 2002). Assim, haveria uma
categorizacdo e reorganizacdo das atividades, funcdes e contextos de atuacdo do Estado, e
eventualmente transferindo parte destas, sobretudo nas areas sociais e de manutengao interna,
aos setores privado e publico ndo-estatal (como organizagdes sem fins lucrativos da sociedade
civil), ainda que financiada com recursos publicos. A intencdo seria gerar maior dinamizacao,
economicidade ¢ eficiéncia nas acoes e intervengoes estatais.

Construidas a partir de preocupagdes distintas, essas duas vertentes (que frequentemente
sdo referidas como societal ¢ gerencial) forjaram alternativas a forma de gestdo burocratica.
Ainda que os modelos arquetipicos sejam de dificil observacdo empirica em sua forma mais
pura, a compreensdo e a aplicacdo destes enquanto conceitos nos auxiliam a perceber
preocupagdes € imagindrios envolvidos na formulagdo e implementacao de politicas publicas.
De outro modo, permite-nos enxergar as diferentes intengdes que se apresentam como pano de
fundo da arquitetura de determinadas politicas publicas, mesmo que partam de visdes distintas.
Em tltima andlise, o modelo societal trabalha com um imaginario de uma sociedade civil capaz
de perceber problemas, oferecer solucdes e tomar parte nas decisdes em todos 0s processos que
for participe — e, assim, construir um caminho para seu auto-governo. Vale-se para isso de uma
concepcao de um estado plural, em que multiplos atores interdependentes contribuem para a
prestacao de servigos publicos, e pluralista, onde multiplos processos informam o sistema de
formulacao de politicas e se preocupam com as pressoes ambientais institucionais e externas
que permitem e limitam a implementacao de politicas publicas e a prestacdo de servicos

publicos (Osborne, 2010). Por outro lado, o modelo gerencial toma como referéncia um
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contexto de um Estado liberal, enxuto, eficiente e econdmico, com grande controle e avaliacao
do desempenho da gestdo, focado sobretudo nos processos e na gestdo intraorganizacional
(Osborne, 2010).

Podemos distinguir essas tendéncias a partir de suas preocupagdes, origens e
imaginarios para compreendé-las enquanto modelo ou projeto arquetipico, que muitas vezes se
contrapde ao outro, travando algum tipo de disputa; no entanto, ¢ possivel observar que as
praticas de gestdo publica brasileira contemporanea, de modo geral, ndo tem se dado de forma
exclusiva, arquetipica, em nenhuma dessas formas. Antes, se ddao enquanto mescla de
componentes burocraticos, societais e gerenciais — o que nao significa que ndo possa haver
maior énfase em alguma dessas tendéncias em determinadas politicas. Para os fins deste
trabalho, portanto, ndo nos interessa opor os modelos societal e gerencial enquanto projetos
mutuamente excludentes; mas partir de suas preocupagdes e seus elementos para observar
possiveis influéncias na construgdo de politicas publicas, mais especificamente na concepgao

do Sistema Nacional de Cultura e de seus componentes.

2. O Sistema Nacional de Cultura e seus componentes

O desenvolvimento de politicas publicas na area da cultura no Brasil, inaugurado de
forma mais efetiva nos anos 1930, foi permeado por auséncia, autoritarismo e instabilidade
(Rubim, 2006). Podemos compreender a auséncia realmente como a total inexisténcia de
politicas focadas nessa area (a0 menos de modo mais explicito); o autoritarismo, como a
construcdo impositiva de uma identidade nacional e a limitagdo das formas e da liberdade de
expressdo; a instabilidade como a frequente descontinuidade de politicas e a substitui¢do por
outros projetos, frutos de diferentes interesses, imagindrios e visoes, tanto de cultura quanto de
politica cultural. Tal cenario denota que o Estado brasileiro apenas recentemente comecgou a se
empenhar em construir alicerces institucionais e corpo técnico solidos para o desenvolvimento
de politicas publicas na éarea cultural. No inicio dos anos 2000, comegou a ser desenhada uma
das respostas mais abrangentes a esse contexto, o Sistema Nacional de Cultura — SNC.

O SNC se configura enquanto um complexo de principios, instituicdes publicas,

instancias participativas e instrumentos de gestdo. A ideia de sua existéncia constava no plano
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de governo da coligacdo que venceu as eleigdes em 2002 (Partido dos Trabalhadores, 2002) e
foi desenvolvida ao longo das gestdes de Luiz Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff no
Governo Federal. A intencdo do SNC ¢ criar um modelo federalista, participativo e perene para
a gestdo das politicas publicas de cultura. Sua existéncia legal se consolidou através da
aprovacao da Emenda Constitucional n°® 71 de 2012. Tal emenda prevé a criacdo de uma Lei
Federal que regulamente o Sistema, algo que ainda hoje ndo existe, constituindo uma lacuna no
arcabouco juridico do SNC. A despeito disso, seu processo de implementagao federativa tem se
dado a partir da assinatura voluntaria de Acordos de Cooperacdo Federativa (Ministério da
Cultura, 2018), firmados entre a Unido, por intermédio do 6rgao federal de Cultura, e os entes
federados (Estados e Municipios). Esse procedimento determina a obrigagdo de instituir um
Sistema de Cultura e seus componentes integrantes em cada esfera administrativa,
padronizando a forma de gestionar as politicas publicas na area cultural. O presente trabalho
parte, sobretudo, do modelo de Acordo de Cooperacao Federativa (Ministério da Cultura, 2018)
(doravante, “Acordo”) proposto pelo 6rgdo federal gestor de Cultura, que ao ser assinado por
uma instancia administrativa formaliza a sua adesdo ao SNC e estabelece as condi¢des minimas
para a integracdo a esse Sistema. Além disso, se debruga sobre o texto constitucional emendado
e sobre o Guia de Orientagoes para os Municipios — Perguntas e respostas (Ministério da
Cultura, 2012), publicagdo sobre o SNC voltada para as esferas municipais, onde consta
minuta de projeto de lei elaborado pelo entdo Ministério, direcionada aos entes municipais,
para orientar a instituicdo de seus respectivos Sistemas de Cultura (doravante referida
simplesmente como “Minuta’) para tecer suas analises e consideragdes.

O artigo 216-A da Constituicao, oriundo da Emenda n® 71, em seu caput, define o SNC
como um sistema ‘“organizado em regime de colabora¢do, de forma descentralizada e

participativa” que

institui um processo de gestdo e promogdo conjunta de politicas publicas de
cultura, democraticas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federagdo e
a sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento humano, social e
econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais (Constituicao Federal da
Republica Federativa do Brasil, 1988).

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 04, n. 03, dezembro/2019, pp. 148-167.

152



MONTANARI, Ivan. O Sistema Nacional de Cultura, seus componentes e a gestio publica de
cultura

Seus principios sao elencados pelo Paragrafo 1° desse mesmo artigo:

“§ 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de cultura e nas
suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos seguintes
principios:

I - diversidade das expressoes culturais;

II - universaliza¢do do acesso aos bens e servigos culturais;

III - fomento a producao, difusdo e circulagdo de conhecimento e bens culturais;

IV - cooperagdo entre os entes federados, os agentes publicos e privados atuantes na
area cultural;

V - integracdo e interacdo na execucdo das politicas, programas, projetos e acdes
desenvolvidas;

VI - complementaridade nos papéis dos agentes culturais;

VII - transversalidade das politicas culturais;

VIII - autonomia dos entes federados e das institui¢des da sociedade civil;

IX - transparéncia e compartilhamento das informagdes;

X - democratizagdo dos processos decisérios com participagao e controle social,

XI - descentralizacdo articulada e pactuada da gestdo, dos recursos e das acoes;

XII - ampliagdo progressiva dos recursos contidos nos orcamentos publicos para a
cultura” (Constituicao Federal, 1988).

Enquanto isso, o Paragrafo 2° define a estrutura do SNC da seguinte forma:

“§ 2° Constitui a estrutura do Sistema Nacional de Cultura, nas respectivas esferas da
Federacao:

I - orgaos gestores da cultura;

IT - conselhos de politica cultural;

III - conferéncias de cultura;

IV - comissdes intergestores;

V - planos de cultura;

VI - sistemas de financiamento a cultura;

VII - sistemas de informagdes e indicadores culturais;
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VIII - programas de formagdo na area da cultura; e

IX - sistemas setoriais de cultura” (Constitui¢ao Federal, 1988).

Nos proximos paragrafos, esmiugaremos cada um desses componentes.

O orgdo gestor se caracteriza como o componente institucional-administrativo que
coordena o sistema como um todo e ¢ responsavel pela implantagdo e operacionalizagdao das
politicas na area. Até recentemente, no ambito federal, tratava-se do Ministério da Cultura
(hoje, Secretaria Especial da Cultura do Ministério da Cidadania) e, geralmente, das Secretarias
de Cultura (exclusivas ou conjugadas com outras areas) nas esferas estaduais € municipais. As
comissdes intergestores sao responsaveis justamente por articular os responsaveis pela gestao
nas diferentes esferas administrativas.

Conselhos e conferéncias configuram as instancias participativas, ou seja, espacos
institucionalizados de articulacdo, pactuacao e deliberacdo. Sobre os conselhos, o Acordo, no
Paragrafo Unico de sua Clausula Nona, define que “Os Conselhos de Politica Cultural terdo
carater deliberativo e consultivo e serdo compostos por no minimo 50% de representantes da
sociedade civil, eleitos democraticamente” (Ministério da Cultura, 2018, p. 06). Ainda sobre

essa instancia, a Minuta assim a define:

Art. 39. O Conselho Municipal de Politica Cultural — CMPC, 6rgao colegiado
deliberativo, consultivo e normativo, integrante da estrutura basica da
Secretaria de Cultura, com composigdo paritaria entre Poder Publico e
Sociedade Civil, se constitui no principal espaco de participacdo social
institucionalizada, de carater permanente, na estrutura do Sistema Municipal
de Cultura — SMC (Ministério da Cultura, 2012, p. 65).

As conferéncias, por sua vez, sao assim definidas neste documento:

Art. 48. A Conferéncia Municipal de Cultura — CMC constitui-se numa
instdncia de participacdo social, em que ocorre articulagdo entre o Governo
Municipal e a sociedade civil, por meio de organizagdes culturais e segmentos
sociais, para analisar a conjuntura da area cultural no municipio e propor
diretrizes para a formulacao de politicas ptblicas de Cultura, que comporio o
Plano Municipal de Cultura — PMC (Ministério da Cultura, 2012, p. 69).
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Sao, portanto, contextos de ampla participacao social, organizadas para definir diretrizes
e prioridades da gestao das politicas de cultura, cuja realizagdo em cada esfera, pelo Acordo de
Cooperagao, se torna incumbéncia do ente federado que aderiu ao SNC (Ministério da Cultura,
2018).

Planos de cultura, programas de formacao e sistemas de financiamento, informagdes ¢
indicadores, se configuram enquanto instrumentos de gestdo. Um plano de cultura ¢ assim
definido pela Minuta:

“Art. 50. O Plano Municipal de Cultura — PMC tem duragdo decenal ¢ ¢ um
instrumento de planejamento estratégico que organiza, regula e norteia a execugao da Politica
Municipal de Cultura na perspectiva do Sistema Municipal de Cultura — SMC” (Ministério da
Cultura, 2012, p. 71).

O Paragrafo unico do artigo seguinte detalha no que consiste tal documento:

“Paragrafo tnico. Os Planos devem conter:

I - diagnéstico do desenvolvimento da cultura;

II - diretrizes e prioridades;

III - objetivos gerais e especificos;

IV - estratégias, metas e acdes;

V - prazos de execugao;

VI - iskeiresultados e impactos esperados;

VII - recursos materiais, humanos e financeiros disponiveis e necessarios;

VIII - mecanismos ¢ fontes de financiamento; e

IX - indicadores de monitoramento e avaliagdo” (Ministério da Cultura, 2012, p. 71).

Planos, portanto, configuram documentos de grande complexidade técnica, que pelos
Acordos devem ter suas diretrizes e prioridades definidas pelas Conferéncias de Cultura e ser
elaborados e aprovados pelos Conselhos de Cultura (Ministério da Cultura, 2018, p. 06). Ou
seja, o planejamento das acdes e politicas de cultura por um prazo, em geral, de 10 (dez) anos,
deve ser feito de forma transparente e participativa. Os programas de formagao, por sua vez, de
acordo com a Minuta, tem “como objetivo central capacitar os gestores publicos e do setor

privado e conselheiros de cultura, responsaveis pela formulagdo e implementagdo das politicas
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publicas de cultura, no ambito do Sistema Municipal de Cultura”, além de promover “formacao
nas areas técnicas e artisticas” (Ministério da Cultura, 2012, p. 75).

O sistema de financiamento ¢ o “conjunto de mecanismos de financiamento publico da
cultura”, que envolve o orgamento publico daquela esfera administrativa, um fundo publico de
cultura, mecanismos de incentivo fiscal e outros que venham a ser constituidos (Ministério da
Cultura, 2012, p. 71). Esses mecanismos visam criar condigdes para que haja fomento e
incentivo a cultura e aos projetos culturais, bem como para o desenvolvimento de agdes
estratégicas constantes nos planos ou deliberadas pelas instancias deliberativas, em parceria ou
nao com institui¢cdes da sociedade civil.

Os sistemas de informagdes e indicadores culturais, por sua vez, tem a “finalidade de
gerar informacdes e estatisticas da realidade cultural local com cadastros e indicadores culturais
construidos a partir de dados coletados” pelo poder publico, ¢ “é constituido de bancos de
dados referentes a bens, servigos, infraestrutura, investimentos, produgdo, acesso, consumo,
agentes, programas, instituicdes e gestdo cultural, entre outros, e estard disponivel ao publico”
(Ministério da Cultura, 2012, p. 74). Uma de suas fontes de dados e informacgdes ¢ o relatorio
periddico de gestdao, cuja elaboracdo pelo 6rgdo gestor configura uma obrigagdo estipulada
pelos Acordos (Ministério da Cultura, 2018, p. 02).

Por fim, os sistemas setoriais visam desenvolver estruturas e politicas relacionadas a
areas especificas dentro da cultura, “para atender a complexidade e especificidades da area
cultural” (Ministério da Cultura, 2012, p. 76). Podem ser constituidos de diversas formas, a
depender do setor especifico, podendo conter inclusive componentes analogos aos do sistema
de cultura (conselho, plano, fundo, etc.), especificamente para a area cultural em questdo
(museus, patrimonio cultural, bibliotecas, etc.).

Vale dizer que o sistema cria ainda interrelagdes e interdependéncias entre os diversos
componentes, € que nem todos os elementos precisam ser obrigatoriamente implantados por
todas entes federados. Entretanto, 6rgdo gestor, conselho, plano e fundo sdo fundamentais e
obrigatorios para se configurar o sistema em qualquer esfera, conforme estipulado pelos

Acordos (Ministério da Cultura, 2018).
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3. O viés societal e a ideia de governanca publica no SNC

A abertura para a participacdo social na gestdo das politicas publicas de cultura no
Brasil pode ser vista como possuindo uma dupla origem: de um lado, trata-se de uma influéncia
importante do movimento construido a partir da redemocratizagao, fundamentada pela propria
Constituicado Cidada de 1988, e desenvolvida de tal forma em diversas areas de politicas
publicas que para Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016) chegou ao nivel de criar um traco do
Estado no Brasil; de outro, representa uma adesdo ao movimento internacional de construgdo
de principios da formulacao e gestdo de politicas culturais, que prescreveu essa abertura em
documentos como a Declaragdo do México, elaborada durante a Conferéncia Mundial sobre as
Politicas Culturais, em 1985 (Conferéncia Mundial sobre as Politicas Culturais & Conselho
Internacional de Monumentos e Sitios [MONDIACULT], 1985), a Agenda 21 da Cultura
(Cidades e Governos Locais Unidos [CGLU], 2004). Reiterada e complementada em 2015,
através do documento Cultura 21: Agoes), e a Declaragdo de Friburgo sobre os Direitos
Culturais (Grupo de Friburgo, 2007).

Esse conjunto de convengdes prescritivas pode ser explicado pela natureza dinamica e
variavel do objeto “cultura”: trata-se de um conceito que ¢ aplicavel para diferentes formas de
manifestagdo, que podem ser abordadas a partir dos mais distintos modos € com as quais os
individuos também se relacionam de intmeras formas, a depender do contexto. Portanto,
parece bastante complexo padronizar agdes e servigos que devem ser oferecidos de maneira
sistematica pelos governos infranacionais em um modelo federativo como o SNC, sem incorrer
em eventuais desperdicios ou descompassos entre a oferta e a demanda de politicas, servigos e
produtos culturais. E nessa defini¢ao, antes de qualquer coisa, que o dialogo com a sociedade se
faz necessario.

E possivel observar no modelo de participagdo proposto pelo SNC um viés bastante
pluralista, algo inerente a uma visdo de governanga publica, que se alinha a tendéncia societal.
Tal observagdo se alicerga, primeiro, nos principios constitucionais do Sistema, entre estes
destacamos os incisos I, IV, VII, VIII, IX, X e XI, respectivamente “diversidade das expressoes

2 (13

culturais”, “cooperagdo entre os entes federados, os agentes publicos e privados atuantes na

9 ¢

area cultural”, “transversalidade das politicas culturais”, “autonomia dos entes federados e das
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instituicdes da sociedade civil?, “transparéncia e compartilhamento das informagdes”,
“democratizagdo dos processos decisdrios com participagdo e controle social”’ e
“descentralizacdo articulada e pactuada da gestdo, dos recursos e das agdes” (Constitui¢do
Federal, 1988). Tais principios indicam que a formulagdo, a implantacdo e o acompanhamento
das politicas publicas de cultura precisam levar em conta uma plural e complexa rede de
entidades e instituigdes e, principalmente, uma relacdo de cooperagdo e transparéncia com a
sociedade civil.

Essa relacdo entre Estado e sociedade civil e a visdo pluralista se mostram ainda mais
importantes na arquitetura do SNC ao observarmos que este induz a institui¢do de conselhos
deliberativos “compostos por no minimo 50% de representantes da sociedade civil, eleitos
democraticamente” (Ministério da Cultura, 2018, p. 06), e na imensa diversidade de institui¢des
publicas e privadas e segmentos culturais da sociedade civil que podem ser abarcados dentro
dessa composicdo. Pela Minuta, ha diversas institui¢des que podem compor o Conselho, como
a Secretaria Municipal de Cultura; institui¢cdes publicas ou mistas de Cultura (como fundagdes);
Secretarias Municipais (como Educagdo, Comunicagdo, Turismo, Direitos Humanos, etc);
Sistemas Setoriais de Cultura (como Patrimoénio Cultural, Museus, Arquivos e Bibliotecas) e
Universidades. Quanto aos segmentos da sociedade civil, a Minuta elenca: artes visuais; design;
arquitetura e urbanismo; audiovisual; arte digital; musica; teatro; danga; circo; cultura popular;
cultura afro-brasileira; cultura indigena; empresas e produtores culturais; trabalhadores da
cultura; instituicdes culturais ndo-governamentais; foruns regionais e distritais; patrimdnio
cultural; museus; arquivos; livro, leitura e literatura (Ministério da Cultura, 2012, p. 66 e 67).

O modelo de participa¢do proposto pelo SNC, entretanto, vai além da mera escuta da
pluralidade para a defini¢do de diretrizes para as politicas. Analisemos as competéncias
estipuladas para essa instancia, inscritas no Acordo e na Minuta. Segundo o primeiro, tal
conselho deve “apresentar, pelo menos, as seguintes competéncias:

a) Elaborar e aprovar os planos de cultura a partir das orientacdes aprovadas nas

conferéncias, no ambito das respectivas esferas de atuacao;

b) Acompanhar a execucao dos respectivos planos de cultura;
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c) Apreciar e aprovar as diretrizes dos Fundos de Cultura no ambito das respectivas

esferas de competéncia;

d) Fiscalizar a aplicagdo dos recursos recebidos em decorréncia das transferéncias entre

os entes da federacgao;

e) Acompanhar o cumprimento das diretrizes e instrumentos de financiamento da

cultura” (Ministério da Cultura, 2018, p. 06).

A Minuta ¢ um pouco mais abrangente ao definir as atribui¢des do Plendrio de um
Conselho Municipal de Politica Cultural, e aponta para um aprofundamento ainda maior da
relagdo entre Estado e sociedade civil na participacdo social institucionalizada. Ao nos
depararmos com os incisos X e XI do artigo 42 do documento, por exemplo, percebemos que a
depender da configuragdo do encaixe institucional criado, pode ser competéncia desse

conselho:

X apreciar e aprovar as diretrizes orcamentdrias da area da Cultura; XI
apreciar e apresentar parecer sobre os Termos de Parceria a ser celebrados
pelo Municipio com Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico -
OSCIPs, bem como acompanhar ¢ fiscalizar a sua execugdo, conforme
determina a Lei 9.790/99 (Ministério da Cultura, 2012, p. 69).

Se o processo de oitiva propriamente dito se concretiza na periddica realizagdo de
conferéncias, a exigéncia de um conselho deliberativo, paritario (ou majoritariamente composto
pela sociedade civil) e democraticamente eleito pelos segmentos culturais, parece propor um
aprofundamento da interdependéncia entre Estado e sociedade civil (Avritzer, 2012). Ainda que
o Acordo ndo crie obrigatoriedades de participacdo em processos que vao além da interrelagao
com outros componentes do proprio Sistema (como Plano e Fundo), podemos dizer que um
aprofundamento ainda maior desse entrelagamento entre Estado e sociedade civil se configura
ao menos enquanto intenc¢do ao analisarmos a Minuta.

A esse repertorio de possiveis atribui¢des se soma, ainda, aquelas que se impdem como
minimas pelo Acordo de Cooperagdo, como a elaboragdo e posterior aprovagdo do plano de
cultura, documento que, conforme abordado anteriormente, devera nortear o desenvolvimento

das politicas durante um periodo razoavel de tempo, monitorar a implementacao das agdes
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apontadas no plano e deliberar sobre as diretrizes para o uso dos recursos do fundo de cultura,
incluindo aqueles oriundos de repasses de fundos de outras esferas, bem como fiscalizar seu
cumprimento (Ministério da Cultura, 2018).

Esse conjunto de competéncias para o Conselho de Politica Cultural, sejam elas de
implementagdo obrigatéria ou sugerida, aponta que a intencdo do SNC ¢ trazer a sociedade
civil como participe ativo em todo o processo de formulacdo, implementagdo, monitoramento e
avaliagdo das politicas publicas de cultura. Essa forma de se pensar a gestdo retira do executivo
estatal a proeminéncia nas politicas publicas e traz outros atores sociais para a esfera da gestao,
(Osborne, 2010), quebrando assim o monopodlio da formulagdo e do controle das politicas
publicas e permitindo que tomem parte da deliberagdo segmentos marginalizados e que sejam
explicitados e negociados, de forma transparente, por diferentes interesses presentes na
sociedade, elementos apontados por Paula (2005) como inerentes a tendéncia societal.

A concepcao de tal contexto vislumbra uma interagao do Estado com a sociedade civil
numa atmosfera que transcenda o embate ¢ passe para a via da cooperagdo, em um processo de
institucionalizacdo dos movimentos sociais (Gurza Lavalle, Carlos, Dowbor & Szwako, 2017)
que pode gerar ganhos cognitivos e politicos para ambas as partes. No caso dos atores estatais,
ha ganhos cognitivos na possibilidade de compreender de forma mais complexa fatores que
envolvem a area cultural, as demandas e necessidades da sociedade, além dos ganhos politicos
de se construir aliangas estratégicas, diminuicao da hostilidade e o desenvolvimento de uma
camada mais densa de legitimidade em suas decisdes (Irvin & Stansbury, 2004). De outro lado,
os agentes civis € movimentos sociais também tem ganhos cognitivos relativos a uma maior
compreensdo do campo das politicas culturais e da administracdo publica, incluindo os
processos, formas e caminhos de agdo e intervencao do Estado, além dos ganhos politicos de
adquirir maior influéncia na formulacdo, implementacao e avaliacao das politicas publicas e do
desenvolvimento de habilidades de articulagdo e exercicio de uma cidadania ativista (Irvin &
Stansbury, 2004), podendo também desenvolver e ter reconhecido o que Gurza Lavalle et al.
(2017) chamam de dominio de agéncia — a capacidade desses atores de “agir em determinado

ambito sob responsabilidade direta ou indireta do Estado™.
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Para além da sociedade civil, também a relacdo entre entes federados passa a ser
constitutiva do SNC. O principio da cooperacdo entre os entes federados e a existéncia de
comissoes intergestores (Constituicdo Federal, 1988) implicam que haja alinhamento e
pactuacdo entre as esferas administrativas para que as politicas publicas se desenvolvam,
criando assim outro contexto em que a pluralidade de ideias e o conceito de governanga se
mostram.

A valorizacdo do pluralismo e a institucionalizacdo de um modelo de gestdo que parte
deste contexto para conceber, implementar e avaliar politicas publicas, implica, para a gestao
publica, na necessidade do desenvolvimento de habilidades relacionais para que esse modelo
traga, de fato, maior sustentabilidade social (Osborne, 2010). Essas questdes aproximam o SNC
da visdo de uma nova governanga publica (Osborne, 2010), sobretudo no que diz respeito ao
viés da governanga sociopolitica, preocupada com as relagdes institucionais mais amplas dentro
da sociedade; da governanga de politicas publicas, que aborda a maneira como as redes
politicas interagem para criar e governar o processo de politicas publicas; e até mesmo da
governanga de rede, preocupada com o modo como as redes interorganizacionais funcionam
com e sem o governo para fornecer servigos publicos (Osborne, 2010).

Esse contexto, portanto, de um lado, induz que o gestor ndo seja apenas um formulador
e gerente de projetos e politicas, mas que também atue como mediador e negociador, e busque
operar no limite entre a técnica e a politica; de outro, possibilita o desenvolvimento de uma
capacitacdo tanto técnica quanto politica dos movimentos e organizagdes da sociedade civil,
que passam a ter uma participacdo cada vez mais aprimorada e consciente. Além disso, seus
membros passam a ganhar habilidades de gestdo que podem inclusive leva-los a caminhos
profissionais nesse campo (Paula, 2005). Assim, o viés societal e a ideia de governanga publica,
presentes no SNC aproximam a esfera administrativa da esfera sociopolitica, contribuindo para

que as politicas formuladas estejam em maior consondncia com as demandas da sociedade.

4. Aspectos gerenciais do SNC
Pensar gestdo e politicas culturais como areas de conhecimento ¢ fato relativamente

recente no Brasil. Lia Calabre (2014) aponta que até os primeiros anos do século XXI o tema
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era pouco ou nada explorado em teses e dissertagdes académicas. Sdo raros e recentes,
igualmente, contextos de formacao especifica para a area, o que naturalmente traz impactos
para a gestdo das politicas publicas nesse campo. Isso ndo significa, no entanto, que o Estado
brasileiro nao tenha desenvolvido politicas culturais antes e a despeito disso. Entretanto, apenas
com sua compreensdo enquanto area de conhecimento ¢ que se tornou possivel iniciar o
aprofundamento técnico necessario para a compreensdo € a interrelacio de conceitos
envolvidos com as politicas culturais. Isso possibilita, de um lado, que parametros e modelos de
politicas possam ser desenvolvidos, comparados e criticados e, de outro, que dados sejam
levantados e cruzados, e assim seja ampliado o repertério de possibilidades de acdo e
intervengdo para que se possa fazer opgoes e avaliar resultados e impactos de forma mais
racional, com base em evidéncias, reflexdes e analise de dados.

Essa maior racionalidade permite pensar a gestdo de cultura ndo sé a partir de conceitos
mais bem acabados, mas também de perspectivas mais objetivas e mensuraveis, o que
possibilita o estabelecimento de metas e estratégias e, a partir disso, avaliagdo e recalculos de
rota. Quando se fala na criagdo de um plano de cultura que deve contar com diagndstico,
diretrizes, prioridades, objetivos, metas, agdes, prazos de execu¢do, resultados esperados,
recursos humanos e financeiros, mecanismos e fontes de financiamento, além de indicadores de
monitoramento e avaliagcdo, estamos naturalmente langando as bases referenciais para que esse
contexto possa se dar no ambito da gestdo publica de cultura. E a constru¢do de um sistema de
informacdes e indicadores culturais que permita fazer uma leitura objetiva dos resultados
alcangados com referéncia a este plano dd condigdes efetivas para que se possa verificar e
avaliar o desempenho dessa gestdo. Ao mesmo tempo, ao serem divulgadas as metas e os
resultados, permite que seja exercido e fortalecido o controle social. Configura-se, assim, um
sistema de metas e indicadores que pode ser compreendido como uma espécie prototipica de
gestdo por resultados, uma pratica cuja origem se encontra em organizagdes do mercado e que
possibilita a criacdo de padrdes explicitos e medidas de desempenho (Osborne, Bovaird,
Martin, Tricker & Waterson, 1995 apud Osborne & McLaughlin, 2002). Essas caracteristicas

\

trazem aportes que reportam a tendéncia gerencial, e criam condigdes para um maior
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accountability (responsabilizagdo) democratico da gestdo governamental (Segatto & Abrucio,
2017) de politicas culturais.

A despeito disso, o SNC ndo prevé, a priori, um mecanismo mais complexo de
contratualizagdo ou que envolva incentivo, premiagdo e san¢ao com relacao ao desempenho, o
que o aproximaria ainda mais da visao gerencial. Trata-se de um pacto institucionalizado
legalmente, uma referéncia que permite a fiscalizacdo objetiva de seu cumprimento por parte da
sociedade que, a partir disso, pode premiar ou penalizar os responsaveis pela gestdo a partir do
exercicio da manifestacdo e do voto ou que, considerando o viés societal inscrito no SNC, pode
atuar a partir de deliberagdes e agdes institucionais. A utilizacao da contratualizagdo, incluindo
a modalidade de contratualizacao de resultados, pode ser utilizada a depender do contexto,
sendo um elemento que envolve discricionariedade do 6rgdo gestor e, em tese, pode envolver
deliberagao do conselho.

Outro aspecto que aproxima o SNC do viés gerencial ¢ a preocupagdo com a
profissionalizacdo da gestdo. Como exposto no inicio desta se¢cdo, ha no Brasil ainda poucas
pessoas capacitadas tecnicamente para lidar com gestdo e politicas culturais e suas
especificidades. Os d6rgdos publicos responsaveis por desenvolver esse trabalho, portanto, nao
costumam contar com profissionais qualificados para desempenhar tecnicamente uma gestao na
area, e assim, esta acaba por se desenvolver, de modo frequente, a partir da visdo subjetiva de
gestores isolados e de sua trajetoria e bagagem culturais individuais. Se de um lado a
construgdo de um caminho menos subjetivo e mais racional exige a criacdo de referenciais
objetivos e de mecanismos de monitoramento, de outro, necessita recursos humanos com
capacidade para agir estrategicamente a partir dessas referéncias, e também ler, avaliar e
responder aos resultados aferidos. Os programas de formag¢do na area da cultura tem um papel
importante nesse sentido, uma vez que visam preencher essa lacuna para que gestores e outros
agentes envolvidos na formulagdo, implantagdo e avaliacdo das politicas possam desempenhar
suas fungdes com maior rigor e qualificacdo técnica, o que denotaria uma maior
profissionalizacao da administra¢ao publica, uma demanda importante da tendéncia gerencial.

Por fim, a existéncia de um sistema de financiamento a cultura assume que diversas

funcdes e acdes que contribuem para o desenvolvimento cultural de um territoério ndo precisam
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ser desenvolvidas exclusivamente pelo Estado. Antes, podem ser fruto de cooperagao entre este
e a sociedade civil, esteja essa organizada em instituigdes formais ou ndo. Ao abrir mao de uma
visdo quase monopolista do Estado como produtor de cultura e inico provedor de politicas
culturais, descentraliza-se a gestao de politicas com o estabelecimento de parcerias financiadas
pelo ente publico e pela concessdo de premiagdes a projetos. Com isso, podemos observar que
o SNC novamente se aproxima de uma visdo mais gerencial, que prega a importancia da
desagregagdo e da descentralizagdo dos servigos publicos (Pollitt, Birchell & Putnam, 1998
apud Osborne & McLaughlin, 2002), e assim revé o papel do Estado, deslocando algumas de
suas funcdes e agdes para outros atores fora do setor estatal que possam desempenha-las — nao
raro, com maior legitimidade.

Os principios constitucionais do SNC explicitam ainda uma busca por um regime de
cooperagdo e integragdo da atuacdo dos entes federados e entre estes € os agentes civis, € que
seja também observada a complementariedade nos papéis dos agentes culturais. Essa
concepgdo denota um empenho em evitar superposigdoes e desperdicios, promovendo assim
disciplina e parcimdnia na alocagdo dos recursos (Metcalfe & Richards, 1990 apud Osborne &
McLaughlin, 2002). Somado a descentralizacdo da gestdo, dos recursos e das agdes, e aos
topicos abordados anteriormente (no tocante ao plano, sistema de informacdes e indicadores e
ao programa de formag¢do), constitui um conjunto de preocupagdes presentes no proprio corpo
constitucional do SNC que denota como seu pano de fundo uma visdo de gestdo que preza por
qualidade e exceléncia técnica, eficacia, eficiéncia e mesmo economicidade das agdes do poder

publico na area da cultura. Essas diretrizes aproximam o SNC de uma visdo mais gerencial.

5. Consideracoes finais
Como observamos, uma trama de tragos e preocupacgdes de viés societais e gerenciais
permeia a concepcdao do Sistema Nacional de Cultura. Esse todo complexo parece almejar o
aprimoramento da gestdo publica de cultura tanto em sua dimensao relacional e de legitimidade
sociopolitica, mais ligada a tendéncia societal e a perspectiva pluralista da governanca publica,
quanto em seus ambitos econdmico-financeiro e institucional-administrativo, mais ligados ao

viés gerencial (Paula, 2005). Essa mudanga, com o desenvolvimento em ambos os vetores,
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alinharia, em tese, uma gestdo menos subjetiva, de alta complexidade técnica, com metas e
indicadores objetivos, a uma eficiéncia operacional oriunda do alinhamento entre esferas
administrativas e uma legitimidade sociopolitica advinda da abertura para a participagao social.

Essa analise, porém, se restringe ao contexto tedrico e institucional da concep¢ao do
SNC, e visa estabelecer pontos de convergéncia entre este e as duas tendéncias. A forma de
realizacdo concreta de tais aspectos nos processos de implantacdo dessa politica, as
reverberagdes sociais, politicas e administrativas destes e a percepcdo da énfase ou
aprofundamento em uma ou outra tendéncia dependem de observagdes empiricas que podem

ser desenvolvidas em futuras agendas de pesquisa.
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Resumo: O presente trabalho buscou verificar como processos participativos resultaram na
institucionalizacdo da principal politica publica LGBT do estado de Pernambuco, o Centro
Estadual de Combate a Homofobia (CECH), e as interagdes socioestatais que se estabeleceram
entre o0 Governo de Pernambuco e o Movimento LGBT a partir das percepgdes de profissionais
e ex-profissionais do referido Centro. Os fatores que contribuiram para o nascimento do CECH
foram diversificados como as agdes federais do Programa Brasil Sem Homofobia, a vitoria
eleitoral de Eduardo Campos e do Partido Socialista Brasileiro (PSB), a ressonancia das
conferéncias nacionais no estado e a cobranca permanente do Movimento LGBT local por um
Centro de Referéncia LGBT, langando mao de diferentes repertdrios de interacdo. Apds
instalado, o CECH passa a desenvolver uma interagdo bastante proxima dos movimentos
sociais, embora essas interlocucdes sejam permeadas por conflitos e tensdes motivados por
expectativas mutuas entre sociedade civil e Estado.

Palavras-Chave: Movimento LGBT; Politicas Publicas; Participacao Social.

Abstract: The present work sought to verify how participatory processes resulted in the
institutionalization of the main LGBT public policy of the state of Pernambuco, the State
Center for Combating Homophobia (SCCH), and the social-state interactions that were
established between the Government of Pernambuco and the LGBT Movement from
perceptions of professionals and former professionals of the Center. The factors that
contributed to the birth of the SCCH were diversified as the federal actions of the Brazil
Without Homophobia Program, the election victory of Eduardo Campos and the Brazilian
Socialist Party (BSP), the resonance of national conferences in the state and the permanent
demand of the LGBT Movement. LGBT Reference Center using different repertoires of
interaction. Once installed, the SCCH begins to develop an interaction very close to social
movements, although these interlocutions are permeated by conflicts and tensions motivated by
mutual expectations between civil society and the state.

Keywords: LGBT Movement; Public Policy; Social Participation.
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1. Introducao

O presente trabalho ¢ um recorte da minha dissertacdo de mestrado defendida em 2016
que analisou a implementacdo e o funcionamento de uma politica publica voltada para o
segmento de lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBT) no estado de
Pernambuco. Trata-se do Centro Estadual de Combate a Homofobia (CECH), um Centro de
Referéncia LGBT que oferece atendimento juridico, psicoldgico e socioassistencial a
populacdo LGBT em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica ou vitima de violéncia
motivada pela orientacao sexual e identidade de género. O CECH foi implementado entre os
anos de 2011 e 2012 e essa pesquisa foi realizada no ano de 2015.

O Centro era composto, a época do estudo, por um coordenador, um psicélogo, um
assistente social, uma advogada, trés auxiliares administrativas, dois estagidrios e dois
educadores sociais. Seu financiamento era exclusivo do Governo de Pernambuco. A estrutura
fisica do Centro era dividida em dois espagos principais: uma sala maior onde se concentravam
todos os profissionais e seus materiais de trabalho e uma sala menor onde eram realizados
atendimentos ao publico, de modo a assegurar o sigilo dos usudrios. Além de materiais, como
cartazes e panfletos, o CECH possuia cinco computadores para o desenvolvimento dos
trabalhos.

E importante ressaltar que maiores informagdes sobre essa pesquisa foram publicados
em outros trabalhos publicados em diferentes suportes (Feitosa, 2017 e 2019) e, portanto,
buscarei me deter aqui a responder o seguinte problema de pesquisa: quais eram as concepgoes,
rotinas e praticas de participagdo social adotadas pelo Centro Estadual de Combate a
Homofobia de Pernambuco? Nos outros trabalhos sobre essa pesquisa, explorei o perfil e as
trajetorias individuais dos individuos que compunham e compuseram o CECH (foram incluidos
na pesquisa sujeitos que atuaram no CECH, mas que ndo possuiam mais vinculo empregaticio
com o 0rgdo), as concepcdes que eles tinham do Centro, as principais formas de atuagdo da
equipe profissional, os avangos e desafios encontrados no cotidiano do equipamento e os
modos de articulacdo com outros 6rgaos estatais, na medida em que o Centro atuava de maneira

intersetorial .
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Como dito, neste trabalho busco analisar a participagdo social nas politicas publicas
LGBT do ponto de vista dos gestores e gestoras publicos, explorando suas percepcdes sobre a
relacdo com a sociedade civil organizada, bem como episdédios concretos de interacdo
socioestatal com o Movimento LGBT de Pernambuco. Desse modo, primeiramente aponto os
fatores que impulsionaram a criagdo do CECH e demonstro como a sua existéncia foi fruto de
diversos processos combinados, dentre eles, diferentes rotinas de interagdo do Movimento
LGBT com o Estado. Em seguida, apresento os servigcos oferecidos pelo 6rgao a populagao
para contextualizar algumas rotinas de atendimento e interagdo com seu publico-alvo.
Posteriormente, através de depoimentos dos profissionais e ex-membros do Centro, analiso
como o equipamento interagia com a militancia mais organizada politicamente.

Em termos metodoldgicos, realizei entrevistas semiestruturadas (Szymanski, 2002) com
a equipe técnica do CECH (composta, como ja dito, por um coordenador [Miguel], um
psicologo [Davi], um assistente social [Artur] e uma advogada [Alice]) e a ex-integrantes do
Centro que exerceram as mesmas fun¢des que os primeiros entrevistados, mas que ndo estavam
mais vinculados ao 6rgdo (ex-coordenador [Pedro], psicologo [Gabriel], uma assistente social
[Ana] e uma advogada [Lucia]) . Além das entrevistas semiestruturadas, também analisei
documentos e materiais produzidos pelo CECH e por outras instancias do Governo de
Pernambuco (Gil, 2008).

Nesse sentido, foram realizadas 8 entrevistas ao todo, cada uma com um/a profissional
diferente. O periodo de realizagdo foi durante o primeiro semestre de 2015. O foco do roteiro
tinha por objetivo verificar as relagdes e tensoes entre o CECH e outros atores politicos
relevantes, tais como movimentos sociais e partidos politicos e tinha como perguntas (i) se o
Centro desenvolvia atividades conjuntas com organizacdes da sociedade civil, (i1) como era a
relacdo do Centro com os grupos organizados LGBT do estado, (iii) quais experiéncias foram
bem e malsucedidas na interlocu¢do com a sociedade civil, (iv) quais eram as opinides do
Movimento LGBT sobre o Centro na percepcao dos profissionais entrevistados e (v) se havia
apoio ou oposicao dos partidos politicos ao equipamento publico.

Ainda, foram lidos e analisados os Cadernos de Resolucdo da 1* e 2* Conferéncias

Estaduais LGBT de Pernambuco (publicados em 2008 e 2012, respectivamente), os Relatorios
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de Atividades da Assessoria de Diversidade Sexual do Governo de Pernambuco (publicados em
2010, 2011 e 2012) e o Protocolo de Atendimento as Demandas LGBT Acompanhadas pelo
Centro Estadual de Combate a Homofobia 2012-2013 (publicado em 2014). Todas as leituras
focaram nos aspectos interativos entre o Movimento LGBT e o Governo de Pernambuco,
especialmente nas demandas da sociedade civil por um Centro de Referéncia LGBT.

Dessa forma, o artigo estd distribuido, além da introducdo e das consideragdes finais,
em quatro secdes que pretendem: (i) indicar o referencial teorico da pesquisa que informam as
lentes analiticas pelo qual tratei o campo empirico, (ii) refletir em que medida o Centro
Estadual de Combate a Homofobia foi resultado de rotinas interacionistas do Movimento
LGBT de Pernambuco, desvelando o processo que resultou na sua institucionalizagdo, (iii)
apresentar os servicos e atendimentos ofertados pelo CECH a populagdo do estado e (iv)
analisar quais concep¢des de participacdo social circulavam no Centro e, sobretudo, as

interagdes estabelecidas entre o 6rgdo e os atores da sociedade civil.

2. Notas teoricas sobre interacdes socioestatais entre o Movimento LGBT e o Governo
de Pernambuco

Qualquer analise sobre a institucionalizacdo de politicas publicas deve levar em
consideragdo fatores mais amplos em que se ddo as interagdes socioestatais. Por tal razao,
dialogo com o trabalho de Rebecca Abers, Marcelo Kunrath e Luciana Tatagiba (2018) que se
propdem a oferecer um modelo de andlise para o que boa parte da literatura sobre a
participagdo chama de “contexto politico”. Os autores sdo criticos tanto a literatura nacional,
que ainda nao teria proposto uma reflexao sistematica sobre como abordar o contexto politico e
seu papel na atuacdo dos movimentos, quanto a literatura internacional, que apesar de discutir o
conceito de “estrutura de oportunidades politicas”, tem tratado o contexto politico como um
cenario externo aos movimentos, estabelecendo oportunidades ou ameacas a sua atuagao.

Com esse diagnostico, os autores formulam o conceito de ‘“‘estruturas relacionais”
partindo da compreensdo de que “os movimentos sociais estdo inseridos em relagdes de
interdependéncia com os diversos atores e instituicdes com quem interagem rotineiramente” e

que “o contexto ¢ constituido por relagdes entre atores que, uma vez instituidas, estruturam
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acoes futuras” (Abers et al, 2018, p. 17). Em outras palavras, também o contexto politico ¢
ativamente produzido pela agéncia humana, ndo devendo ser considerado como um cendrio a
parte dos atores. Na andlise das interagcdes socioestatais, as estruturas relacionais destacadas
como relevantes sdo os regimes politicos e os subsistemas de politicas publicas.

Por regime politico, os autores entendem “a configuracdo das relacdes entre os atores
politicamente relevantes, a qual condiciona o acesso as discussdes e decisdes governamentais”
e que “em funcdo de seu posicionamento nas relagdes de poder nos regimes e subsistemas, os
atores politicos adquirem acesso diferenciado aos recursos materiais € simbolicos que circulam
nessas estruturas, influenciando e distinguindo sua capacidade de agéncia” (Abers et al, 2018,
p. 17). Ja os subsistemas de politicas dizem respeito as configura¢des de poder de cada setor de
politicas publicas, a exemplo do setor da educacdo, saude, assisténcia social, politicas para
mulheres, etc. Desse modo, o contexto politico ndo deve ser encarado como um cenario externo
a esses atores, mas como uma estrutura de relagdes no qual os movimentos estdo inseridos e
interagindo com diversos atores e institui¢des. Por isso, em nossa analise levamos em conta o
contexto politico no estado de Pernambuco que permitiu a emergéncia de politicas publicas
LGBT a partir de interagdes socioestatais.

Uma ferramenta tedrica desenvolvida para analisar a intera¢do entre movimentos sociais
e o Estado a partir da experiéncia brasileira foi a formulacdo do conceito de “repertorios de
interacdo” cuja definicdo “permite incorporar a diversidade de estratégias usadas pelos
movimentos sociais brasileiros € examinar como estas tém sido usadas, combinadas e
transformadas” (Abers, Serafim & Tatagiba, 2014, p. 331 e 332). Em suas pesquisas, as
autoras identificaram pelo menos quatro rotinas comuns de interacdo entre movimentos € o
Estado: (i) os protestos, (i1) a participagdo institucionalizada, (iii) a politica de proximidade e
(iv) a ocupagdo de cargos na burocracia. Como veremos na proxima se¢do, o Movimento
LGBT de Pernambuco langou mado desses diferentes repertdrios para institucionalizar suas
demandas no Estado.

O protesto talvez seja o repertorio mais classico de interagdo entre movimentos sociais €
o Estado. Segundo as autoras, “movimentos sociais expressam demandas e, ao fazé-lo,

pressionam os atores estatais a negociar através da demonstracdo de sua capacidade de
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mobilizacdo” (Abers et al, 2014, p. 332). Por tal razdo, desde o surgimento do Movimento
Homossexual Brasileiro, no ano de 1978, ha registros de protestos contra as multiplas formas
de violéncia, sobretudo perpetradas por agentes da seguranca publica como policiais e
delegados no contexto do regime militar (Green, 2000; Santos, 2007; Simdes & Facchini, 2009;
Trevisan, 2018; Cavalcanti, Barbosa & Bicalho, 2018). A medida em que os anos vio
passando, o protesto continua sendo um dos principais repertorios de acdo coletiva do
Movimento LGBT como ¢ possivel notar todos os anos nas Paradas do Orgulho e em outros
formatos de marchas.

A politica de proximidade ocorre quando “atores especificos obtém distingdo através de
sua posi¢do em um campo relacional, que lhes confere um nivel de prestigio tal que lhes
possibilita prescindir das mediagdes institucionais e/ou estruturas rituais que facultam acessos”
(Abers et al, 2014, p. 332 e 333). Apesar de acusada de clientelista, tal rotina se diferencia
porque pode ser um instrumento para viabilizar acdes publicas que fortalegam direitos
coletivos, em vez de meras trocas de favores pessoais. Nas negociagdes, o recurso mobilizado
por atores nao-estatais € tdo somente sua posi¢do como interlocutor reconhecido, razao pelo
qual também podem ocorrer disputas nos movimentos em face do status privilegiado de alguns
atores em detrimento de outros. Essa rotina se aproxima do conceito de “representagdo por

afinidade”, elaborado por Avritzer (2007).

A politica carece tanto do ator que age limitado pela autorizagdo recebida e ao
qual nos habituamos a chamar de representante quanto do ator livre que, ao
invés de delegar a representa¢dao dos seus atos, decide responsabilizar-se por
eles. Se o ator que age por sua propria conta fala em nome de outros atores,
ndo deixa de haver representacdao, ainda que, nesse caso, ela se dé por
identifica¢do. (...) Denominarei esse tipo de relagdo de representagdo por
afinidade (Avritzer, 2007, p. 447).

J& a ocupagdo de cargos na burocracia foi uma estratégia largamente utilizada pelos
movimentos sociais brasileiros e também pelo Movimento LGBT que contribuiu para
impulsionar a implementagdo de politicas publicas de direitos humanos LGBT tanto no
conjunto de Ministérios do Executivo Federal, como nos governos estaduais € municipais. A

ocupacdo de cargos governamentais por ativistas, além de viabilizar a implementagdo de
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projetos politicos (Dagnino, Olvera & Panfichi, 2006), estimula outras rotinas de interacdo, a
exemplo da politica de proximidade, na medida em que companheiros de movimento passam a
ter contatos aliados no Estado, e da participacdo institucionalizada, a quarta e ultima rotina
sistematizada pelas autoras e caracterizada “pelo uso de canais de didlogo oficialmente
sancionados que sdo guiados por regras previamente definidas, aceitas pelos envolvidos (e em
alguns casos estabelecidas pela lei)” (Abers et al, 2014, p. 332). Entre elas, se destacam os
Conselhos e as Conferéncias'.

Nesse sentido, os repertorios de interacdo entre o Movimento LGBT e o Estado
produziram no Governo de Pernambuco aquilo pelo qual Lavalle, Carlos, Dowbor ¢ Szwako
(2019) tém chamado, a partir de postulados neoinstitucionalistas, de “encaixes institucionais™?,

definidos como

[...] Sedimentagdes institucionais de indole publica e, uma vez produzidas, ndo
garantem controle exclusivo aos atores que as produziram. Assim, encaixes
conferem alguma agéncia com certa duracdo a determinados tipos de atores, e
ndo apenas aqueles diretamente envolvidos no processo de institucionalizagao.
Leis, regulagdes, cargos e cadeiras ou vagas, 6rgdos e organismos, técnicas e
instrumentos de politicas podem ser encaixes quando emergem como
sedimentacdes institucionais de intera¢des socioestatais e “fazem” os atores
agir (Lavalle, Carlos, Dowbor & Szwako, 2019, p. 22).

No processo de produgcdo de encaixes institucionais no Estado, também sdo
institucionalizados saberes € conhecimentos construidos pelos movimentos sociais, a partir de
suas categorias, nogdes ou sistemas de classificagdo. E o que Szwako e Lavalle tém chamado
de “institucionalizacdo simbdlica” em trabalho recente (2019). No caso do subsistema de
politicas publicas LGBT, Rafael de la Dehesa (2015) nota esse processo de institucionalizagdo
simbolica. Seu argumento central ¢ o de que tanto o Programa Nacional de DST/Aids,
implementado pelo Ministério da Satde em 1985, quanto o Brasil Sem Homofobia, langado

pela Secretaria de Direitos Humanos em 2004, sdo o resultado da articulacdo de ativistas com o

! Recentemente desmontados pelo Decreto n° 9.759/2019, expedido pelo Governo Bolsonaro.

2 A analise dos encaixes institucionais pressupde uma variagdo horizontal que € o tipo e as especificidades de cada
encaixe, uma variagdo vertical que diz respeito a hierarquia politica ou de autoridade que os encaixes alcancam e,
por fim, as configuragées que representam a articulacdo entre diversos encaixes posicionados em niveis distintos
(Lavalle, Carlos, Dowbor & Szwako, 2019).
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Estado, a partir de uma rota paralela aos partidos politicos, por meio da incorporagdo do
conhecimento e da experiéncia desses ativistas sobre a questdio LGBT. A propria adogdo da
palavra “homofobia”, uma categoria émica elaborada na luta politica do Movimento LGBT, na
nomenclatura oficial do equipamento publico, evidencia as capacidades estatais cognitivas

mediante processos de interacdo socioestatais.

3. O Centro Estadual de Combate a Homofobia de Pernambuco: resultado da
participacao social

Esta se¢do visa discutir brevemente o quanto a implementacdo do Centro Estadual de
Combate a Homofobia teve relagdo com a participagdo social do Movimento LGBT de
Pernambuco. O CECH nasceu da interlocu¢cdo da ONG Movimento Gay Ledes do Norte com o
Governo Federal, notadamente com a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica, no ambito do Programa Brasil sem Homofobia, que financiou organizagdes da
sociedade civil para a execugdo de Centros de Referéncia LGBT pelo pais.

Apbs a execucdo do projeto de Centro de Referéncia LGBT em Recife pelo Ledes do
Norte, o grupo optou por fazer uma "entrega" ao Governo de Pernambuco cobrando da entdo
Secretaria Estadual de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos o financiamento integral e
a execucdo do Centro de Referéncia que passaria a ser o Centro Estadual de Combate a
Homofobia. O processo de constitui¢do do CECH iniciou-se na ONG Ledes do Norte, com uma
organiza¢do do movimento social gerindo uma equipe técnica contratada, e passou para o
governo estadual, através da gestdo terceirizada de uma Organizagdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP), também com uma equipe de profissionais contratados, ndo de
servidores publicos, mas com implicag¢do de ativistas em seus quadros.

O fato ¢ que ndo foi s6 esta provocagdo da Ledes do Norte que levaria o governo do
estado a assumir para si a tarefa de executar uma politica publica voltada para a populagdo
LGBT. Um conjunto de fatores paralelos e complementares a postura do grupo concorreria para
pressionar o Governo de Pernambuco a administrar o CECH. E sobre esses fatores que

pretendo me debrugar para compreender esse contexto.
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O primeiro fator que destaco como importante para a criagdo do CECH foi a chegada do
Partido Socialista Brasileiro (PSB) ao Governo do estado de Pernambuco em 2007 liderado
pelo neto de Miguel Arraes (1916-2005), Eduardo Campos (1965-2014). Campos foi vitorioso
nas eleicoes estaduais de 2006 apds concorrer com outros dois principais candidatos ao Palacio
do Campo das Princesas®: Humberto Costa (PT) e Mendonga Filho (ex-PFL, atual DEM).

Eduardo Campos comecgou a sua carreira politica nas administragdes de Miguel Arraes.
Atuou em espagos importantes como na Secretaria de Governo e da Fazenda. Desde muito
jovem, Campos participou ativamente da vida politica de Pernambuco, tendo sido eleito
Deputado Federal em 1994. Apo6s contribuigdo nos governos do seu avd, Eduardo seria
convidado para assumir o Ministério de Ciéncia e Tecnologia pelo Presidente Lula, em 2004.
Posteriormente, viria a ser o Presidente do PSB e governante de Pernambuco por duas vezes
apo6s a campanha vitoriosa de 2006.

O Governo Campos, fortemente aliado ao Governo Federal do Presidente Lula, daria
inicio ao desenvolvimento das politicas LGBT ao convocar a etapa estadual da I Conferéncia
Nacional GLBT*, em 2008 (Decreto n° 31.419, de 22 de fevereiro de 2008). Conferéncias de
politicas publicas, em definicdo de estudioso do tema, sdo ‘“espacos publicos, em geral
convocados pelo poder executivo, para interlocu¢do direta entre agentes do Estado e da
sociedade civil com a finalidade de formula¢do de diretrizes para politicas publicas” (Souza,
2008, p. 47). Dai reside o segundo fator que impulsionou a criagao do CECH.

Semelhante ao tema da etapa nacional, o governo estadual realizou a sua I Conferencia
Estadual GLBTT sob o mote "Direitos humanos e politicas publicas para garantir a cidadania
de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais (GLBTT)" nos dias 4, 5 e 6 de Abril
daquele ano. Contendo 214 propostas distribuidas em diferentes eixos temadticos, o Relatorio
dessa I Conferéncia foi publicado com a expectativa de ser langado o I Plano Estadual LGBT

de Pernambuco.

3 Sede do Governo de Pernambuco.

4 As siglas para representar a populagio LGBT variam a depender da forma como cada Governo a utiliza nos seus
eventos. Essas variagdes também refletem a propria trajetoria do Movimento LGBT e dos embates internos em
torno de como essa populagdo deve ser representada em uma sigla. Para uma leitura mais detida sobre a questao,
ver Facchini (2005).
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O CECH, por exemplo, foi uma das principais demandas do Movimento LGBT local e
consta nos anais da I Conferéncia sob a forma de reivindicacdo tanto no Eixo Tematico
"Direitos Humanos" sob a seguinte redagdo: "Garantir a criagdo e a viabilizagdo de novos
centros de referéncia em direitos humanos de combate a homofobia, bem como o
fortalecimento dos ja existentes, garantindo-os como politica publica de Estado" (Pernambuco,

2008, p. 9), como no Eixo Tematico "Justi¢a e Seguranca Publica" sob a reivindicagao:

Reforcar a criacdo e continuidade dos Centros de Referéncia Contra a
Discriminacdo e Violéncia as (aos) LGBT, garantindo a sustentabilidade e
acolhimento, tendo o Estado total responsabilidade com a manutengdo e
consolidagdo de dados sobre atendimentos € encaminhamentos as vitimas de
homofobia (Pernambuco, 2008, p. 16).

Como ¢ possivel notar, o0 Movimento LGBT de Pernambuco inicialmente apostou na
rotina de interagao conhecida como participagdo institucionalizada a partir da inser¢ao da
sociedade civil organizada nas Conferéncias de Politicas Publicas LGBT. Segundo Abers,
Serafim e Tatagiba, a participagdo institucionalizada ¢ caracterizada “por reunides publicas e
documentadas, que tém o propodsito explicito de influenciar decisdes especificas sobre
determinadas politicas)” (2014, p. 332). Além disso, os atores estatais ganham relevancia na
medida em que, diferentemente dos protestos, possuem papel central na organizagdo e
conducao das arenas participativas.

Apesar dessa agenda participativa no primeiro mandato do Governo Campos - e da
demanda para a cria¢dao de uma politica LGBT estadual - a implementacdo de um orgao voltado
especificamente para o segmento s foi viabilizada apds forte intervencdo do Movimento
LGBT estadual que, em um protesto ocorrido em 2009, bloqueou o transito do centro do Recife
e marchou em dire¢do a sede do governo com uma bandeira enorme do arco-iris para
reivindicar que o governador dialogasse com o Movimento a fim de criar uma coordenadoria de
politicas LGBT na estrutura governamental.

Assim, apds apostar em uma rotina de participacdo mais institucionalizada, o
Movimento LGBT langou mao de uma rotina de protesto, intensificando o confronto politico

com o governo estadual. O protesto talvez seja um dos repertdrios mais antigos utilizados pelos
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movimentos sociais. Segundo Abers, Serafim e Tatagiba, “historicamente, movimentos sociais
expressam demandas e, ao fazé-lo, pressionam os atores estatais a negociar através da
demonstragdo de sua capacidade de mobilizacdo. A forma de protesto exemplar ¢ a marcha
(...)” (2014, p. 332).

Apoés esse enfrentamento, e a consequente conquista de uma Assessoria Especial do
Governador para Diversidade Sexual vinculada ao Gabinete do Governador em novembro de
2009, pode-se dizer que Pernambuco da inicio ao desenvolvimento de politicas publicas LGBT
no seu estado. A entdo Assessoria Especial do Governador para Diversidade Sexual foi criada
com a missdo de implementar as propostas resultantes daquela I Conferencia Estadual LGBT e
o assessor foi indicado pela propria militancia.

Aqui se v€ mais uma rotina de interagao na ideia de repertorios de interacdo, a ocupagdo
de cargos na burocracia. Essa ocupacdo foi uma estratégia largamente utilizada pelos
movimentos sociais brasileiros ¢ também pelo Movimento LGBT que contribuiu para
impulsionar a implementacdo de politicas publicas de direitos humanos LGBT tanto no
Governo Federal petista, como nos governos estaduais e municipais brasileiros, a exemplo de
Pernambuco.

Em consulta ao Relatorio de Atividades da Assessoria de Diversidade Sexual referente
ao ano de 2010, encontrei na secao "A¢des em Andamento" um trecho destinado aos "Centros
de Referéncia de Combate a Homofobia" que afirmava que os Centros de Referéncia, criados
pelo Governo Federal, tiveram resultados tdo positivos que "serviu também para sensibilizar
gestores estaduais a assumirem-no como politica publica estadual" (Pernambuco, 2010, p.27) e
que no ano de 2010 a Secretaria Executiva de Justica e Direitos Humanos passou a assumir o
orgdo, embora suas atividades de atendimento ao publico s6 tenham iniciado efetivamente no
ano de 2012. O documento ainda destaca acdes da Assessoria de Diversidade Sexual em

parceria com o Centro, notadamente:

Oficinas de sensibiliza¢do em unidades prisionais, acompanhamentos de
peticdes de garantias de direitos juntos ao IRH e FUNAPE e contribui¢do em
atividades formativas nos grupos dos seguintes municipios: Pombos, Caruaru,
Tabira, Goiana, Porto de Galinhas e Petrolina (Pernambuco, 2010, p. 28).
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Ja em 2011, no segundo mandato de Eduardo Campos (que concorrera a reelei¢do, em
2010, com o antigo adversario de seu avo Miguel Arraes, Jarbas Vasconcelos) e durante o
primeiro mandato da Presidenta Dilma Rousseff, a Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica da inicio ao segundo processo conferencial LGBT provocando
estados e municipios a realizarem também suas segundas edigdes. Pernambuco convoca entdo
sua 2* Conferéncia Estadual LGBT com alguns avangos e sem ter inaugurado o CECH, que
estava em fase de implementacdo. A auséncia do Centro também sera cobrada neste momento,
constando nos anais da 2* Conferencia Estadual LGBT no Eixo Tematico "Direito ao Trabalho"

com os seguintes dizeres:

Garantir a criagdo e a ampliacdo de Centros de Referéncia em Direitos
Humanos de Prevencdo e Combate a Homofobia, com assistentes sociais,
advogados/as, psicologos/as e educadores/as sociais, para atender a populagao
LGBT, respeitando-se as especificidades de todos/as, entre elas as deficiéncias
(Pernambuco, 2012a, p. 14).

Ainda em 2011, a Secretaria Estadual de Justica e Direitos Humanos realizou um
Seminario, na Fundagdo Joaquim Nabuco (FUNDAJ), em Recife, para apresentar a proposta de
funcionamento do Centro Estadual de Combate a Homofobia. Este seminario contou com a
participacdo do Movimento LGBT de Pernambuco que pdde dar contribui¢cdes sobre o que
esperava desse Centro e sobre as estratégias de acdo para combater a violéncia no estado
(Pernambuco, 2012b, p. 41).

Em 2012 se inicia de vez o funcionamento do Centro Estadual de Combate a
Homofobia. Nesse ano, as atividades do CECH foram realizadas conjuntamente com a
Assessoria de Diversidade Sexual. O Relatério de Atividades da Assessoria referente a 2012
destacou a realizagdo do Seminario Estadual "Vamos Cantar um Pernambuco sem Homofobia:
Respeito e cidadania para populagdo LGBT" ocorrido em setembro em Recife, precedido de 7
semindrios regionais ao longo do territério pernambucano, com significativa participacdo da
populagio LGBT. E importante salientar que estes seminarios ocorriam proximos a realizagio

de Paradas da Diversidade locais que ocorriam no interior e na capital de Pernambuco ao longo
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do ano, demonstrando um esfor¢o do CECH de aproximagdo com os movimentos sociais do
estado.

Concluindo essa breve explanagdo da trajetoria politica da militincia LGBT
pernambucana e dos fatores que resultaram na institucionalizagdo do CECH, vimos que a
combinag¢do de diferentes repertorios de interagao socioestatal foi fundamental para a conquista
de uma politica publica voltada para a promocgao e a prote¢dao da cidadania LGBT no estado.
Primeiro, o Movimento LGBT se engajou nas etapas locais das conferéncias nacionais LGBT
convocadas pelo Governo Federal (participacdo institucionalizada), permitindo o
estabelecimento de dialogos entre a sociedade civil e gestores publicos e a reivindicagdo de um
Centro de Referéncia LGBT.

Depois, estimulado pelo grande volume de propostas aprovadas na 1* Conferéncia
Estadual LGBT e pela auséncia de um 6rgdo governamental responsavel pelo cumprimento das
deliberagdes, o Movimento LGBT realizou uma marcha até a sede do Governo de Pernambuco,
exigindo uma negociacdo com o governador Eduardo Campos (protesto/agdo direta) para criar
um organismo de politicas publicas LGBT.

Apds a conquista de uma Assessoria de Diversidade Sexual, o movimento social
indicou um ativista para atuar como gestor publico (ocupagdo de cargos na burocracia) e
viabilizar a implementacdo do ja reivindicado Centro de Referéncia LGBT, algo que
aconteceria poucos anos depois. A Assessoria de Diversidade Sexual do Governo de
Pernambuco foi importante ndo s6 para implementar novas ag¢des governamentais como
também para viabilizar outras rotinas de interagdo como a politica de proximidade e a
participagdo institucionalizada, uma vez que, apds a conclusdo dessa pesquisa, o Governo de

Pernambuco instalou um Conselho Estadual de Politicas Publicas LGBT.

4. Servicos ofertados pelo Centro Estadual de Combate a Homofobia
Esta se¢do visa apresentar brevemente os servicos oferecidos pelo equipamento publico
a populacdo pernambucana, de modo a contextualizar como as rotinas de atendimento podem

exercer influéncia nas interagdes entre o O0rgdo e a sociedade civil, analisadas na secdo
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posterior. Verifiquei a oferta de atendimentos juridicos, psicolégicos e socioassistenciais’. Nas
areas do Direito e da Psicologia, o Centro realiza “mutirdes” de retificagdo de nome civil de
pessoas travestis e transexuais, elaborando pecas juridicas e pareceres psicologicos®. J4 a area
do Servigo Social ¢ a responsavel pelo recebimento, encaminhamento ¢ acompanhamento das
dentncias do Disque 100, servigo de denuncias do Governo Federal. Além disso, o assistente
social também desenvolve agdes com a populagdo LGBT em situacdo de rua e em privacao de
liberdade.

A oferta de formacgdes ¢ outro servigo que ganha destaque na agenda institucional do
Centro: s3o promovidos capacitagdes, cursos, rodas de didlogo, oficinas, semindrios, jornadas,
pecas teatrais, campanhas, intervengdes em empresas que violaram direitos de funcionarios/as
LGBT, notas técnicas orientadoras, dentre outros formatos educativos, que trabalham
diversidade sexual e de género na perspectiva da cidadania e dos direitos humanos. Nesse
sentido, a educagdo nao-formal e a ideia de um papel pedagogico sdo elementos caros a atuacao
do CECH, apesar de ndo contarem com a presenca de pedagogos em sua equipe.

Outro servigo importante ¢ o de levantamento, registro, sistematizacdo e quantificagcdo
de homicidios cometidos contra a populacdo LGBT de Pernambuco, na medida em que a
militdncia estadual ainda ndo desenvolve sistematicamente esse tipo de registro, a exemplo de
outras ONGs LGBT como o Grupo Gay da Bahia (GGB). O monitoramento desses Crimes
Violentos Letais e Intencionais (CVLI) ¢ importante tanto para a dentincia social do ativismo
quanto para orientar o desenvolvimento de politicas publicas afirmativas de enfrentamento a
violéncia LGBTfobica. Além disso, o monitoramento pode fortalecer o acompanhamento dos
processos judiciais e das investigagdes em torno desses assassinatos.

Ganham relevancia também os servicos de carater ladico: o CECH promoveu pecas
teatrais, concurso de talentos e tem participado ativamente das Paradas da Diversidade de

Pernambuco, realizadas geralmente no més de setembro em Recife, desfilando com um trio

5 E importante destacar que tais atendimentos ndo sdo realizados como profissionais do mercado o fariam, por
exemplo. O psicélogo ndo pode clinicar ou a advogada defender causas individuais, de modo que a equipe técnica
orienta a populag@o e a encaminha para outras instituigoes e setores responsaveis.

¢ Um servigo que tende a ficar no passado ap6s a decisdo do Supremo Tribunal Federal em margo de 2018 que
autoriza a retificagdo do registro civil (nome e género) pelos cartorios sem a necessidade de cirurgias de
redesignacdo sexual ou laudos médicos/psicoldgicos. Ver noticia em: http://agenciabrasil.ebc.com.br/direitos-
humanos/noticia/2018-03/stf-autoriza-transexual-alterar-registro-civil-sem-cirurgia-de. Acesso em: 20/11/2019.
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elétrico proprio no percurso do evento, o que demonstra uma aposta nos produtos culturais
como meios para transformar a cultura hostil ao segmento LGBT (Colling, 2018).

Além disso, o Centro também atua na perspectiva do fortalecimento sociopolitico
através de didlogos com ativistas ou com potenciais liderangas, principalmente no interior do
estado. A interlocucao de membros do CECH com esses sujeitos contribui para uma espécie de
“legitimacdo” daquele/a ativista na sua localidade como um representante da causa LGBT. Isto
¢, ao dialogar com liderangas locais, o CECH acaba assegurando a essas liderancas o
reconhecimento perante outros atores politicos relevantes, sobretudo gestores locais, de que
aqueles ativistas representam a coletividade LGBT, na chave da representagdo por afinidade
(Avritzer, 2007). O fortalecimento sociopolitico também se desenvolve através de formacdes
politicas para ativistas do Movimento LGBT.

O CECH realiza campanhas anuais com temas pensados pela equipe a partir de
experiéncias, fatos sociais, casos ¢ demandas de usudrios que provocam o 6rgdo. A partir do
tema elencado pela equipe do Centro, sdo entdo realizados seminarios regionais € um seminario
estadual por ano que discutem com a populacao os contetidos daquela tematica escolhida.

Além dessas atividades, o Centro integra a programagao das Semanas e das Jornadas de
Direitos Humanos, agdes promovidas pela Secretaria onde estd alocado. O Centro ainda
participa de atividades que sdo organizadas pelo Movimento LGBT ou outros setores da
sociedade civil e investe fortemente em atividades de cunho formativo. Formagdes estas,
inclusive, ocorridas em instituigdes que violaram direitos de LGBT e foram denunciadas’.
Como vimos na descri¢do dos servicos e atividades desenvolvidos pelo CECH, ele parece atuar
sobre as principais reivindicagdes do Movimento LGBT, o que sugere uma proximidade do
equipamento as pautas da militancia.

A excegdo de Pedro (ex-coordenador), todos os membros e ex-membros apresentaram
alguma queixa e insatisfagdo quanto ao tamanho e a estrutura do CECH. Pedro foi excegado

porque, ao contrario dos demais sujeitos entrevistados, ele considera a estrutura razoavel e a

7 Nestes casos, quando o 6rgio violador ndo aceita a intervengdo educativa do Centro como forma de reparagio, a
equipe do Centro aciona o Ministério Publico para que o Judiciario intervenha de forma mais punitiva.
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quantidade de pessoas na equipe positiva, principalmente quando comparado a outras politicas
da Secretaria de Justica e Direitos Humanos. Pedro ainda menciona o suporte de carros,
viagens, hospedagens e diarias que os profissionais receberam para desenvolver as suas
intervengoes pelo interior, uma avaliagcao que ndo € consensual entre seus pares, ressalte-se.
Para além da estrutura insuficiente do Centro a demanda do estado, os ex-membros
também se queixaram da precariedade nas condicdes trabalhistas. Esse conjunto de dificuldades
enfrentados por eles e elas fez Ana enfatizar a existéncia de um “espirito militante” entre os
membros do CECH que seria um pré-requisito necessario para se assumir as tarefas do orgao.
Assim, a equipe ficava sobrecarregada com o volume de trabalho a desempenhar. Isso,
evidentemente, comprometia em alguma medida a qualidade do atendimento e provocava

algumas tensdes nas interagdes com a militancia, exploradas na se¢do seguinte.

5. Concepcoes de participacio social para o Centro Estadual de Combate 2 Homofobia

Como vimos, a historia da constru¢do do CECH foi permeada por uma trajetéria que
envolveu a participacdo de um conjunto de atores sociais e contextos politicos locais e
nacionais. Se por um lado, no plano nacional, tinhamos o Governo Lula inaugurando
experiéncias participativas da populacdo LGBT, por outro, no plano estadual, tinhamos o
Governo Campos alinhado ao Governo Federal, a presenca do Programa Brasil Sem
Homofobia por meio do apoio ao Centro de Referéncia mantido pela ONG Movimento Gay
Ledes do Norte, a reverberacdo das Conferéncias Nacionais LGBT em etapas estaduais e o
Movimento LGBT local cobrando por mais politicas e pelo Centro de Referéncia LGBT.

Esse caldo participativo me instigou a pesquisar o modo como o CECH interagia com a
sociedade civil apos a sua instalagdo, uma vez que € fruto de rotinas de interagdo sociedade-
Estado. Vale dizer que essa analise explora os pontos de vistas dos membros e ex-membros do
CECH. Possivelmente, os resultados seriam diferentes se abordassemos grupos e ativistas do
Movimento LGBT de Pernambuco, o que ndo foi objeto desse estudo, tanto pela delimitagao
metodoldgica (evitando a ocorréncia de muitas varidveis) quanto pela viabilidade temporal de

tal empreitada.
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Iniciarei com a analise dos membros ativos do CECH: Miguel, atual coordenador do
Centro, afirma que o 6rgdo realiza agdes conjuntas com a sociedade civil organizada a partir de
"links" com a tematica. Por exemplo, para desenvolver agdes com foco na populagdo em
situagdo de rua, o Centro acionou ONGs de Pernambuco que ja tinham um actimulo de atuacao
na area e dados sobre essa populagdo.

De modo geral, ele avalia que a relagdo é "proveitosa" e que o Centro pratica um
"didlogo aberto". Miguel ainda destaca que, face a auséncia de recursos financeiros para
financiar atividades do Movimento LGBT, o Centro participa prestando um apoio institucional
e intelectual®. Segundo ele, alguns grupos aceitam essa contrapartida, ja4 outros ndo, uma vez
que prefeririam apoios financeiros e logisticos, para a realizagcdo de eventos, por exemplo. O
coordenador avalia que a postura clara sobre as condi¢cdes e a forma com que o CECH pode
apoiar as agdes do movimento social contribui para uma boa relagdo institucional entre o
Centro e os grupos.

Quando indagado sobre experiéncias bem-sucedidas e malsucedidas com o Movimento
LGBT, Miguel citou organizacdes de travestis e transexuais e de prevengao ao virus HIV como
parcerias bem-sucedidas, no entanto, ndo conseguiu precisar atividades negativas:
"Malsucedida com o movimento social, a gente ndo teve um que eu possa dizer. Tem seus
entraves, né? Mas todas, de certa forma, a gente conseguiu dar nossa cara [contribui¢do]..."
(Entrevista com Miguel, 28/05/2015).

O coordenador fez uma avaliacdo do Movimento LGBT de Pernambuco e acredita que
ele poderia ter um didlogo maior com o Centro. Acredita que o CECH d4 uma boa resposta
para a populacdo haja visto o alto nimero de demandas e solicitagdes de diferentes setores da
sociedade. Ele acredita que as criticas da militancia sdo mais direcionadas a ctpula do Governo
de Pernambuco e que elas, por sua vez, "respingam" no 6rgdo. Em relacdo aos partidos
politicos, pontua que ndo ha partidos que apoiam o CECH, mas o Governo de Pernambuco em
si. Quanto a partidos opositores, ndo enxerga claramente a agdo deles, mas a atuagdo de
parlamentares evangélicos na Assembleia Legislativa de Pernambuco (ALEPE) e na Camara de

Vereadores do Recife contra a ampliag¢ao dos direitos de LGBT.

8 Em face da insuficiéncia de recursos, os apoios do CECH sdo negociados, por exemplo, com base na oferta de
palestras e outras intervengdes formativas, por isso utilizamos a expressdo “apoio intelectual”.
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Davi, atual Psicélogo do 6rgao, endossa a opinido de Miguel e relata que o CECH tem
uma boa relagdo com o Movimento LGBT. No entanto, enfatiza que a relacdo estabelecida com
os ativistas do interior ¢ melhor do que com os da Regido Metropolitana do Recife. A sua
hipétese ¢ a de que a capital pernambucana dispde de um conjunto de 6rgdos e servigos
voltados para a populagdo LGBT, ao contrario das regides interioranas que sofrem com a
escassez de politicas publicas e de uma presenca maior do Estado na vida das pessoas.

Essa informagao trazida por Davi nos permite refletir um dado interessante: a escassez
de politicas e servicos em determinado territorio provocaria uma postura menos critica quanto
ao funcionamento do Estado. Contudo, me questiono se a hipdtese de Davi corresponde
fielmente a realidade, uma vez que a postura dos movimentos sociais distantes dos grandes
centros urbanos sao tdo ou mais criticos que os da capital, como demonstra os movimentos do
campo. O que a fala de Davi pode ocultar (ndo necessariamente consciente e deliberadamente)
¢ que a postura do Movimento LGBT da Regido Metropolitana de Recife na relagdo com um
orgdo estatal composto por pessoas que vieram dessa mesma base militante ¢ permeada por
disputas. Essas disputas podem ser baseadas na conquista de um espago politico no governo,
nas relagdes pessoais entre militantes ou na busca de emplacar projetos politicos no campo
estatal. Acredito que pode ser um pouco de todos esses fatores.

Em relacdo a atividades bem e malsucedidas, Davi explica que o Movimento de
Mulheres e Negro sao muito parceiros, além de 6rgaos de governo como a Secretaria da Mulher
e de Direitos Humanos da Prefeitura de Caruaru. Contudo, aponta a regido do Agreste Central
e, especificamente, Caruaru como uma regido problematica. Segundo o Psicologo, hé4 usudrios
que "ndo entendem o servigo e queriam que o CECH fizesse mais do que o CECH pode fazer"
(Entrevista com Davi, 18/05/2015).

Desse modo, os conflitos em torno do Centro se davam em face de uma expectativa e
um desejo politico do Movimento LGBT em ter um orgdo que atendesse as necessidades dessa
populagdo, algo que o CECH nao conseguiria fazer plenamente, ainda que se esforcasse para
tal. Segundo Davi, a maior reclamagdao do Movimento LGBT ¢ com o fato de o CECH ser uma
politica de governo quando deveria ser uma politica de Estado. Assim, Davi acredita que o

movimento social desejaria a existéncia permanente do 6rgdo, sua consolidagdo e ampliacao.
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Sobre o apoio e oposi¢do de partidos politicos ao Centro, ele menciona o PSB como um
apoiador e nao cita nenhum partido como opositor.

Artur, Assistente Social do CECH, classifica a relacio com o movimento social como
"bastante parceira" e cita grupos como o GTP+, GESTOS, AMOTRANS, NATRAPE, ANTRA
e Movimento Gay Ledes do Norte. Fala que se relacionam com o Movimento Negro, através do
Grupo LGBT de Terreiros. No entanto, reflete que dialogam pouco com Movimentos
Feministas, Estudantil e Sindical pela propria configuracao tematica de cada segmento e pelo
que ele entende ser uma "fragmentacao" dos movimentos sociais. Nao cita nenhuma
experiéncia malsucedida na relagdo com a sociedade civil e ratifica uma "parceria tranquila".

Sua opinido ¢ similar a do coordenador Miguel quando relata que a maior parte das
reclamagdes sdo mais voltadas ao Governo de Pernambuco, pela pouca prioridade or¢camentaria
que d4 as politicas LGBT. Sobre a relagdo com partidos, Artur, assim como Davi, acredita que
o PSB apoia o Centro por estar na condugdo do governo de Pernambuco. Ja sobre partidos
opositores, ele faz uma disting@o entre "oposi¢ao de esquerda" e de "direita". Na sua otica, PT e
PSOL se opdem a forma como o governo implementa o CECH enquanto os partidos de direita
(sem citar exatamente quais) se opdem a qualquer politica que amplie direitos humanos do
segmento LGBT.

Fechando o bloco de membros ativos, Alice, atual advogada, também compartilha o
diagnodstico de que a relagdo com a sociedade civil € uma relacdo proxima. Diz que sempre
quando do langamento das campanhas do CECH, os ativistas sdo convidados para participar
dos eventos e discutir a tematica em foco (embora ndo fique claro em que medida esses
ativistas influnciem na construcao das campanhas). Sobre parcerias exitosas, Alice avalia que
sdao muitas, destacando que a sociedade civil ¢ sempre convidada pelo Centro para apresentar e
divulgar os seus servigos nos eventos e reunides que organiza. Entretanto, reflete que as
relacdes conflituosas se ddo muito em fun¢do do que chama de "demanda reprimida" que € o
fato de o CECH nao conseguir responder a todas as ocorréncias de violéncia e demandas

provocadas pelos usuarios.

Acho que malsucedido... Talvez seja a questao da demanda reprimida mesmo
que a sociedade civil e os movimentos sociais eles nos, eles apontam
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realmente esse defeito, mas como eu falei antes: é humanamente impossivel
ndo ter demanda reprimida dentro de nossa estrutura. A gente faz o que pode
realmente. Faz o que pode, mas é complicado. Ai existe a questdo do
acompanhamento, dos homicidios, muita gente reclama que ndo ta sendo
acompanhado de forma efetiva, mas é como eu te falei: uma pessoa so ou
duas ndo consegue fazer esse acompanhamento de forma efetiva. E muita
coisa (Entrevista com Alice, 19/05/2015).

Ainda segundo Alice, a relagdo com o Movimento LGBT de Pernambuco oscila muito e
apresenta-se bastante instavel, tendo momentos em que a interagdo ¢ mais colaborativa e
momentos em que os conflitos se intensificam. Ela diz desconhecer relacdes do CECH com
partidos politicos, seja de apoio ou de oposicao.

Agora focarei no conjunto de relatos dos ex-membros do Centro Estadual de Combate a
Homofobia sobre as interlocucdes entre governo e sociedade civil a época em que atuavam no
Centro, a saber: o ex-coordenador Pedro, o Psicdlogo Gabriel, a Assistente Social Ana e a
antiga Advogada Lucia.

Pedro, que coordenou o CECH na maior parte do tempo de existéncia dele, assim como
os membros atualmente vinculados ao 6rgdo, tem uma avaliagdo positiva quanto as relagdes do
Centro com o Movimento LGBT. Um elemento interessante destacado por ele ¢ a forma
"camalednica" com que o CECH, sob sua coordenagdo, dialogava com os grupos LGBT do

estado, adequando-se a pluralidade de grupos e perfis de ativistas:

Entdo em Petrolina tem uma dindmica diferente de Caruaru, de Salgueiro,
enfim, as possibilidades de dialogo diferenciavam muito. Tinha lugar onde a
gente iria conseguir uma aproximag¢do so da sociedade civil LGBT, mas que
ndo estava necessariamente interessada em fazer uma Parada, queria discutir
em outro nivel ou que so queria fazer a Parada ou que so queria participar da
atividade do nosso concurso [concurso de talentos organizado pelo 6rgio] e
nos valorizavamos todas elas porque a gente achava que o importante era a
visibilidade, era aproximar essas pessoas. E mostrar que o equipamento do
estado estava la, como parceiro (Entrevista com Pedro, 18/05/2015).

Seu depoimento demonstra a habilidade que o 6rgao tinha em lidar com os diferentes
tipos de ativistas e necessidades oriundas das distintas regides do estado. Desse modo, ¢
possivel perceber diferentes rotinas de interagdo, como apresentado em Abers, Serafim e

Tatagiba (2014), ndo s6 do movimento social em direcdao ao Estado, mas também do Estado em
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didlogo com o movimento social, a partir de uma concepg¢ao de que a sociedade civil também ¢
bastante heterogénea e com multiplas prioridades (Dagnino, Oliveira & Panfichi, 2006).

Assim, o CECH, para além das suas fungdes técnicas, administrativas e burocraticas,
possuia um carater politico que funcionava como mediador das relagdes entre a sociedade civil
e o governo estadual, amenizando conflitos e tensdes entre as duas instancias. Pedro reafirma a
posicao de Miguel, o atual coordenador, sobre a postura transparente do 6rgdo, explicando que
o Centro sempre buscou deixar claro quanto as possibilidades que o 6rgao dispunha para apoiar
o Movimento LGBT. Sobre os partidos, sua resposta ¢ taxativa em relagdo a auséncia de
conexdes entre 0 CECH e partidos politicos.

Gabriel, Psicélogo, também diz que a relagdo com a militdncia era proxima e cita
convites a membros dos movimentos para comporem as mesas dos eventos como um exemplo
dessa boa relacdo. Essa interlocugdo era proxima justamente porque muita gente que atuava no
orgao era oriunda do movimento social. Mas também haviam tensdes e, segundo ele, era nesse
momento que as interagdes faziam mais sentido, uma vez que as relagdes publicas muitas vezes

eram confundidas como relagdes pessoais:

Que era assim de amor e ddio, aquela coisa do... porque tinha uma relagdo
pessoal. Como Pedro conhecia todo mundo, eu conhecia todo mundo que era
ligado ao movimento. Mas ao mesmo tempo tinha um tensionamento que era
um tensionamento que eu achava até legal que as pessoas reconheciam que a
gente ndo tava ali enquanto movimento, mas enquanto Estado e exigia
algumas coisas, brigava por algumas coisas. Esses eram os momentos que eu
achava legal porque os momentos que se tratavam como amigo, pelo menos
dentro desses espacos de discussdo publica né, isso pra mim ¢ um problemdo
(Entrevista com Gabriel, 01/06/2015).

Os depoimentos de Gabriel sdo muito interessantes para compreender as dindmicas das
relagdes estabelecidas com o movimento social. At€¢ que ponto os militantes no Estado sdo
militantes? Qual o limite que define que alguém ¢ ativista ou gestor? Nos parece que essas
perguntas apresentam duvidas e incertezas que o Movimento LGBT de Pernambuco encontra
para exercer o controle social das politicas LGBT. Afinal de contas, se a militdncia questiona e
critica os servigos ofertados (ou a auséncia deles), em que medida ela estaria criticando a

atuacdo do seu companheiro de ativismo que estd na gestdo publica? Por que, nessa acepcao,
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ndo se consegue avaliar a politica publica sem atingir seus dirigentes? Esses sdo alguns dos
dilemas da nossa experiéncia em relacdo ao ativismo nas fronteiras da sociedade e do Estado
(Abers & Biilow, 2011) e de algumas rotinas de interagdo especificas como a politica de
proximidade € a ocupagdo de cargos na burocracia (Abers, Serafim & Tatagiba, 2014).

Dilemas semelhantes aqueles apresentados por Zanoli (2015) em sua dissertacdo de
mestrado quando tratou do Centro de Referéncia LGBT de Campinas, considerado o primeiro
Centro de Referéncia LGBT do Brasil, implementado em 2003. Ao narrar as trajetorias dos
coordenadores daquele 6rgdo, Lucas e posteriormente Mara’, o pesquisador ndo sé descreve as
motivagdes desses atores na entrada do Centro, como tece interessantes reflexdes sobre as
relacdes entre a sociedade civil e o Estado.

De maneira breve, Lucas foi membro-fundador do grupo Identidade, um grupo LGBT
da cidade de Campinas, que passou a atuar nas politicas LGBT municipais por indicacdo do
proprio Identidade. Em face das tensdes crescentes entre Lucas, agora no governo, € 0 grupo
Identidade, Lucas se desvincula do Movimento e passar a ser considerado um “traidor do
movimento” e “um representante do movimento que se transformou em representante do
prefeito” (Zanoli, 2015, p. 60-62). Ainda assim, Lucas se considerava como um ativista por
pautar as questdoes LGBT dentro da estrutura administrativa.

Ja Mara, a coordenadora que assume a funcdo de Lucas apods sua saida, possui uma
trajetoria inversa. Assistente Social de formagdo, Mara passa a trabalhar no 6rgdo a partir de
convocacdo em concurso publico. Com o seu envolvimento com a tematica, ela passa a se
considerar uma ativista do Movimento LGBT, mas com limites na atuacdo em virtude da
propria dindmica estatal. Em determinado momento, representou o segmento LGBT no
Orcamento Participativo da cidade e disputou o cargo de coordenadora do organismo local de
politicas LGBT. Assim como Lucas, também sofreu criticas do grupo Identidade sob o
argumento de que se tratava de “uma funcionaria do executivo municipal e ndo uma ativista”
(Zanoli, 2015, p. 68).

Tal complexidade envolvendo diferentes pertencimentos - ora Movimento, ora Estado -

tem relacdo com um fendmeno recorrente no Brasil pos-redemocratizacdo, qual seja, “as

? Nomes ficticios adotados por Zanoli (2015).
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relacdes entre Estado e movimento LGBT e os transitos e multiplos pertencimentos
institucionais dos sujeitos” (Zanoli, 2015, p. 55). Assim, o autor vai evidenciando que tanto a
nocao de “ativista” quanto a de “Estado” variam a depender das diferentes concepgdes dos
atores envolvidos.

Por exemplo, o grupo Identidade concebia o Estado como um inimigo em potencial, ao
mesmo tempo em que cobravam dele reconhecimento e a¢des especificas. Ja para a Assistente
Social, o Estado se caracterizaria pelas limitacdes na acao, uma vez que o movimento social
teria mais liberdade de atuagdo. Lucas também expressa uma diferenciacdo ao dizer que o
tempo do Estado ¢ mais lento que o tempo do movimento social.

Zanoli (2015) também notou um manejo estratégico do pertencimento ao Estado ou ao
movimento social pelos gestores: quando buscavam conferir legitimidade a sua atuacdo e ao
servigo, eles se colocavam como ativistas, destacando horas de trabalho nao remunerado e a
defesa cotidiana das pautas da militdncia, mas ao explicar problemas e limites do Centro,
lembravam que eram gestores publicos, destacando a burocracia e a lentiddo do Estado.

Diante de ag¢des militantes realizadas pelo Centro de Referéncia LGBT de Campinas,
seja na formagdo de consciéncias criticas dos usudarios a respeito de seus direitos e da
necessidade de lutarem pela permanéncia ¢ melhoria dos servigos precarizados do proprio
Centro, seja na realizagdo de um casamento coletivo organizado pelo Centro para pressionar os
cartorios da cidade a assegurarem esse direito, o autor conclui que o equipamento seria uma
espécie de instituicdo “estatal-militante”. Isso porque foi uma politica “pensada, desenhada e
parcialmente gerida por ativistas do movimento LGBT” (Zanoli, 2015, p. 78).

Inferimos que a raiz do problema esta na personaliza¢do que as politicas LGBT tém se
imbuido. A auséncia de uma politica consolidada, impessoal, com servidores publicos efetivos
operando os servicos, demonstra algumas fragilidades e os desafios dessa politica publica.
Assim, se a condugdo da politica for mesmo a responsavel pelo mau funcionamento das agdes,
como criticar as falhas do gestor se todos seriam de um mesmo campo, o da militancia LGBT?

Essas perguntas mostram o impasse e as questoes que o Movimento LGBT (e os
gestores também) precisardo enfrentar com vistas ao amadurecimento dos pontos e ao avango

das politicas LGBT. A reflexdo de Gabriel, fundamentalmente, nos ensina que na relagdo
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publica, entre Estado e sociedade civil, a melhoria dos servigos e a garantia dos direitos devem
se sobrepor as relagdes pessoais e politicas.

Ainda segundo Gabriel, os semindrios que aconteciam em torno das campanhas eram
muito positivos, pois aproximavam o Centro de ativistas do interior, conferindo-lhes certo
empoderamento. Contudo, reflete que o fato de serem visitas pontuais, gerava um carater
efémero e restrito nessa relagdo. Quanto as experiéncias malsucedidas, sua énfase se voltou

para a baixa qualidade do atendimento aos usudrios.

6. Consideracdoes finais

O objetivo geral do presente trabalho foi analisar a participagcdo social nas politicas
publicas LGBT vistas a partir da 6tica dos profissionais que atuavam nessas politicas. Com
base no levantamento da trajetdria das politicas LGBT em Pernambuco, nas entrevistas
realizadas com funciondrios e ex-funcionarios do Centro Estatual de Combate a Homofobia e
dos documentos analisados, obtive os seguintes achados:

De maneira geral, o Centro Estadual de Combate a Homofobia buscava interagir com o
Movimento LGBT de Pernambuco e se aproximar da militancia, ainda que tal aproximacao
fosse permeada por conflitos, tensdes, desentendimentos e expectativas mutuas; A insatisfagao
de ativistas com o Governo de Pernambuco produzia reflexos na relagdo do Movimento LGBT
com o CECH. Assim, acredito que por mais proxima que seja a interlocucdo entre 6rgaos
especificos do Estado e da sociedade civil, essa interacdo sofrerd os efeitos da avaliacdo dos
movimentos sobre o projeto politico do partido que governa a administragdo publica.

Nao s6 os movimentos sociais avaliavam a qualidade e a efetividade das politicas
publicas, mas também os agentes governamentais avaliavam a postura da militancia. Segundo
os profissionais do Centro, havia uma expectativa de que o Movimento LGBT dialogasse mais
com o 6rgdo. Isso significa dizer que a participagdo social ¢ uma via de mao dupla que depende
da disposi¢ao dos atores envolvidos. Assim, pode haver setores do Estado abertos a dialogar e
setores da sociedade civil refratarias ao didlogo, motivados por diversos fatores e interesses.

Esse elemento fortalece a visdo de heterogeneidade do Estado e da sociedade civil.
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O nivel de interlocucdo entre Estado e sociedade civil pode ser melhor ou pior a partir
de distintas varidveis como, por exemplo, territorio: um profissional avaliou que o didlogo com
os movimentos do interior era mais fluido que os da capital em virtude da Regido
Metropolitana ja dispor de uma série de equipamentos publicos. Esse dado também revela o
quao desigual ¢ Pernambuco em termos de acesso aos servigos publicos. Em sociedades mais
igualitarias, a oferta de servicos deve ser igualmente distribuida aos cidaddos ou
correspondente as necessidades locais.

Os conflitos se davam muito em virtude de uma expectativa construida pelo Movimento
LGBT que nao era correspondida pelo CECH. Tal expectativa gerava desentendimentos,
sobretudo, sobre qual era o papel, a fun¢do e os servicos que o Centro deveria dispor a
populagdo. Além disso, os conflitos também se davam em torno de uma “demanda reprimida”,
ou seja, um volume enorme e histérico de demandas que o Centro ndo era capaz de suprir.

A relagdo entre o CECH e os movimentos sociais era instavel e dindmica, podendo ser
tranquila e convergente em alguns momentos e tensa e divergente em outros. O que definia essa
relacdo era o didlogo estabelecido entre os distintos atores da militdncia e do 6rgdo e as
expectativas mutuas que cada instancia construia em torno do produto desse dialogo. Como ja
vimos, nem sempre o CECH podia atender demandas (técnicas, politicas ou materiais) do
movimento social, assim como a atuagdo dos militantes ndo correspondia ao esperado ou
desejado pelo Centro em termos de agdo coletiva. Exemplo disso foi a avaliagdo de que o
Movimento LGBT poderia dialogar mais com o 6rgao.

O CECH, para além de suas funcdes técnicas e burocraticas, funcionava como um 6rgao
politico mediador das relagdes entre 0 Movimento LGBT e o Governo de Pernambuco. Para
1sso, os agentes do 6rgdo desenvolviam uma capacidade mutante de dialogar e interagir em
diferentes niveis e atender distintas necessidades a depender dos variados tipos e perfis de
militancia espalhados por todo o estado.

O fato de os agentes do CECH serem oriundos da militancia LGBT provocava uma
certa confusdo de papeis nas interagdes entre os gestores € o movimento social. Ex-funcionarios
do o6rgdo avaliaram que a interlocucdo deveria ser mais contenciosa e impessoal para

potencializar a melhoria do servigo e conquistar novas politicas. No entanto, como cobrar
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servigos e acdes quando os proprios companheiros do Movimento LGBT conduziam a politica?
Essa questdo aponta para um dos dilemas enfrentados em funcao dos transitos e deslocamentos
entre sociedade civil e Estado.

Apesar de o CECH exercitar o dialogo institucional com o Movimento LGBT sob
variadas formas, ele ndo possuia um canal formal de interlocu¢do como um féorum permanente,
Grupo de Trabalho ou comissdo especial para esse fim. Assim, as interlocugdes eram mais
localizadas, pontuais e pessoalizadas, variando de ativista para ativista ou de grupo pra grupo.
Possivelmente, a auséncia de uma instancia participativa criada no interior do 6rgdo gerou
dificuldades no didlogo entre os gestores ¢ o movimento social, resultando em ranhuras na
comunicagdo e incompreensdes mutuas.

Concluo que o Centro buscou estabelecer didlogos constantes com o Movimento LGBT
de Pernambuco, tanto por entender que era necessario do ponto de vista das relagdes politicas
entre Estado e sociedade civil como do respaldo que a militdncia fornecia para a obtencdo de
mais for¢a e espaco interno no Governo de Pernambuco. Considero ainda que a trajetéria de
institucionalizacdio do CECH seja um fator relevante que contribuiu para concepcoes
participativas por parte da equipe do Centro. Isto porque tal institucionalizacdo envolveu a
participacdo de um conjunto de atores, setores e partidos afinados a projetos politicos mais
progressistas, além do uso de repertorios de interacao diversificados pelo Movimento LGBT
com o Estado.

A proépria construcdo democratica brasileira, em que distintos sentidos de participagao
se estabeleceram em oposi¢do a um passado de negagdo e repressdo politica, imbuida de um
imaginario social participacionista e inclusivo, influenciou significativamente as instituicoes
publicas a exercerem o didlogo com a populacao no periodo petista no governo. Some-se a isto,
as trajetorias individuais dos membros e ex-membros do CECH, marcadas pela inser¢do em
diferentes movimentos sociais que expressam ideias mais abertas e arejadas sobre cidadania e
participagdo social, também foram importantes no desenvolvimento de projetos politicos e

praticas mais participativas exercidas pelo Centro.
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Resumo: No inicio do século XXI, ocorreu um movimento de reforma institucional do
Mercosul, marcado pela incorporacao de diversos setores politicos € econdmicos a
institucionalidade do bloco, dentre os quais a agricultura familiar, no ambito da Reunido
Especializada sobre Agricultura Familiar do Mercosul (REAF). Assim sendo, este artigo realiza
um estudo das relagdes entre governos e organizagdes sociais no ambito de um processo de
integracdo regional. Para tanto, apresenta uma descricdo dos atores participantes da REAF e
suas logicas de participagdo, ao mesmo tempo em que analisa suas dindmicas de interacao.
Quer-se contribuir para a reflexdo sobre a atuagcdo dos governos e das organizagdes sociais do
campo no ambito do Mercosul e dos processos de integracdo regional sul-americanos de forma
geral.
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Abstract: At the beginning of the 21st century, there was na institutional review process in
Mercosur, marked by the incorporation of several political and economic sectors to the
institutionality of the sub-regional bloc, among which family farming in the scope of the
Specialized Meeting on Family Farming (REAF). Therefore, this article conducts a study of the
relations between governments and social organizations in a regional integration process. To
do so, it presents a description of the actors in the REAF and their logics of participation, while
analyzing their interaction dynamics. We want to contribute to the discussion about the acting
of governments and rural organizations in the Mercosur and others South American regional
integration processes.
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1. Introducao

Nos primeiros anos do século XXI, a América do Sul passou por um processo de
mudangas politicas que provocou transformagdes na compreensao do papel que a regido
deveria ocupar e, sobremaneira, em como 0s processos de integracdo regional deveriam
acontecer: a elei¢do de governos ligados a partidos de esquerda' - a chamada “onda rosa”
(Pereira da Silva, 2010). Afinal, os governos eleitos convergiam em uma “atitude mais
cautelosa em relagdo a liberalizacao unilateral” (Veiga & Rios, 2007) e no entendimento de que
os processos de integragdo regional, além da sua tradicional dimensdo econdmica/comercial,
deveriam assumir uma face social e de governancga regional, ligada a ideia de que existia uma
necessidade de impor limites aos avancos e efeitos da globalizagdo e da liberalizagdo
econdmica e, de forma articulada, promover os objetivos do desenvolvimento, sobretudo a
reducdo da pobreza (Bizzozero, 2011).

Houve, desta forma, uma redescoberta da regido como espaco de somatoria de
capacidades e forgas para a construgao de alternativas, por meio de praticas transfronteiri¢as
formais e informais. Assim, o regionalismo que se desenha no inicio do século XXI ¢ a
manifestagdo de um novo consenso em firmar a integracdao regional sob novas formas de
cooperacdo, em que os Estados, organizagdes sociais e liderangas regionais sdo os protagonistas
(Riggirozzi & Tussie, 2012).

No caso do Mercado Comum do Sul (Mercosul), essa nova perspectiva colocou a
necessidade de repensar o papel dos atores sociais frente aos processos de integracao regional.
Criado em 1991, no marco do “regionalismo aberto” (Cepal, 1994), o Mercosul assumiu um
carater predominantemente comercial, cujo projeto fora “idealizado, gerido e implementado no
seio do aparelho de Estado” (Vigevani, 1998, p.73), resultando em uma institucionalizacao
reduzida, com graus minimos de comprometimento entre os atores € concentracdo excessiva do

poder decisorio nas chancelarias e nos governos (Mariano, 2000).

! Entendemos o conceito de esquerda como uma ideologia politica que pretende reduzir as desigualdades sociais,
“tornar mais iguais os desiguais” (Bobbio, 2011, p.126). Esta, assim, ligado a tradi¢do que entende existir a
necessidade de atuacdo do Estado para corrigir periodicamente a organizagdo social, limitando o excesso de
desigualdade (Bobbio, 2011).
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As supracitadas mudangas na conjuntura politica sul-americana no inicio dos anos 2000,
entretanto, geraram uma expectativa de que os processos de integracdo regional sul-
americanos, ¢ 0 Mercosul de modo particular, caminhariam em direcdo ao aprofundamento,
sobretudo diante de uma aparente convergéncia entre os objetivos dos governos dos paises que
compdem o bloco. O resultado mais expressivo desse processo foi a ampliagdo institucional do
bloco, que inseriu novas tematicas e atores em sua institucionalidade, dentre os quais as
organizagdes sociais do campo, no ambito da Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar
(REAF).

Assim, diante da necessidade de compreender as relagdes entre governos e organizagdes
sociais no ambito de um processo de integracdo regional, este artigo apresenta uma descri¢ao
dos atores participantes da REAF e suas ldgicas de participagdo, a0 mesmo tempo em que
analisa suas dinamicas de interacdo. Espera-se, assim, que mesmo diante da impossibilidade de
abranger a totalidade das dimensdes da REAF, possa-se contribuir para a reflexdo sobre a
atuacdo dos governos e das organizacdes sociais do campo no ambito do Mercosul e dos

processos de integragdo regional sul-americanos de forma geral.

2. A Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar do Mercosul (REAF)

O debate sobre a politica agricola se fez presente desde os primeiros anos do Mercosul,
haja vista o impacto das negociagdes comerciais regionais em um dos setores de grande
importancia nas economias dos paises membros do bloco. Assim, nos primeiros anos do
Mercosul, foram criadas duas instituicdes dedicadas a discuss@o de politica agricola dentro do
Mercosul: o Subgrupo de Trabalho N° 8: Politica Agricola (SGT8) e a Reunido de Ministros da
Agricultura.

O SGTS8 foi criado pela Tratado de Assuncdo ainda em 1991, com o objetivo de
coordenar as politicas macroecondmicas e tratar, essencialmente, das questdes ligadas as regras
fitossanitarias e barreiras ndo tarifarias relativas aos produtos agricolas. A Reunido de
Ministros da Agricultura, por sua vez, foi criada em 1992, pela decisdo do Conselho do
Mercado Comum (CMC) n° 11/92, com o intuito de trabalhar para a harmonizagdo da politica

agricola dos paises do bloco (Gonzalez, 2011).
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A agenda desses dois espacos, em convergéncia aos objetivos de liberalizacdo comercial
estabelecidos pelo bloco nos anos 1990, lastreados na ideia de promover a igualdade de
condi¢des para a producdo agricola mundial que se estava negociando no ambito da Rodada
Uruguai do entdo Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), atual Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC), concentrou-se nas demandas dos fazendeiros do agronegdcio, organizados
junto a Federacdo de Associacdes Rurais do Mercosul (FARM)?, e dos empresarios dos grandes
complexos industriais agropecudrios. De uma maneira geral, tratava-se da barganha por
medidas que garantissem melhores condi¢des de producdo e o livre acesso aos mercados
regionais para aqueles fazendeiros e/ou empresarios que optassem por internacionalizar sua
producdo, de maneira a aproveitar as vantagens comparativas de cada pais, ou mesmo por
migrar para os paises do bloco em que os custos de producdo eram menores (Romano, 1996).

E preciso ressaltar que esses atores ndo encontraram dificuldades em impor sua agenda
as instituigdes do Mercosul, ao contrario dos produtores da agricultura familiar. Afinal, ja
possuiam forte poder de influéncia junto aos Ministérios de Agricultura e aos governos
nacionais, o que garantiu que seus interesses fossem contemplados na agenda da Reunido de
Ministros da Agricultura e do SGT8 (Riella, 2002).

Nos mesmos anos 1990, a normativa do bloco indicava alguma preocupacdo com a
producdo agricola familiar. Observa-se que na decisdao do CMC n° 01/92, o bloco expressou a
sua preocupacao em articular os pequenos e médios produtores rurais em torno do processo de
integragdo. No entanto, devido, entre outras coisas, a compreensao prevalecente de que a
agricultura familiar estava relacionada a pobreza e a miséria e que deveria ser alvo de politicas
sociais e de assisténcia, foram poucos os avangos nas discussdes em torno de politicas publicas
nacionais e regionais de facilitagdo do comércio, de financiamento produtivo e de inser¢do dos

produtores familiares no novo mercado regional que se formava.

2A Federagdo de Associagdes Rurais do MERCOSUL (FARM) congrega, atualmente, dez federagdes e
confederagdes dos paises do MERCOSUL ampliado: Confederagdo Rural Argentina (CRA), Sociedade Rural
Argentina (SRA), Confederagdo Nacional de Agricultura da Bolivia (CONFREAGRO), Confederacdo de
Pecuaristas da Bolivia (CONGABOL), Confederagao da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), Sociedade Rural
Brasileira (SRB), Sociedade Nacional de Agricultura do Chile (SNA), Associacdo Rural do Paraguai (ARP),
Associagdo Rural do Uruguai (ARU) e Federacao Rural do Uruguai (FR).
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Diante do dominio da agenda do SGTS, e das discussdes sobre politica agricola no
Mercosul de uma maneira geral, pelos interesses do agronegdcio, as organizagdes sociais do
campo de ambito nacional e demais representantes da agricultura familiar se articularam e
formaram, em 1994, a Coordenadora de Produtores Familiares do Mercosul (COPROFAM),
com o objetivo de ser o contraponto aos representantes do agronegocio, defender os interesses
da agricultura familiar junto aos governos do bloco e demandar politicas regionais
diferenciadas para a agricultura familiar no ambito do SGTS.

Frente ao Mercosul, a COPROFAM adotou uma postura de “apoio critico” (Carvalho,
2011), caracterizada pela presenga ativa e constante da organizagao nas atividades do SGT8, no
sentido de conhecer o processo de integracdo, analisar suas consequéncias para a agricultura
familiar e atuar de maneira reativa diante das ameacas a sobrevivéncia do setor, de forma a
garantir que a integracdo econdOmica regional ndo afetasse negativamente os agricultores
familiares.

Simultaneamente, ocorreu no Brasil um processo de consolidacdo do reconhecimento da
agricultura articulada em torno da unidade familiar enquanto modelo de produgdo diferente e
alternativo ao agronegécio, baseada em uma concepcao multifuncional da produgdo agricola,
que ndo se esgota na simples oferta de produtos, mas se coloca como provedora de outros bens
a sociedade, como a preservacao dos recursos naturais e das paisagens, € como protagonista na
dinamizag¢do dos espacos rurais (Wanderley, 2003).

Nesse sentido, Picolotto (2009) aponta que a atuagdo da COPROFAM junto ao
Mercosul caminhou conjuntamente com o avanco do debate sobre a importancia da produgdo
familiar no Brasil, onde a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura
(CONTAG) assumiu a defesa de um projeto alternativo de desenvolvimento rural, ancorado na
identidade da agricultura familiar. Consolidou-se, dessa forma, especialmente com a criagao do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), em 1996, a
categoria agricultor familiar, resultando na insercdo dos temas proprios do setor na agenda do
governo brasileiro, como alternativas para o comércio, formas de produgdo associadas,

dimensdes ambientais da produc¢ao rural, dentre outros.
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Contudo, esses dois processos, ainda que representem uma etapa importante para o
fortalecimento da atuacdo das organizagdes sociais do campo no dmbito do Mercosul e para o
amadurecimento do debate em torno da categoria agricultura familiar, sdo insuficientes para
explicar, isoladamente, a criagdo da REAF, sobretudo diante de um cenario de poucos
resultados alcancados pela atuagdo da COPROFAM no ambito do SGT8. Parece-nos claro,
assim, que as mudangas na conjuntura regional, nas estratégias de integra¢do regional e no
papel do Mercosul nas politicas externas dos membros do bloco, especialmente no caso do
Brasil, se colocam como elementos relevantes para a compreensao do processo de criagdo da
REAF.

O ano de 2003 foi um marco para o setor da agricultura familiar dentro do governo
brasileiro. O Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), sob o comando do entdo
Ministro Miguel Rossetto, passou por processo de reestruturagdo da sua atuacdo internacional
devido as novas diretrizes do governo que entendiam que, assim como o Ministério da
Agricultura e Pecudria (MAPA), o MDA também estava vinculado ao comércio internacional
de alimentos e, nesse sentido, era preciso que participasse das negociagdes comerciais regionais
e internacionais. Ao mesmo tempo, com a criacdo da Coordenacdo-geral de Cooperagdo
Humanitaria e Combate & Fome (CGFOME) junto ao Ministério das Relagdes Exteriores
(MRE), a soberania alimentar e o combate a fome foram inseridos na agenda da politica externa
brasileira.

Criou-se, dessa forma, o ambiente politico e institucional que possibilitou que o
combate a fome e a promocdo da agricultura familiar passassem a exercer um papel mais
relevante junto a politica externa brasileira, sobretudo em razio da articulagdo entre 0o MDA e a
CGFOME, que exerceu provisoriamente a assessoria internacional do ministério. Ndo se esta
afirmando, no entanto, que o agronegdcio tenha sido negligenciado e/ou abandonado. O que
reconhecemos ¢ que houve uma abertura da politica externa brasileira para a agricultura
familiar, tradicionalmente excluida de tais espacos.

Ademais, ¢ preciso destacar a atuacao da divisdo para a América Latina e Caribe do
Fundo Internacional de Desenvolvimento Agrario (FIDA), que realizou campanhas e reunides

junto aos governos da regido, colocando a necessidade de politicas especificas para a
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agricultura familiar e, por meio da Unidade de Coordenacdo Regional para o Mercosul do
Fundo Internacional de Desenvolvimento Agrario (FIDA-MERCOSUR), buscava a
consolida¢dao de um espaco para a agricultura familiar junto ao bloco.

O embrido da proposta que culminou na criacdo da REAF originou-se no seminario
organizado pela COPROFAM em dezembro de 2003, com apoio do FIDA-MERCOSUR,
intitulado “As Assimetrias nas Politicas Econdmicas e Agricolas dentro do Mercosul”. No final
do evento foi produzido um documento chamado “Carta de Montevidéu” (COPROFAM, 2003)
que, por intermédio do Chanceler brasileiro Celso Amorim, foi apresentado pela COPROFAM
na XXV Reunido Ordinaria do CMC.

Nessa carta, a COPROFAM pleiteou junto ao Mercosul o reconhecimento da agricultura
familiar enquanto modelo de produgdo agricola demandante de politicas publicas diferenciadas
que, assim como aquelas dirigidas ao agronegocio, necessitavam ser harmonizadas em nivel
regional para que o setor pudesse se beneficiar das oportunidades geradas pela integracdo
regional. Para tanto, propds a criacdo de um espago especifico junto ao SGTS8, com o objetivo
de debater uma agenda de politicas publicas em nivel regional para o setor.

A partir de entdo o governo brasileiro articulou a proposta de criagdo de uma reunido
especializada sobre a agricultura familiar, apresentada durante a LIII Reunido Ordinaria do
Grupo Mercado Comum (GMC), em marco de 2004. Na ocasido da LIV Reunido Ordinaria do
GMC, a proposta foi aprovada e transformada na resolugdo do GMC N° 11/04, estabelecendo a
criacdo da Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar do Mercosul (REAF), com o
objetivo de promover o fortalecimento das politicas publicas para a agricultura familiar no
bloco, por meio da promogao e facilitagdo do comércio dos produtos oriundos do setor, o que
implica em medidas que assegurem o aumento da capacidade produtiva e melhores condigdes
de acesso aos mercados.

As atividades da REAF estdo organizadas em quatro principais instituicdes: Secdes
Nacionais, Grupos Tematicos (GTs), Secdo Regional e a Secretaria Técnica. As secdes
nacionais se reinem uma vez a cada semestre, sempre antes da sessdo regional, e sdo
organizadas e presididas pelos respectivos coordenadores nacionais da REAF de cada pais,

designado pelos governos, que devem assegurar a participacdo dos representes das
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organizagdes sociais. E, desse modo, o espago em que os governos e as organizagdes sociais do
campo de cada pais se reinem para debater e construir consensos em torno da agenda e de
propostas de politicas publicas a serem tratadas na se¢do regional.

A secdo regional também ¢ realizada a cada seis meses e ¢ organizada e presidida pelo
pais que exerce a presidéncia pro tempore do Mercosul, com apoio da Secretaria Técnica. Seu
objetivo principal ¢ a elaboracdo da ata da REAF, composta por uma sintese dos trabalhos
realizados pelos grupos tematicos ao longo do semestre, pelas propostas e projetos de politicas
publicas e pelas recomendagdes ao GMC. A secao regional ¢ o espaco em que 0s governos
exercem o poder de decisdo, deliberando por consenso sobre quais propostas e/ou
recomendacdes serdo enviadas para apreciagdo dos 6rgaos decisérios do Mercosul.

Os Grupos Tematicos (GTs) ou Comissdes sdo 0s espagos em que ocorrem os debates
sobre temas especificos da agenda e sdo elaborados os projetos de recomendagdes, resolugdes e
politicas publicas do ponto de vista técnico. As se¢des nacionais e regionais de cada GT
antecedem, respectivamente, as se¢des nacional e regional da REAF. Atualmente, os trabalhos
estdo estruturados em torno de seis grandes temas: (i) Registros da Agricultura Familiar; (ii)
Facilitagao de Comércio; (iii) Mudangas Climaticas e Gestao de Riscos; (iv) Acesso a Terra; (v)
Juventude Rural; e (vi) Igualdade de Género.

Adicionalmente a essas atividades, nos dias em que precedem a realiza¢do da reunido da
Secdo Regional, as organizagdes sociais € os coordenadores nacionais encontram-se
separadamente. A se¢do plendria das organizacgdes sociais € um espago de participagdo restrito
as organizagoes sociais do campo que participam da REAF, em que sdo debatidos os temas das
agendas nacionais e da agenda regional, resultando em um documento com o posicionamento e
as demandas desses atores, que ¢ lido na se¢do plenaria e, posteriormente, encaminhado para
todos os membros da REAF.

A Reunido de Coordenadores Nacionais, por sua vez, reune os representantes oficiais
dos governos para fazer o balango das Se¢des Nacionais, discutir sobre a metodologia dos
debates e programar as proximas atividades das Se¢des Nacionais.

Por fim, tem-se a Secretaria Técnica da REAF, locada no Edificio Mercosul, em

Montevidéu. A secretaria ¢ responsavel por assegurar o cumprimento do calendario das
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reunides, organizar a logistica da se¢do regional, manter arquivo da documentacao da REAF,
prestar assessoramento técnico aos representantes da REAF junto aos outros orgdos do
Mercosul, funcionar como o centro de comunicagdes para o intercambio de informagdes entre
os membros, e demais fung¢des que lhe sejam solicitadas.

Em termos de agenda, conforme Ferreira, Laisner ¢ Lima (2015), os trabalhos
desenvolvidos pela REAF evidenciam uma perspectiva que considera a multidimensionalidade
do setor, representada pela diversidade dos temas abarcados pelos grupos tematicos que
trabalham as mais variadas questdes ligadas aos mecanismos de facilitagdo de comércio dos
produtos da agricultura familiar, as politicas de acesso a terra, ao impacto das mudancgas
climaticas na producdo agricola familiar, e as preocupacdes em torno das mulheres e da
juventude rural.

Dessa forma, a REAF procura atuar em uma légica que desvincula as politicas publicas
direcionadas a agricultura familiar da concepcdo que as colocam como uma reacgdo
compensatdria para os efeitos indesejados da liberalizacdo do comércio, transitando para o
entendimento de que devem ser instrumentos de fomento a criagdo de um novo padrdo
produtivo e de desenvolvimento rural sustentdvel, a0 mesmo tempo em que aponta para as
possibilidades de se pensar a construcdo de um projeto de integracdo regional que seja,
principalmente, um instrumento de promog¢do do desenvolvimento nos seus mais diferentes

aspectos.

3. Quem participa? Descrevendo governos e organizacoes sociais do campo

O estudo de quaisquer instituicdes, sejam domésticas ou internacionais, perpassa uma
primeira questdo fundamental: Quem participa? Afinal, a anélise de qualquer processo politico
demanda, antes de tudo, a caracterizacao dos atores envolvidos.

Quando pensamos em processos de integragdo regional, como ¢ o caso do Mercosul,
ainda que seu inicio seja dependente de uma decisdo governamental, o seu desenvolvimento
esta vinculado, entre outras coisas, a mobilizacdo de atores econdmicos, politicos e/ou sociais
em torno do processo. Aplicado no caso da REAF, esse entendimento resulta na determinacao

de dois principais atores a serem analisados, para além da burocracia da propria reunido
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especializada (a secretaria técnica estabelecida no edificio do Mercosul, em Montevidéu): os

representantes governamentais e as organizagdes sociais do campo, apresentados a seguir.

3.1. Os atores governamentais

Os atores governamentais sdo os protagonistas no processo de integragdo do Mercosul,
estando presentes em praticamente todas as institucionalidades do bloco. Afinal, a integragdo
regional sul-americana foi pensada e construida, fundamentalmente, pelos executivos nacionais
(Vigevani, 1998; Mariano, 2000).

Em termos de abrangéncia, a representacdo governamental junto a REAF, para além dos
Estados-membros do Mercosul (Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela), conta com
uma atuacao sistematica de trés dos cinco Estados-associados: a Bolivia, associada desde 1996
ao bloco, participa ativamente das atividades da REAF desde a primeira reunido, em 2004
(Mercosul, 2004); o Chile, também associado ao bloco desde 1996, iniciou sua participagdo na
reunido especializada em 2005, na ocasido da IV REAF (Mercosur, 2005); por fim, o Equador,
que se associou ao Mercosul em 2004, e tem acompanhado as reunides desde a XVI REAF, em
2011 (Mercosur, 2011). Assim, a despeito da auséncia de representacdo da Colombia e do Peru,
a reunido trabalha na perspectiva do chamado Mercosul Ampliado.

Os representantes governamentais, no ambito da REAF, exercem duas diferentes
fungdes: coordenador nacional e coordenador dos pontos focais. O coordenador nacional ¢ o
representante politico do governo nacional, sendo o responsavel por presidir a se¢do nacional,
representar a delegacdo de seus paises, manifestar o voto na se¢do plenaria regional e, ainda,
presidir e coordenar todo o trabalho da REAF durante a sua respectiva presidéncia pro tempore.

De uma forma geral, o cargo de coordenador nacional da REAF ¢é ocupado pelo
responsavel pelas politicas publicas de agricultura familiar dentro dos ministérios de agricultura
ou equivalentes. Os coordenadores dos pontos focais, mesmo que vinculados ao governo e
respectivos ministérios, possuem um perfil mais técnico. Sdo, geralmente, profissionais de
carreira dentro dos governos e atuam diretamente nos grupos tematicos, acompanhando as

discussoes especificas de cada GT.
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Nao existe, dessa forma, uma separagdo clara entre os representantes governamentais
que atuam em nivel regional e os que atuam em nivel nacional. Na quase totalidade dos casos,
tanto o coordenador nacional quanto os coordenadores dos pontos focais sdo profissionais que
acumulam a participacao junto 8 REAF com suas atribui¢cdes dentro das estruturas domésticas

de governo a que pertencem.

3.2. As organizagoes sociais do campo

O objetivo de caracterizar as organizagdes sociais do campo participantes da REAF ¢
um desafio, sobretudo devido a impossibilidade de apresentar as mais de cem organizagdes
que, em alguma ocasido, estiveram presentes na reunido regional da REAF. A partir disso,
diante dos diversos critérios possiveis, foram selecionadas as organizagdes sociais do campo
que participaram de forma assidua e continua das reunides. Acreditamos que elas compdem
uma amostra que permite tracar um diagnodstico fiel das caracteristicas dos atores de maior
impacto na REAF e, consequentemente, de maior relevancia para o estudo realizado.

Das organizagdes sociais do campo da Argentina, destacam-se duas: a Federacdo
Agraria Argentina (FAA) e a Federagdo de Organizacdes Nucleadas da Agricultura Familiar
(FONAF). A FAA ¢ uma entidade gremial de abrangéncia nacional que reune cooperativas e
associagdes de pequenos e médios produtores agricolas. Fundada em 1912, a federacdo tem
como principais bandeiras a democratizacdo do acesso a terra e a defesa do desenvolvimento
sustentavel. E membro fundador da COPROFAM e participa da REAF desde a primeira
reunido, em 2004.

A FONAF ¢ uma institui¢do nacional que congrega aproximadamente 900 organizagdes
de produtores agricolas e de povos originarios. Historicamente, sua atuacao tem por estratégia a
participacdo nos mais diversos organismos do governo argentino responsaveis pelas politicas
publicas para a agricultura familiar, sendo a REAF, da qual participa desde 2007, entendida
como mais um destes mecanismos de interlocu¢do com o poder publico argentino.

Podem-se separar as organizagdes sociais do campo brasileiras atuantes na REAF em
trés grupos: organizagdes de abrangéncia nacional e com pautas amplas, que contemplam os

mais diferentes aspectos da atividade agricola; organizagcdes de abrangéncia nacional com
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pautas especificas; e organizagdes regionais com pautas especificas. No primeiro grupo,
destacam-se a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e a
Federagao Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (FETRAF); no
segundo, a Unido Nacional das Cooperativas da Agricultura Familiar ¢ Economia Solidaria
(UNICAFES); e no terceiro, o Movimento da Mulher Trabalhadora Rural do Nordeste
(MMTR-NE), o Movimento Interestadual das Quebradeiras de Coco Babacu (MIQCB) ¢ o
Conselho Nacional das Populagdes Extrativistas (CNS).

A CONTAG foi fundada em 1963, mas somente a partir de 1995, com sua filiagdo a
Central Unica dos Trabalhadores (CUT), foi que a agenda da agricultura familiar assumiu o
protagonismo em sua atuagdo (Silva, 2012). A organizacdo sindical ¢ composta por 27
federacdes, que representam cerca de 4000 sindicatos e organizagdes de base de todo o pais. A
CONTAG ¢ membro fundador da COPROFAM, e tem participado sistematicamente da REAF
desde o inicio dos trabalhos.

A FETRAF surgiu em 2004, do rompimento de setores da CONTAG que defendiam
uma representagdo mais especifica da agricultura familiar, em oposicdo a ideia ampla de
trabalhador rural vigente na confederagdo (Silva, 2012). E filiada 2 CUT e congrega algo em
torno de 600 sindicatos rurais, com o objetivo principal de fortalecer a representacdo e as
politicas publicas especificas para a agricultura familiar. Assim como a CONTAG, participa
ativamente das atividades da REAF desde 2004, porém nao esta filiada a COPROFAM.

A UNICAFES ¢ uma institui¢ao nacional que congrega cerca de 1100 cooperativas de
agricultores familiares. Fundada em 2005, tem por missdo a promogdo do cooperativismo
enquanto instrumento de desenvolvimento local, atuando na defesa de politicas publicas de
facilitagdo de comércio dos produtos originarios da agricultura familiar e no fomento ao
desenvolvimento de cadeias de complementagdao produtiva. Estd presente nas reunides da
REAF desde a XVI edicdo, realiza em Minas, Uruguai, no ano de 2011.

O Movimento da Mulher Trabalhadora Rural do Nordeste (MMTR-NE) e o Movimento
Interestadual das Quebradeiras de Coco Babacu (MIQCB) sdo dois atores que possuem um
perfil similar. O MNTR-NE, criado em 1986, ¢ um movimento da regido nordeste brasileira,

filiado a Rede de Mulheres Rurais da América Latina e Caribe (REDE LAC), que tem por
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objetivo promover o reconhecimento da trabalhadora rural e o fortalecimento da perspectiva de
género nas politicas publicas para a agricultura familiar. O MIQCB, por sua vez, ¢ um
movimento que reine mulheres dos quatro estados brasileiros em que hd maior ocorréncia do
coco babacu: Maranhdo, Tocantins, Para e Piaui. Formalmente criado em 1995, atua na
promocao do reconhecimento ¢ do fortalecimento da mulher dentro do setor agroextrativista.
Sdo, portanto, duas organizagdes regionais com pautas especificas ligadas a questdo da
perspectiva de género na atividade agricola. A primeira participa da REAF desde a terceira
reunido, em 2005; a segunda, desde a sétima reunido, em 2007.

Por fim, temos o Conselho Nacional das Populacdes Extrativistas (CNS). O CNS ¢ uma
organizac¢do de abrangéncia regional, ao contrario do que seu nome possa sugerir, composta por
extrativistas e pequenos produtores rurais dependentes dos recursos naturais da floresta
amazonica. Vinculados as ideias de Chico Mendes, a pauta da organizagado esta ligada a defesa
de politicas publicas de fortalecimento do agroextrativismo, da democratizacdo do acesso aos
recursos naturais e da preservagdo ambiental. Atua junto & REAF desde 2009.

A delegagao do Paraguai é composta por dois perfis de organizagdes sociais: gremial e
cooperativistas. As organiza¢des de carater gremial de maior expressdo sdo a Unido Agricola
Nacional (UAN) e a Organizagdao Nacional Camponesa (ONAC). Ambas sdo organizacdes de
abrangéncia nacional, filiadas 8 COPROFAM, e que tem como pauta principal a defesa de
politicas publicas que assegurem a sustentabilidade produtiva da agricultura familiar. A UAN
participa da REAF desde a sua criacdo, em 2004; a ONAC, desde a terceira reunido, no ano
seguinte.

A Central Paraguaia de Cooperativas (CEPACOOP) e a Federa¢do de Cooperativas de
Produgdao (FECOPROD) sdo as principais representantes do cooperativismo paraguaio junto a
REAF. A CEPACOOP reune cerca de 500 produtores familiares de todo o Paraguai e tem por
missdo auxiliar e promover a venda nacional e a exportacdo dos produtos de origem familiar,
sobretudo géneros frutiferos. A FECOPROD, por sua vez, tem por finalidade o melhoramento
das condi¢des de produgdo agricola, auxiliando os produtores familiares com assisténcia

técnica e capacitacdo, tanto no que diz respeito ao processo de plantio e colheita, quanto na
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gestdo comercial da producdo. Ambas iniciaram sua participacdo nas reunides da REAF em
2005, e desde entdo tem marcado presenca constante.

A Associagdo de Mulheres Rurais do Uruguai (AMRU) e a Comissao Nacional de
Fomento Rural (CNFR), ambos membros fundadores da COPROFAM, sao as organizagdes
sociais do campo uruguaias que tem acompanhado as atividades da REAF com maior
frequéncia. A AMRU ¢ uma organizacdo nacional que reune aproximadamente 200 mil
mulheres, dentre produtoras familiares e assalariadas rurais. Dedica-se a promover a inser¢ao
comercial e produtiva das mulheres nos mais diversos setores da agricultura. Participa da
REAF desde 2005.

A CNFR ¢ uma entidade nacional de cardter gremial formada por 98 organizacdes de
base, que representam cerca de 15 mil produtores familiares. Atua, basicamente, em duas
frentes: defesa dos direitos trabalhistas dos trabalhadores do campo e capacitagdo técnica,
visando melhorias na qualidade e na produtividade da atividade agricola familiar. Est4 presente
nas reunides da REAF desde a primeira edigdo, em 2004.

A delegacdo boliviana conta, desde a criagdo da REAF, com a participacdo da
Coordenadora de Integragdo de Organiza¢des Economicas Camponesas, Indigenas e de Povos
Originarios da Bolivia (CIOEC). Membro fundador da COPROFAM, a CIOEC ¢ uma
organiza¢do de abrangéncia nacional que congrega aproximadamente 2 mil organizagdes do
campo em torno de uma pauta abrangente, que envolve questdes relacionadas a soberania
alimentar, gestdo sustentavel dos recursos naturais, sustentabilidade da producdo agricola
familiar e economia soliddaria.

Os agricultores familiares do Chile sdo representados na REAF pelo Movimento
Unitario Camponés e Etnias do Chile (MUCECH), membro da COPROFAM e presente na
REAF desde 2004; e pela Confederagao Nacional de Federacdo de Cooperativas e Associacdes
Silvoagropecuarias do Chile (CAMPOCOQOP), que participou pela primeira vez da REAF em
2005, na terceira reunido regional.

No que concerne as organizacdes sociais do campo do Equador e da Venezuela, elas
participaram pela primeira vez na XVIII e na XX REAF, respectivamente. Entretanto,

conforme consta nas listas de presenga, a representacdo social desses paises foi marcada por
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uma alta rotatividade das organizagdes sociais do campo presentes nas reunides regionais.
Dessa forma, por fins metodoldgicos, optou-se por registrar a presenga de representagdo

equatoriana e venezuelana sem, no entanto, detalhar essas organizacdes.

4. Governos, Organizacoes Sociais do Campo e suas dinamicas de interaciao

Em geral, a dindmica dos processos de integracao regional ¢ marcada pela interconexao
entre 0 ambiente doméstico e o regional, em um contexto de relacionamento entre diferentes
governos e grupos de interesses nacionais no ambito de estruturas institucionais transnacionais.
No caso da REAF, as proprias regras estabelecidas pelo regimento interno da reunido
especializada reforcam essa logica, na medida em que segmenta suas atividades entre as se¢des
nacionais e as segdes regionais (Mercosul, 2004). Portanto, analisar o comportamento dos
atores governamentais e das organizagdes sociais do campo no ambito da REAF implica em
compreender seus objetivos e estratégias a partir de uma leitura que considera o nacional e o
regional como esferas complementares, duas faces do mesmo debate em torno das politicas
publicas especificas para a agricultura familiar.

A distingdo entre atores governamentais € atores sociais exposta anteriormente, para
além da origem da representacdo, retrata uma divisdo entre atores com diferentes possibilidades
de participacgdo, determinadas pelas capacidades politicas e econdmicas de cada ator e pelo
formato institucional da reunido especializada (Hirst, 1996). No caso da REAF, essas
condicionantes estdo estabelecidas, ao menos em termos das regras institucionais, pelo disposto

no artigo 26 do Regimento Interno do Grupo Mercado Comum:

Artigo 26 - Os subgrupos de trabalho e as comissdes poderdo desenvolver suas
atividades em duas etapas, uma preparatéria e outra decisoria. Na etapa
preparatdria, os subgrupos de trabalho poderdo solicitar a participagdo de
representantes do setor privado. A etapa deciséria estard reservada
exclusivamente aos representantes de cada Estado Parte. (Mercosul, 1991,
p.05, grifo nosso).

Ao reservar a etapa decisoria a participagdo exclusiva dos atores governamentais,

somado a determinacdo de que as decisdes tenham que ser tomadas por consenso € com a
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presenca de todos os Estados-partes, expressa no artigo 7° do regimento interno da REAF
(Mercosul, 2004), o Mercosul estabeleceu dois niveis de atores, em uma divisdo baseada,
fundamentalmente, entre aqueles que possuem e aqueles que nao possuem direito ao voto.

O processo de barganha intergovernamental e a possibilidade da utilizagao do poder de
veto por parte dos representantes governamentais, derivado do processo decisorio por
consenso, resultaram na atribui¢do de um papel central a secdo plendria regional da REAF,
momento em que ocorrem a elaboragdo e o escrutinio da ata final da reunido. Afinal, essa ¢ a
etapa em que os trabalhos desenvolvidos pela reunido especializada podem ser, de fato,
transformados em projetos de resolugdo, de decisao e/ou de politicas publicas regionais a serem
encaminhados para apreciagao dos 6rgaos decisorios do Mercosul.

Contudo, mesmo que o ponto alto das atividades da REAF seja a se¢do plenaria
regional, ndo se pode desconsiderar a importancia das discussdes e debates realizados ao longo
das segdes nacionais e dos grupos temadticos. Afinal, a op¢do de um representante
governamental por aprovar, vetar ou modificar uma proposta €, necessariamente, resultado de
um calculo politico que considera, dentre outros fatores, as pressdes dos diversos grupos
nacionais interessados na matéria abordada. Nesse sentido, a atuacdo dos governos na REAF ¢
marcada por uma postura de reagao, na medida em que assumem a fun¢do de canalizar e
responder as demandas das organizacdes sociais do campo.

O caso chileno ilustra essa percepgdo. As organizagdes sociais do Chile participam das
atividades da REAF desde seu inicio, haja vista que o Movimento Unitario Camponés e Etnias
do Chile (MUCECH) ¢ membro fundador da COPROFAM e, portanto, esteve envolvido no
processo de criacdo da reunido especializada. A primeira participagdo dos representantes do
governo chileno, no entanto, ocorreu apenas em 2005, na ocasido da IV REAF.
Adicionalmente, quando da criagao do Fundo da Agricultura Familiar (FAF), o Chile, enquanto
membro associado do Mercosul, ficou isento da obrigac¢do de realizar qualquer tipo de doagdo
ou aporte financeiro (Laisner & Ferreira, 2014).

Contudo, a participacdo das organizagdes sociais chilenas desde 2004 tem sido
financiada com os recursos da REAF, tanto pelas doa¢des do Programa FIDA-MERCOSUR

quanto, posteriormente, com os recursos disponibilizados pelo FAF. Diante disso, as
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organizagdes sociais do campo chilenas empreenderam uma campanha, por meio de
declaragdes publicas durante as atividades da REAF, solicitando que o seu governo realizasse
um aporte voluntario ao fundo, o que ocorreu em janeiro de 2016 (Mercosur, 2016).

Estes fatos indicam que, tanto o inicio da participagdo do governo chileno, quanto sua
doagdo voluntaria ao FAF, foram, se ndo determinadas, influenciadas diretamente pela pressao
exercida pelas organizagdes sociais do campo. Em vista disso, a andlise aponta para a
importancia do trabalho das organizagdes sociais enquanto atores de pressdo sob seus
respectivos governos, a0 mesmo tempo em que confirma a adogdo de um comportamento de
reacdo as demandas dos atores sociais pelos representantes governamentais.

A atuacdo das organizagdes sociais do campo, por sua vez, tem por centralidade um
objetivo comum, que permeia todas as atividades dessas organizacdes, tanto em nivel
doméstico quanto regional: o reconhecimento de que a agricultura familiar, que se diferencia do
agronegdcio tanto no que diz respeito a sua organizagcdo produtiva quanto no tocante ao
objetivo e funcdo da produgdo, ¢ um setor produtivo que demanda politicas publicas especificas
e diferenciadas (Niederle, 2016; Programa Regional del FIDA para el MERCOSUR & Brasil,
2006).

Este objetivo macro ¢ um fator indispensdvel para a articulagdo regional das
organizagdes sociais do campo, cuja maior expressdao foi a conforma¢do da COPROFAM, que
desempenhou um papel determinante no processo de criagdo da REAF. Ao mesmo tempo, a
descrigcdo das organizagdes sociais do campo realizada na sec¢do anterior evidencia a existéncia
de diferencas substanciais em termos de capacidades organizacionais, objetivos e historicos de
atuagdo politica entre esses atores, o que resulta em diferentes possibilidades, constrangimentos
e limites para a participagdo em institui¢des regionais.

Um sintoma dessa heterogeneidade ¢ o processo de ampliacao do escopo identitario das
organizagdes sociais do campo atuantes na REAF. No inicio das atividades da reunido, a ideia
de “Agricultura Familiar” parecia ser suficiente para representar as organizagdes sociais do
campo presentes nas atividades da reunido especializada que, em sua grande maioria, eram

vinculadas a COPROFAM. No entanto, na medida em que outras organiza¢des foram sendo
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incorporadas, houve uma pressdao para que a REAF reconhecesse como atores legitimos os
representantes dos diversos setores que, de alguma forma, estavam ligados a atividade agricola.

Assim, o termo “Agricultura Familiar” deu lugar a “Agricultura Familiar, Campesina e
Indigena”, que ¢ utilizado para simbolizar a inclusdo dos assentados da reforma agrarias, dos
extrativistas, dos trabalhadores rurais, dos povos originarios ¢ demais identidades nacionais
vinculadas ao campo na REAF. Essa diversidade resultou, ainda, na conformacao de diferentes
estratégias e padrdes de atuacdo e relacionamento entre os atores no ambito da REAF,
intimamente relacionados com as caracteristicas de cada organizagdo e os contextos nacionais
em que estdo inseridas.

Carvalho (2011), em estudo sobre a atuacdo das organizagdes sociais do campo do
Brasil e do Paraguai na REAF, identificou que as organizagdes paraguaias, como a ONAC, a
UAN e a CEPRACOOQP apontam, como principal motivagdo para participacdo da REAF, a
possibilidade de pressionar o governo paraguaio para que implemente politicas publicas
domésticas de apoio a agricultura familiar. Ja sobre as organizacdes brasileiras de abrangéncia
nacional, especialmente a CONTAG e a FETRAF, a autora afirma que, ainda que a ideia de
solidariedade com as organizag¢des sociais do campo dos demais paises do cone sul esteja
presente, suas estratégias de participagdo sdo marcadas pelo entendimento de que a REAF
representa uma oportunidade para que essas organizagdes se coloquem como atores
internacionais relevantes e ampliem seu poder frente a outros espacos de negociacao
internacional.

A partir disso, desenham-se dois modelos de atuacdo: um primeiro, ligado a concepgao
de que a REAF deve ser um espaco para que as organizagdes sociais do campo possam
encaminhar demandas nacionais junto aos seus respectivos governos; € um segundo, que tem a
REAF como plataforma de internacionalizacdo da atuacao politica das organizacdes sociais do
campo.

Pode-se identificar que, em geral, as organizacdes sociais do campo que possuem
objetivos especificos, ligados a solugdes nacionais mais imediatas, participam das atividades da
REAF motivadas pela possibilidade de contato e influéncia sobre o governo de seu respectivo

pais de origem, para pressiona-lo no sentido de criar e/ou alterar politicas publicas nacionais
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para o setor. Sdo organizacdes que, geralmente, ndo possuem tradicao de participagdo em nivel
doméstico e internacional, localizadas em paises que, muitas vezes, nem mesmo dispdem de
estruturas governamentais domésticas que possibilitem o contato entre essas organizagdes €
seus respectivos governos.

Por outro lado, tem-se organizagdes sociais do campo que sdo estruturadas em torno de
pautas abrangentes, dotadas de recursos humanos e financeiros para acompanhar uma instancia
politica regional que trabalha em uma perspectiva de longo prazo, como a REAF, e que
possuem um histérico de atuacdo doméstica e internacional consolidado. Essas organizacdes
sociais atuam na REAF com o objetivo de fortalecerem-se em relagdo aos seus respectivos
governos nacionais e, concomitantemente, ampliar seu poder de influéncia nas disputas
politicas. Desse modo, adotam uma estratégia de, a partir da REAF, regionalizar e/ou
mundializar a agenda e os debates ja realizados por elas, de forma a sedimentar e expandir sua
influéncia em nivel doméstico, regional e mundial.

A interacdo entre as diferentes estratégias e objetivos das diversas organizagdes sociais
do campo e dos diferentes governos, contudo, ndo impedem que consensos sejam construidos.
Nos discursos analisados e nos documentos produzidos pelos governos, pelas organizagdes
sociais do campo e pela propria REAF, existe uma compreensao praticamente unanime de que
a reunido especializada deve funcionar, antes de tudo, como uma plataforma de didlogo
politico, cuja contribuigdo mais relevante € possibilitar o contato e o intercdmbio de
informacdes e experiéncias entre os diversos atores envolvidos. Conjuntamente, a se¢do
nacional da REAF consolidou-se como um espago que, para além de debater a agenda proposta

pela REAF, passou a ser utilizada para tratar das questdes domésticas.

5. Consideracoes Finais

Ao longo deste texto, buscou-se apresentar uma descri¢do dos atores participantes da
REAF e suas logicas de participagdo, a0 mesmo tempo em que foi apresentada uma andlise de
suas dinamicas de interacdo, com o objetivo de contribuir para a reflexdo sobre a atuagdao dos
governos € das organizagdes sociais do campo no ambito do Mercosul e dos processos de

integragao regional sul-americanos de forma geral.
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Em sintese, argumentou-se que a convergéncia de interesses dos governos e das
organizagdes sociais do campo, em uma conjuntura regional fértil para que as iniciativas do
chamado Mercosul Social florescessem, resultou na construgdo de um espaco de discussio
especifico sobre a agricultura familiar. Nesse processo, a mobilizagdo e atuacdo ativa das
organizacgdes sociais do campo, representados pela COPROFAM, foi crucial para incluir a
tematica da agricultura familiar e os agricultores familiares em uma institucionalidade que,
mesmo subordinada ao GMC, aponta para a constru¢do de um Mercosul em que os atores e
tematicas que foram excluidos do modelo de integragdao dos anos 1990 estariam cada vez mais
presentes.

No que se refere a participagdo das organizagdes sociais do campo, demonstramos que a
REAF conseguiu assegurar a ampla presenca de diversas organizagdes sociais do campo em
suas atividades, tanto nacionais quanto regionais. Ao mesmo tempo, diante da heterogeneidade
dos atores envolvidos, foi possivel caracterizar dois diferentes modelos de atuacdo das
organizagdes sociais do campo no ambito da REAF.

Afirmamos, assim, que para as organizacgdes sociais do campo que possuem objetivos
especificos, ligados a solugdes nacionais mais imediatas, prevalece a concepc¢ao de que a REAF
deve operar como espago de contato com os governos nacionais. Logo, a logica de atuacdo ¢ de
utiliza¢do dos espagos regionais para demandar e influenciar politicas publicas domésticas.

Ja para as organizagdes sociais do campo estruturadas em torno de pautas abrangentes, a
REAF assume o papel de ser uma plataforma de internacionalizacdo da atuacdo politica. Isto &,
os espagos de acdo regionais operam como um trampolim para projetar sua influéncia em nivel
doméstico e em outras instancias internacionais, tais como aquelas vinculadas a Organizagdo
das Nag¢des Unidas para Alimentacao e Agricultura (FAO) e a Organizacao das Nagdes Unidas
(ONU) de uma forma geral.

Portanto, as dindmicas de participacdo das organizacdes sociais do campo no Mercosul
materializam uma visdo parcial e essencialmente nacional do processo de integragdo. Dessa
forma, a articulagdo em ambito regional ¢ utilizada para fortalecer os posicionamentos e

demandas de cada organizacao social do campo em negociagdes nacionais €/ou internacionais
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em que estejam envolvidas, em uma logica em que os interesses € demandas particulares se

sobrepdem a um possivel interesse regional do setor.
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Resumo: O Conselho Nacional de Imigragao ¢ 6rgdo deliberativo formado por representantes do
governo, empregadores, trabalhadores e sociedade civil que reline competéncias relacionadas, de
modo amplo, a formulagdo da politica nacional de imigracdo. O presente artigo foca-se no CNIg
de maneira a: (i) analisar sua trajetoria historica, visando a identificar a evolu¢do do papel
exercido pelo 6rgdo no contexto da politica migratoria brasileira, bem como as eventuais
estratégias adotadas para amplia-lo ou modifica-lo; (ii) examinar como a pluralizagdo dos atores
e a diversifica¢do dos processos de politicas publicas complexificam a agregacao de preferéncias
na formagdo do output politico. Para tanto, recorre a marco institucionalista, fundamentando-se
no conceito de arranjo institucional complexo, na literatura sobre coordenagao
intragovernamental e em modelo de tomada de decisdo coletiva.

Palavras-Chave: Politica Migratoria; Participacdo Social; Conselho Nacional de Imigracao
(CNlg); Coordenagao Intragovernamental.

Abstract: The National Immigration Council (CNIg) is a deliberative body made up of
government representatives, employers, workers and civil society that carries attributions related
to the formulation of national immigration policy. This article focuses on CNIg in order to: (1)
analyze its historical trajectory, aiming to identify how the role played by the agency in the
context of Brazilian migration policy evolved, and observe the strategies adopted to expand it or
modify it; (i1) scrutinize how the pluralization of actors and the diversification of public policy
processes affect the aggregation of preferences in shaping political output. For this purpose, we
use the institutional framework, based on the concept of complex institutional arrangement, on
the literature about intragovernmental coordination and on models of collective decision making.

Keywords: Migration Policy; Social Participation; National Immigration Council (CNIg);
Intragovernmental Coordination.

1. Introducao
O Conselho Nacional de Imigracdo ¢ oOrgdo deliberativo que reline competéncias

relacionadas, de modo amplo, a formulacao da politica nacional de imigra¢ao, compreendendo
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coordenar atividades de imigragdo laboral, efetuar o levantamento periddico das necessidades de
mao de obra imigrante qualificada e recomendar condi¢des para atrai-la. No intrincado xadrez
institucional da politica migratoria brasileira, divide e compartilha atribuicdes atinentes a
formulacao e implementacdo desta politica com o Ministério da Justica, a Policia Federal, o
Ministério das Relagdes Exteriores e, até janeiro de 2019, o Ministério do Trabalho — 6rgaos
estes com assento no Conselho, formando arranjo institucional complexo que agrega diferentes
areas de politicas publicas, o qual foi historicamente desenvolvido a partir de reformas parciais
que acresciam novas institui¢des a estruturas previamente estabelecidas'.

Criado pela Lei n°® 6.815/1980, o Conselho Nacional de Imigracao (CNIg) ¢ instancia
participativa quadripartite composta por membros do governo, patronato, centrais sindicais e
sociedade civil. Encontra-se disciplinado pelo Decreto n® 9.873, de 27 de junho de 2019, que o
desvinculou da estrutura do Ministério do Trabalho e o atrelou ao Ministério da Justigca e
Seguranca Publica (MJ). Isso significa que o MJ o preside, exerce apoio administrativo, aprova
seu regimento interno e designa seus membros, ap6s indicagdo dos representantes pelos érgaos
respectivos. Sao eles:

(1) Do Setor Governo: representantes do Ministério da Justiga e Seguranga Publica;
Ministério das Rela¢bes Exteriores; Ministério da Economia; Ministério da Educacio;
Ministério da Cidadania; Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo; Policia Federal;

(i1) Do Setor Trabalhadores: um representante de cada uma das trés centrais sindicais com
maior indice de representatividade de trabalhadores;

(i) Do Setor Empregadores: representantes da Confederacdo Nacional da Industria;
Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo; Confederagao
Nacional das Institui¢des Financeiras;

(iv) Do Setor Comunidade Cientifica e Tecnologica: um representante indicado pela
Sociedade Brasileira para Progresso da Ciéncia.

! Em linhas gerais, o Ministério da Justica retine atribui¢des sobre nacionalidade, naturalizagdo, apatridia,
autorizagdo de residéncia, expulsdo de estrangeiros e regime juridico dos imigrantes, exercidas pelo Departamento
de Migragdes (DEMIG) da Secretaria Nacional de Justiga, além de competéncias sobre a politica sobre refugiados
e de enfrentamento ao trafico de pessoas. Por sua vez, o Departamento de Policia Federal (DPF) é orgdo de
atendimento na ponta dos servigos prestados ao imigrante, particularmente aqueles atinentes ao seu registro e
fornecimento da Cédula de Identidade de Estrangeiro. O Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) detém
competéncia de promover e gerir as negociagdes diplomaticas com outros Estados sobre politica migratoria,
bilaterais ou multilaterais, sendo ainda o 6rgdo que, a0 manter os servigos consulares, lida diretamente com os
estrangeiros interessados em vir ao Brasil, bem como com os brasileiros vivendo no exterior. Anteriormente a sua
extingdo, o Ministério do Trabalho exercia fungoes relacionadas a autorizagdo para trabalho de estrangeiros e
vistos de trabalho, bem como ao apoio técnico e administrativo ao CNIg e a sua presidéncia.
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Da anélise dos marcos normativos que regulam o Conselho, bem como das atas de suas
reunides, depreende-se o seguinte escopo de atuagio:

(1) arena de monitoramento periodico da implementagao politica, empreendido por meio de
relatos dos proprios atores responsaveis pela sua execugdo; situagdo em que, por vezes,
determinadas questdes observadas como desafiadoras na implementagao sao conduzidas
ao debate no plenario ou ao aprofundamento em grupos de trabalho especificos, o que
pode suscitar a formulagao politica por meio da emissao de Resolugdo Normativa;

(i1) arena de formulagdo politica, inclusive a partir de atividades de execugao, visto que o art.
2°, VI, do Decreto n°® 9.873/2019 (assim como o fazia o art. 1°, VII, do Decreto n°
840/1993, regulamentado pela RN n° 27, de 25 de novembro de 1998), atribui-lhe a
competéncia de dispor sobre as situagdes especiais € 0s casos omissos, 0 que ¢ feito a
partir de andlise de casos individuais e decisdo administrativa concedendo ou rejeitando
visto ou permanéncia;

(iii)  um ator de advocacy, por meio da publicagdo de resolugdes recomendadas emitindo a
opinido do colegiado a 6rgdo da Administragdo Publica.

Desta forma, o CNIg se apresenta como objeto de interesse para o estudo da participagdo
social no Brasil. Dada sua longevidade, permite uma andlise histérica visando a identificar-se a
evolucdo do papel exercido pelo 6rgao no contexto da politica migratéria brasileira, bem como
as eventuais estratégias adotadas para amplid-lo ou modifica-lo. Ademais, seu carater
deliberativo e sua composic¢ao, que contempla atores estatais e ndo-estatais e, dentre os primeiros,
alguns atores governamentais que compartem atribui¢cdes na formulagdo e implementagdo da
politica, tornam-no um complexo caso para andlise da coordenagdo intragovernamental em
paralelo a articulagdo social na agregagao de preferéncias para tomada de decisao.

De fato, a pluraliza¢ao dos atores e a diversificacdo dos processos de politicas publicas
complexificam a agregacao de preferéncias na formagdo do output politico: para além do nivel
intraorganizacional, a questdo passa a englobar a coordenagao intragovernamental e as arenas de
interface sdcio-estatal. Com o objetivo de analisar os conselhos como locus institucionais em que
se verifica tal complexificacdio da tomada de decisdo, este artigo recorre ao marco
institucionalista para se debrucar sobre o Conselho Nacional de Imigragao.

O estudo das institui¢des nasce da questdo da agregacao de preferéncias e de como este
processo molda os interesses ao soma-los. Se as preferéncias de atores individuais podem gerar
resultados sub-6timos para a coletividade, instituigdes sdo criadas para estruturar a interagao

entre esses atores de maneira a otimizar a agregagao das preferéncias, fornecendo informagdes,
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incentivos e controles. As politicas publicas derivam desse processo, o qual perpassa conflitos
sobre a distribuicao de poder:

Public policy is not assumed to be an efficient outcome of the aggregation of
individual preferences, technological progress and market forces, a free-for-all
of ideas, or even of the ‘vested’ interests. Political decisions emerge from highly
complex combinations of factors that include both systematic features of
political regimes and ‘accidents of the struggle for power’ IMMERGUT, 1998,
p. 26).

Deste modo, a coordenagdo da atuagdo de diferentes agentes em arenas politicas coletivas
deliberativas, tais como conselhos, ¢ enquadrada pelos arranjos institucionais correspondentes,
isto ¢, pelo “conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como
se coordenam atores e interesses na implementagdo de uma politica publica especifica” (Gomide
e Pires, 2014, p.19-20). Como explicam Gomide e Pires (2014), os arranjos definem quem
participard de um determinado processo politico, quais serdo o objeto e os objetivos deste ultimo,
como se desenrolardo as relagdes. Determinados arranjos institucionais se caracterizam por sua
complexidade: apresentam interconexdes entre areas e atores plurais, governamentais e nao-
governamentais, com diversos padrdes de interacdo e, consequentemente, regras decisorias e
mecanismos de coordena¢do mais complexos.

Aplicando o conceito de arranjo institucional complexo a politica migratoria brasileira
como um todo e ao CNIg em particular, este artigo explora os elementos institucionais que
fundamentaram a evolugdo do papel do 6rgdo entre 1980 e 2019, bem como explora como atores
estatais representantes de distintas institui¢cdes e em interface com atores nao-estatais agregam
suas preferéncias em uma politica publica. Para tanto, inicia destrinchando a trajetéria do 6rgao
balizada por marcos institucionais. Em seguida, expde as referéncias tedricas relacionadas a
agregacao de preferéncias na tomada de decisdo coletiva, aplicando-as ao CNIg no topico

subsequente. Ao final, avangam-se as conclusoes e outras consideracdes pertinentes.

2. Trajetoria institucional do CNIg
No periodo analisado neste artigo, a politica migratoria brasileira e o Conselho Nacional
de Imigracao foram balizados institucionalmente por duas normas sucessivas: a Lei n°

6.815/1980 e, revogando-a, a Lei n® 13.445/2017. Esses diplomas marcaram dois paradigmas
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distintos do Estado brasileiro sobre as migragdes, os quais ndo se sucederam de maneira
disruptiva — ao contrario, conviveram e tensionaram-se durante mais de trés décadas, o que gerou
consequéncias substanciais para a estrutura, o papel e a atuacao do CNIg.

A Lei 6.815/1980, conhecida como Estatuto do Estrangeiro, ¢ ndo apenas uma norma
promulgada por um regime militar em decadéncia — ¢ uma norma que repete, em muito, os
dispositivos de sua antecessora, esta publicada em tempos de AI-5 (Decreto n® 941/1969).
Consolida a superioridade da soberania estatal frente aos direitos dos individuos por meio da
preeméncia dos principios de interesse e seguranca nacional, € opta por repetir boa parte da
disciplina geral dos vistos da legislacao precedente. A grande inovagdo trazida, a €poca, pelo
Estatuto do Estrangeiro foi institucional: a criagdo do Conselho Nacional de Imigracao.

O Decreto n° 86.715/1981, que regulamentou o Estatuto, vinculou o CNIg ao Ministério
do Trabalho e estabeleceu que este ultimo o presidiria. O Conselho seria formado, ademais, por
representantes de outros Ministérios? e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico, com fungdes de orientar e coordenar as atividades de imigracao; formular objetivos
para a elaboragdo da politica imigratoria; estabelecer normas de sele¢do de imigrantes, visando
proporcionar mao-de-obra especializada aos varios setores da economia nacional; dentre outras
atribui¢des que denotavam a importancia que assumia o elemento trabalho como eixo balizador
da politica migratéria brasileira. Naquele momento, portanto, o CNIg ainda ndo se constituia
enquanto uma estrutura participativa, e sim como locus de coordenagdo intragovernamental — o
que tem raizes na trajetoria historica da politica migratdria, cuja competéncia para formulacdo e
implementagdo oscilou bastante entre distintos 6rgaos.

Promulgada em 1980, a Lei n° 6.815 seguiu vigente por mais de trés décadas. Nesse
periodo, o Estado brasileiro se modificou amplamente, tendo passado por uma transi¢dao
democrética e pela adogdo de novo texto constitucional, além de haver experimentado reformas
no seu aparato estatal. Os fluxos migratorios se transformaram dinamicamente, inclusive com
eventos demogréficos circunstanciais que demandaram respostas politicas especificas. Areas

politicas de forte interdependéncia com a politica migratoria, o refligio e o trafico de pessoas,

2 Na sua formacdo original, o Ministério da Justica, Ministério das Rela¢des Exteriores, Ministério da Agricultura,
Ministério da Saude, Ministério da Industria e do Comércio.
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foram objeto de reformas amplas. O Estatuto do Estrangeiro e sua regulamentacdo, Decreto n°
86.715/1981, aos seus turnos, continuaram vigentes até 2017.

No entanto, o quadro normativo que regia a politica migratoria brasileira ultrapassava
estes diplomas e até mesmo os confrontava. A Constituicao brasileira de 1988, no caput de seu
artigo 5°, define que “todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade”. Muito embora o principio da
igualdade fosse, formalmente, garantido pela Lei 6.815/1980 (art.95), havia um descompasso
principiologico entre ambos os diplomas: a garantia dos direitos humanos, tdo cara ao texto
constitucional, ndo encontrava guarida no Estatuto do Estrangeiro, o qual erigia como valores
primordiais a seguranca nacional e a abstrata nog¢ao de interesse nacional.

Dentre as poucas modificacdes que foram feitas no Estatuto do Estrangeiro durante sua
vigéncia, a maioria delas se refere ao CNIg, tal como a Lei n® 6.964/1981, que ampliou os
assentos governamentais na composi¢io do Conselho®. Abriu, entdo, caminho para o Decreto n°
840/1993, que regulamentou o 6rgdo e conferiu-lhe carater participativo ao acrescer a sua
composicdo representantes dos trabalhadores, empregadores e da comunidade cientifica e
tecnologica®. E de se observar que nos termos do referido decreto nio havia paridade em relagao
aos representantes do governo ¢ demais setores, mas sim um menor numero dos primeiros
(relagcdo de 06 para 09, modificada posteriormente para de 08 para 11).

Nesses termos, as mudancas relativas ao CNIg se referem, até meados dos anos 1990, ao
seu processo de implementacdo e operacionalizagdo. A partir do governo Fernando Henrique
Cardoso, com a aprovagao de seu regimento interno pela Portaria n® 634/1996, o Conselho passou

a atuar por meio de Resolu¢des Normativas, o que o leva a ampliar, paulatinamente, seu papel

3 Aos representantes iniciais do Ministério da Justica, do Ministério das Relagdes Exteriores, do Ministério da
Agricultura e do Ministério da Saude; acresceu-se um do Ministério da Industria e do Comércio e um do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (arts.128 e 129).

4 Nos termos do Decreto n° 840, o Conselho era formado por representantes dos seguintes 6rgdos: I - Ministério da
Justica; II - Ministério das Rela¢des Exteriores; III - Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma
Agraria; IV - Ministério da Ciéncia e Tecnologia; V - Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo; VI -
Ministério da Saude; VII - quatro representante dos trabalhadores; VIII - quatro representantes dos empregadores;
IX - um representante da comunidade cientifica e tecnologica. Tal formacdo foi posteriormente alterada pelos
Decretos n° 1.640/1995, que acresceu o Ministério da Saude, e 3.574/2000, que acrescentou o Ministério da
Educagdo e um representante de empregadores e outro dos trabalhadores.
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na politica migratoria brasileira, principalmente, no final dos anos 1990, nos casos de reunido
familiar e entrada de mao-de-obra qualificada.

J& no inicio dos anos 2000, o Conselho buscou consolidar-se enquanto orgdo de
formulacao da politica migratoria. Data deste periodo a Resolucdo Recomendada (RR) n°® 08/
2006°, recomendando a0 CONARE o encaminhamento ao CNIg dos pedidos de refugio que ndo
fossem passiveis de concessdo do instituto, mas que tivessem fundamentos humanitérios. Tal
resolugdo caracteriza a adogao de estratégia pelo 6rgdo no sentido de ampliar os limites de sua
atuacao, bem como de pensar a politica migratoria em um enquadramento mais amplo que o da
Lei n°® 6.815/1980 — o que também se observa em outras resolugdes do periodo®.

O direcionamento do foco do Conselho para atividades de formulagao se deu, segundo a
Conselheira Marjolaine Canto’ (09/03/2016), inclusive em resposta a falta de condicdes
operacionais de realizar a relatoria do elevado nimero de processos— destacando-se a época o
elevado nimero de decisdes com base na RN 36/1999, a qual disciplinava a permanéncia por
reunido familiar®. De acordo com a conselheira,

Quando eu assumi [em 1993], eu relatava 300, 400 processos [a0 més]. A
coordenagdo de imigragdo devia ter uns 6.000 processos. Ninguém trabalhava
naquilo, tinha uma corrupc¢do enorme. Ninguém nem sabia, porque ndo tinha
norma, entdo nos tinhamos muito problemas. Hoje ndo relata-se tanto, porque
as normas foram sendo criadas e sanando os problema pontualmente, as lacunas
(Marjolaine Canto, Entrevista, 09/03/2016).

O entdo Coordenador-Geral de Imigracdo do MTE, Aldo Candido, que exercia o apoio
executivo ao Conselho, corrobora “Ha uns 10 anos atras, eu lembro, a reunido do Conselho era
extremamente desgastante, analisando processo individual. Perdia um tempo enorme do
Conselho relatando processo” (Entrevista, 03/03/2016). Nesse sentido, construiu-se

paulatinamente entre os membros a visdo de que “Sdo essas grandes questdes que o Conselho

5 Disponivel em: http://acesso.mte.gov.br/trab_estrang/resolucao-recomendada-n-08-de-19-12-2006.htm

¢ E.g. RR n° 02/2000, sugerindo a0 MRE concessdo de visto temporario para tratamento de saude; RR n°4, de 22 de
outubro de 2003, recomendava ao MJ, MTE, MRE e MEC o ingresso do Brasil na OIM; e a RR n° 6, de 07 de junho
de 2005, orientando o MJ e o MRE a concluirem e implementarem o Acordo de Regularizagdo Migratdria com a
Bolivia.

7 Representante da Confederagdo Nacional do Comércio (CNC).

8Autoriza 0 MRE a conceder visto temporario ou permanente a titulo de reunido familiar, aos dependentes legais de
cidadao brasileiro ou de estrangeiro residente temporario ou permanente no pais, maior de 21 anos. Disponivel em:
http://acesso.mte.gov.br/trab_estrang/resolucao-normativa-n-36-de-28-09-1999.htm.

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.4, n.3, dezembro/2019, pp. 219-240.

225


http://acesso.mte.gov.br/trab_estrang/resolucao-normativa-n-36-de-28-09-1999.htm

MEUNIER, Isabel. O Estado em Interagdo: o Conselho Nacional de Imigracdo e a coordenacgio na
politica migratoria brasileira.

tem de se envolver. E nao decidir caso a caso.” (Luiz Alberto Matos, Coordenador do CNIg,
Entrevista, 03/03/2016).

Essa revisdo da atuacao do 6rgao, estimulada por razdes procedimentais, ndo se deu sem
uma reflexdo estratégica sobre o papel do 6érgao no contexto da politica migratdria brasileira. Em
depoimento em publicacao do Ministério da Justi¢a, o entdo presidente do CNIg (2007-2017),
Paulo Sérgio de Almeida, afirma:

A evolugdo do contexto migratorio brasileiro refletiu-se em novas demandas,
que desembocaram no CNIg. Demandas vinculadas as trabalhadoras e aos
trabalhadores brasileiros emigrantes ao exterior. Embora o tema da emigracao
de brasileiras e brasileiros ao exterior ndo estivesse entre as atribui¢cdes do
CNIlg, na pratica, as demandas que chegavam necessitavam ser respondidas. O
CNIlg iniciou, entdo, processo de revisao de suas atribuigdes — o qual, ainda
hoje, estd em marcha —, com vistas a englobar entre suas competéncias a
formulacdo de politicas destinadas a emigracao de trabalhadoras e trabalhadores
brasileiros ao exterior (ALMEIDA, 2009, p.18 — grifo nosso).

Apresentando os resultados do “Dialogo Tripartite sobre Politicas Publicas de Migragao
para o Trabalho”, evento realizado pelo MTE em parceria com o CNIg ¢ a OIT em 2008, o
Ministro do Trabalho e Emprego, Carlos Lupi, ratificou a necessidade de um novo marco
regulamentar para as migragdes no Brasil nos seguintes termos:

Creio ser fundamental que as politicas migratorias sejam adotadas por meio do
dialogo social entre o Governo e os principais interlocutores do mundo do
trabalho e da sociedade civil, de forma a que sejam conhecidas e sustentaveis
no mundo real e possam transformar-se em fatos concretos. Devo destacar que
as migragdes devem ser abordadas pela perspectiva dos direitos. E nosso dever
velar para que os direitos fundamentais dos trabalhadores migrantes, qualquer
que seja seu status migratdrio, ndo sejam violados e especial atengdo seja
conferida as mulheres e as criangas nos processos migratorios.

Este contexto nos estimula a refletir sobre as atuais politicas migratorias
brasileiras e a necessidade da ado¢do de novas diretrizes. O Conselho Nacional
de Imigragdo, 6rgao que ¢ vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego, tem
atuado intensamente na constru¢cdo de um novo marco regulamentar para as
migragdes no Brasil. Trabalhamos, inclusive, para que esse Conselho possa
transformar-se em Conselho Nacional da Migragao, incorporando a tematica da
emigracao de brasileiros ao exterior, além de alargar a sua composi¢do com a
participagdo de outros o6rgéos de governo e da sociedade civil (LUPI, 2009, p.v-
vi).

Observa-se, pois, que a ampliacao do papel do Conselho na politica migratéria brasileira

atinge o apice de observar-se a atuacdo do mesmo na disputa pelo protagonismo na defini¢cao do
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novo paradigma da politica. O objetivo de formacao do Conselho Nacional de Migragdes, com
incorporagdo da tematica da emigracdo de brasileiros, ganha forca nos relatérios e atas do
periodo, materializando-se na proposta de anteprojeto de substitutivo do Estatuto do Estrangeiro
encaminhada pelo Executivo ao Congresso em 2009. Em 2010, o Conselho aprova e torna
publica a Politica Nacional de Imigragio e Prote¢do ao(a) Trabalhador(a) Migrante®. A politica
tinha o objetivo de estabelecer principios, diretrizes e estratégias voltadas para a atuacdo dos
orgdos governamentais relacionada aos fluxos migratorios, com vistas a “a contribuir para a
promocao e prote¢ao dos Direitos Humanos dos migrantes e a incrementar os vinculos das
migracdes com o Desenvolvimento” (BRASIL, 2010, p.1).

A Politica foi encaminhada para Casa Civil, para sua publicagdo em decreto presidencial
(MTE, 2010). De acordo com a consultora legislativa do Senado Marcia Sprandel (2012), a
previsdo era de que o Presidente Lula da Silva a promulgasse por decreto ao final de seu mandato,
em dezembro de 2010. Entretanto, ainda segundo Sprandel, o Ministério da Justica pediu para
examinar o texto antes que ele fosse promulgado, o que nunca veio a ocorrer. Na avaliacdo de
Paulo Sérgio de Almeida,

Entdo, eu acho que foram duas coisas, ndo ¢, a primeira ¢ que quando ela foi
feita, nds ainda estavamos naquele momento onde uma parte do governo nio
tinha certeza, de aprovar uma politica pro-direitos. Ali em 2009, 2010, ainda
havia alguma visfo contraria... como ha ainda hoje, algumas visdes contrarias
a isso, mas eu diria que, hoje, minoritarias, bem minoritarias, eu diria... A outra
¢ uma questdo de protagonismo, como foi uma politica proposta pelo
Conselho, outros 6rgaos de governo, o proprio Ministério da Justi¢a entendeu
que deveria ter o protagonismo nisso, talvez, aperfeicoar a politica de alguma
maneira, enfim, colocar a marca do proprio Ministério da Justiga, enfim, eu acho
que isso também gerou dificuldades na aprovagao da politica, essa, vamos dizer
assim, disputa por protagonismo na formulagdo de politicas publicas
(Entrevista, 09/09/2016).

Uma analise tematica das resolugdes do CNIg do periodo demonstra que questdes
relacionadas ao trabalho correspoderam a maior parte de sua atuagdo (e.g. RN 100/2013,
103/2013, 98/2012). Por outro lado, observa-se que a emissao de resolugdes sobre questdes nao

relacionadas a trabalho se da, até o ano de 2010, recorrendo-se ao formato das resolucdes

° Disponivel em: http://www2.mte.gov.br/politicamigrante/imigracao_proposta.pdf. Acesso em: 14 dez. 2016.
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recomendadas; apds o qué a temadtica passa a ser tratada por meio de resolu¢des normativas!'®.

Duas explicagcdes podem ser sugeridas para esta tendéncia: (i) um aumento da importancia

conferida as referidas tematicas, adotando-se a estratégia de revesti-las de carater mandatorio;

(i1) aumento do protagonismo assumido pelo CNIg como instancia formuladora da politica

migratéria que se fundamenta na questdo do trabalho mas a extrapola de maneira a abarcar a

protecdo de direitos humanos. Isso pode ser observado nos depoimentos dos proprios

conselheiros:

O Conselho ¢ voltado para as relagdes de trabalho, mas as ultrapassa. (...)

Foi o CNIg que, de uma certa forma, ajudou a romper esse parametro, esse
paradigma da seguranga publica porque comecgou a trabalhar com o conceito de
migrante como sujeito de direito. [...] Enfim, eu acho que o CNIg teve esse papel
de puxar o tema da protec@o de direitos, no momento em que pouca gente do
governo falava disso. Depois o CNIg, enfim, ajudou a engrossar as vozes que
defendiam essa visdo, ndo é... eu diria que ajudou a construir os principais
processos de consolidagdo dessa visdo, como por exemplo o anteprojeto de lei,
a propria politica que esta ai mas nunca foi aprovada [Politica Nacional de
Imigragdo e Prote¢do ao Trabalhador Migrante, de 2010] (Paulo Sérgio de
Almeida, 09/09/2016).

Qual seria 0 melhor modelo para o Brasil, aquele observado na maioria dos
paises, ou o modelo atual do CNIg, onde nove Ministérios estdo
envolvidos, cinco representantes de empregadores, cinco de trabalhadores,
além da sociedade civil, e com significativo protagonismo do Ministério do
Trabalho? (...) Eu defendo que um modelo de gestao migratoria da natureza do
CNIg tende a preservar um olhar técnico sobre esta tematica complexa,
independente da mudanca de Ministros ou mesmo de governos. Reforga
também a possibilidade do Brasil construir uma perspectiva migratoria com
base em direitos de maneira menos conjuntural. Para finalizar, eu diria que o
Ministério do Trabalho, com sua longa interlocugdo junto a OIT, possui uma
forma particular de abordar conflitos através do tripartismo. (...) Essa cultura do
dialogo social esta no DNA do Ministério do Trabalho, na sua esséncia (Rinaldo
Almeida, Entrevista, 09/03/2016 — grifo nosso).

No que concerne a participacdo social, constata-se que a Resolugdo Administrativa do

CNIg n° 10/2014 foi publicada no designio de consolidar o rol de membros observadores do

orgdo, que vinha paulatinamente sendo ampliado. Ressalte-se que a medida levantou

19 Dentre as resolugdes normativas nio relacionadas a trabalho, ressalta-se a RN 77/2008, que
dispunha sobre critérios para a concessao de visto temporario ou permanente, ou de autorizagao
de permanéncia, ao companheiro ou companheira, em unido estavel, sem distin¢ao de sexo; a
RN 93/2010, disciplina a concessao de visto permanente no Brasil a estrangeiro considerado
vitima do trafico de pessoas; a RN 97/2012, que cria o visto humanitario para imigrantes haitianos.
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questionamentos entre conselheiros pois, a despeito de integrar novos membros governamentais
(por exemplo, Policia Federal) e internacional (OIT), ndo incluiu novos observadores da
sociedade civil'!. Paradoxalmente, tal resolucdo foi aprovada na mesma reuniio que a
manifestagdo de apoio do Conselho ao Decreto n° 8.243/2014 — o qual institui a Politica Nacional
de Participagdo Social. A manifestacdo de apoio ao decreto tampouco foi consenso entre os
membros, suscitando ressalvas nos representantes dos sindicatos patronais e do Itamaraty. Tais
elementos, assim como a centralidade do Governo na trajetoria historica apresentada, apontam
para limites da participagdo social no contexto do Conselho Nacional de Imigragao.

Tais limites sdo ressaltadas quando o CNIg aprova Resolugdo Administrativa n°
11/2015'2, criando o Férum de Participagdo Social como um mecanismo consultivo atrelado ao
CNIlg. De livre participacdo, o forum se reuniria anualmente e encaminharia contribui¢cdes ao
Pleno do CNIg para apreciacdo e correspondentes encaminhamentos'. Assim, em paralelo a
participacdo contingenciada no bojo da organizag¢do, caracterizada por uma composi¢do
engessada na qual ndo ha rotatividade das entidades representadas e em que se prioriza a logica
patronato/sindicatos, em detrimento da sociedade civil, o Conselho opta por mecanismo
participativo adjacente ad hoc.

Ressalte-se que as organizacdes da sociedade civil, boa parte delas de carater
confessional, possuem uma atuagao historica na prestacao de assisténcia a migrantes e refugiados
e no advocacy por seus direitos no Brasil. De acordo com Padre Paolo Parisi e Dirceu Cutti, as
acOes dessas entidades envolvem “desde o agente da pastoral, que numa sala pequena cuida da
saude do imigrante, até o representante que tem assento junto ao CNIg” (2008, p.223). Outra
parcela dessas organizagdes € composta por organizacdes de defesa dos direitos dos imigrantes
e associagoes de migrantes. O conjunto dessas entidades presta servigos como: (i) acesso ao
Estado, prestando informacdes, divulgagdo das publica¢des em Diario Oficial, auxilio direto em
questdes burocraticas, assessoria juridica — p.ex. IMDH, CDHIC; (ii) acolhida, inclusive
promovendo mutirdes de prestacao de servigos publicos em parceria com 6rgaos publicos — p.ex.

Missao Paz; (iii) integragdo a sociedade: ensino de lingua portuguesa, cursos profissionalizantes,

' Questionaram esse fato os representantes da UGT, da CUT e do IMDH (CNIg, 11/11/2014).
12 Disponivel em: http://acesso.mte.gov.br/data/files/SATC816A4BCC363F014BESF917D67A4C/RA%2011.pdf.
13 A primeira reunido do Forum veio a ocorrer apenas em 05 de novembro de 2016, e a segunda em maio de 2018.
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insercao profissional, atividades de geracdo de renda, criagdo de espagos de convivio, celebragao
de festas e celebragdes populares, apoio as associacdes de imigrantes — p.ex. Si yo puedo,
Presenca da América Latina — PAL, Centro Scalabriano de Promog¢ao do Migrante - CESPROM,;
(iv) advocacy e mobilizagao pelos direitos dos imigrantes, p.ex. Pastoral do Migrante, Conectas
Direitos Humanos, Instituto Terra, Trabalho e Cidadania — ITTC, Centro de Apoio ao Migrante
- CAMLI; (v) assento junto ao CNIg, ocupado pelo IMDH.

O processo de articulacdo politica subjacente a substituicdo da Lei n® 6.815/1980 pela Lei
n°® 13.445/2017 teve, na manutengdo do CNIg e em sua localizagado institucional, um dos pontos
nevralgicos de discussdes e disputas, o que denota a relevancia politica de que o 6rgao se
revestira. Na versdo final de minuta aprovada, o Conselho permanece atrelado ao Ministério do
Trabalho.

Em julho de 2019, entretanto, o Decreto n° 9.873 regulamentou o CNIg vinculando-o ao MJ,
tendo em vista a extingdo do MTE, e alterando sua composi¢ao, reduzindo seus membros titulares
de 19 para 14 e definindo a paridade entre representantes governamentais € ndo-governamentais.
Excluiu, ainda, a categoria de membros observadores com direito a voz sem voto, ¢ reduziu o
numero de plenarias ordinarias anuais, que passaram de mensais a bimestrais. Embora ainda nao
haja insumos empiricos para uma analise dos resultados destas mudangas, pode-se avaliar serem

tendentes a contingenciar a participagdo no 6rgao.

3. Coordenacido em arranjos institucionais complexos

O conceito de arranjo institucional foi primeiramente desenvolvido na economia, tendo sido
pensado por Davis e North (1971) como o conjunto de regras que governa a forma pela qual os
agentes econdomicos podem cooperar ou competir (apud Fiani, 2014). Cooperagdo e competicao
estdo, pois, no cerne do conceito de arranjos, e tornam possivel sua classificacio em trés
variantes: mercado; hierarquia e redes. No caso dos arranjos de mercado, sdo desenvolvidos em
ambientes de competitividade nos quais os agentes possuem total autonomia, posto que as
relagdes tendem a encerrar-se a cada transacao; os custos e beneficios dos atores constituem os
elementos centrais das relagdes; ndo se pressupde ou incentiva a formacdo de objetivos

compartilhados; ndo ha um centro estratégico de concertagdo; entende-se que a coordenagdo
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resultard das barganhas entre atores com ativos proprios e que fruirdo de recompensas individuais
(Peters, 1998; Fiani, 2014).

Na hierarquia, as estruturas sdo verticalmente integradas e os agentes possuem baixa
autonomia, por estarem sujeitos a um controle centralizado; a mudanga no ambiente da transacgao
¢ coordenada por agentes com maior autoridade hierdrquica, de maneira que os atores
subordinados operam com reduzida flexibilidade; os incentivos para os atores se referem a
mecanismos concernentes as relagdes de autoridade e ao controle; a coordenacao ¢ empreendida
em uma perspectiva top down, na qual os custos de transacdo da cooperagao sao minimizados a
partir do recurso a autoridade para diminuir os graus de conflito e competicao.

J& os arranjos em rede compreendem diversos meios de interagdo intragovernamental e
com atores estatais e sociais voltados para uma determinada area politica. Caracterizam-se por
relacdes interdependentes e, boa parte das vezes, voluntarias; a coordenagdo provém da barganha
entre agentes com padrdes de interagdo repetidos e, muitas vezes, rotineiros; havendo potencial
para formacao de visdes e objetivos compartilhados sobre o tema.

Peters (1998) entende haver uma evolugdo no Estado contemporineo de arranjos
hierarquicos para padroes complexos, nos quais se incorporam principios do mercado e das redes.
Esses arranjos se caracterizam pela semi-permeabilidade do Estado a influéncias externas na
elaboracdo e implementagdo de politicas publicas (Evans, 1993; Geddes, 1994), e por processos
de interagdo e negociacao dos resultados politicos com atores multiplos.

Arranjos institucionais complexos podem constituir arenas intersetoriais, caracterizadas
por envolverem multiplas areas de politicas publicas e ndo pretenderem “substituir as estruturas
setoriais existentes, embora pressuponha[m] a introducao de novos pontos de vista, novas linhas
de trabalho e de objetivos em relagdo aos ja existentes nos diversos setores” (Serra, 2005, apud
Costa e Bronzo, 2012, p.62). Nesse sentido, implica em uma constante articulag@o institucional,
engendrando tanto a criagdo de visdes e objetivos compartilhados, quanto conflitos e necessidade
de coordenagao entre visdes e objetivos distintos. Esse ¢ o caso do CNIg, conforme discorreu-se
nos topicos anteriores. Isso engendra duas dimensdes a serem consideradas na andlise da
agregacdo de preferéncias no oOrgdo: a coordenacdo da atuacdo dos diferentes atores e

caracteristicas do processo decisorio coletivo, institucionalmente enquadradas.
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A coordenacdo entre organizagdes autonomas ¢, desde Allison (1969), vista como um
desafio: o modelo organizacional do autor previa que projetos que requisessem a participagdo
coordenada de diferentes organizacdes tenderiam a ndo ter sucesso; e que lideres governamentais
por ventura encarregados de coordenar poderiam esperar informacdes incompletas e distorcidas
de cada organizagdo. De fato, em contextos nos quais a complexidade das relagdes ultrapassa os
limites do controle hierarquico, a coordenacdo das atividades das organiza¢des adquire maior
importancia e apresenta desafios particulares. Nesse sentido, Guy Peters (1998) define
coordenagdo como a concertagao para que, em arranjos institucionais complexos, organizagdes
publicas e privadas de diferentes niveis hierarquicos e federativos atuem na formulacao e
implementag¢ao de politicas publicas de maneira a reforcar sua coeréncia, evitando sobreposicoes,
contradigdes ou lacunas na entrega dos servigos a populacao.

No intuito de precisar conceitualmente a coordenacdo, autores empreendem sua
pormenorizagao e sua diferenciagdo em relagdo a outros conceitos. Alexander (1993) propdoe uma
abordagem de coordenacdo enquanto processo segundo a qual diferentes estruturas de
coordenacao poderiam coexistir, englobando desde mecanismos informais, passando por grupos
interorganizacionais (nivel mais baixo de coordenacao formal, com baixa autonomia de acdes e
curta permanéncia, sem or¢amento proprio e formado por profissionais que mantém suas
afiliacdes originais) e organizagdes lideres (quando uma organizag¢ao assume a responsabilidade
de coordenar as atividades de uma rede interorganizacional), dentre outros mecanismos.

Observa-se que, dentre as varias tipologias apresentadas pelos autores sobre os
mecanismos de coordenagdo, a maior parte delas se remete a divisdo entre arranjos institucionais
hierarquicos, de mercado ou em rede (REGENS, 1989; ALEXANDER, 1993; BOUCKAERT et
al., 2010). Assim, mecanismos hierarquicos se referem a orquestracdo top-down por uma
autoridade centralizada, com base em regras, rotinas e controle; em arranjos de mercado a
competicdo entre os participantes com interesses individuais gera espontaneamente resultados
cooperativos; € nas estratégias de redes a cooperagdo espontdnea entre as partes estaria
fundamentada em valores e objetivos compartilhados.

Essas estratégias de coordenagdo enfrentam, por seu turno, diversas dificuldades. Para
Peters (1998), os problemas de coordenagdo, os quais teriam existido desde que as estruturas

governamentais se arranjaram em organizagdes diferenciadas, teriam se acentuado com o
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crescimento dos governos modernos e a sofisticagao de seu aparato administrativo — isso porque,
como colocam Bouckaert e colaboradores (2010), ndo ha trade-off facil entre especializacdo e
coordenacdo. Peters (1998) considera que tais dificuldades adviriam de informagdo assimétrica
entre as organizacdes ¢ de percepg¢des de que seus programas seriam contraditdrios e/ou
redundantes. Jennings Jr. e Krane (1994) também reforcam a importancia de barreiras
organizacionais a cooperagao, junto a outras de ordens legal, técnica e politica.

Para além de barreiras organizacionais, os obstaculos institucionais a cooperagdo podem
advir dos proprios processos decisorios coletivos — por vezes formalizados, outras vezes
consolidados em usos e costumes. De maneira a explorar esta dimensao, remetemo-nos ao estudo
de Hermann e colaboradores (2001) sobre o efeito de conflitos de grupo em decisdes de politica
externa, em que definem seu objeto como o processo decisorio coletivo e interativo cujo output
serd uma solucao que do grupo deriva.

O argumento dos autores ¢ que ha trés diferentes modelos sobre como os grupos podem
lidar com o conflito interno: (i) concorréncia, no qual ha uma tendéncia a evitar conflito no grupo;
(i1) unanimidade, no qual ha uma tendéncia a resolver o conflito no grupo; (iii) e pluralidade, em
que h4 uma tendéncia a aceitar conflitos no grupo. Tais modelos afetariam os outputs do grupo,
classificados em: (i) impasse, quando os membros do grupo nao resolvem suas diferencgas; (ii)
solugdo dominante, quando o grupo escolhe a unica solugdo vista, por todos os membros, como
plausivel; (ii1) solucao do subconjunto, ¢ aquela que € satisfatéria para uma parcela do grupo,
porém nao reflete as preferéncias de todos os membros; (iv) solucdo integrativa, uma alternativa
que, durante o curso das discussdes, torna-se a preferida por todos os membros, o que envolveu
mudanga das escolhas iniciais de alguns dos membros.

Particularmente, a ideia do modelo da concorréncia ¢ a da énfase na supressdo do
desacordo de maneira a preservar o bem-estar da unidade decisoria. Para os autores, nos casos
em que os grupos sdo formados por individuos provenientes de distintas organizac¢des lidando
com a mesma questdo politica, haveria uma identidade grupal primaria vinculando esses
membros a coletividade que se somaria a suas vinculagdes organizacionais originarias. De
maneira a preservar o bem-estar do grupo, os membros tenderiam a evitar desacordos, arriscando
desta forma a reduzir o exame critico das ideias apresentadas. Nesse caso, o grupo tendera a

adotar solugdes dominantes, propostas no inicio da deliberagdao e prontamente endossadas — por
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vezes, solu¢des menos complexas e qualificadas que as derivadas de debates mais aprofundados.

Para tanto, contribuiria a existéncia de lideres ou normas que desencorajassem o desacordo.

4. CNIg: como se agregam as preferéncias na tomada de decisdo?

Em um arranjo institucional complexo como o da politica migratoria brasileira, a
pulverizagdo das competéncias exige que as organizacdes envolvidas coordenem
horizontalmente as atividades de formulacao e implementacao. Este designio tem condicionantes
institucionalmente delineadas, sendo a previsao do Conselho Nacional de Imigragao uma das
principais, com uma interessante caracteristica: ao ter em sua composicdo as distintas
organizagdes com competéncias sobre a politica em interface com atores ndo-estatais, reproduz
na instdncia participativa as caracteristicas do arranjo institucional complexo da politica
migratoria.

Como se discorreu no item 2, o CNIg foi paulatinamente concentrando seus esforgos na
formulagdo politica, embora remanesga sua competéncia de decidir sobre a concessao de
permanéncia em casos omissos e situacdes especiais. Nessas situagdes, cada membro faz a
relatoria de um processo administrativo, levando-a a apreciacao de seus pares durante a reunido.

No que atine a formulacdo da politica migratéria, o CNIg constitui uma instancia
deciséria com algumas caracteristicas peculiares. A deliberagdo das Resolu¢des normativas,
recomendadas e administrativas, nos termos de seu regimento, se d4 por consenso ou por maioria
de seus membros. No entanto, a andlise das atas das reunides no periodo de 2004 a 2015'%, em
cada uma das quais se decidem de 20 a 50 processos administrativos e em que, no total, foram
aprovadas 64 Resolugdes Normativas, 07 Resolucdes Recomendadas e 04 Resolugdes
Administrativas, demonstrou uma totalidade de decisdes por consenso no caso das resolucoes.
Quanto as decisdes de processos individuais, observou-se um total de apenas 01 decisdo por
maioria e 04 pedidos de vistas ao processo'>. Esses numeros foram corroborados pelas
impressoes de participantes do Conselho:

Eu nunca tive brigas nem discussdOes mais acaloradas dentro do CNIg, no
maximo senti uma divergéncia de opinido, mas nunca chegava num ponto

14 Um total de 110 atas, correspondendo a 9 ou 10 reunides por ano.
15 As aprovagdes por maioria se deram nas reunides de 09/06/2010. Nas de 16/02/2004, 06/07/2005, 07/12/2005,
15/10/2008 foram pedidas vistas ao processo.
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incisivo de conflito. Até porque ali ¢ meio um clube de amigos, todo mundo
esta la desde sempre. Os que mudam mais sdo os do governo, porque a
representagdo tripartite ¢ sempre a mesma (Fabio Balestro, Entrevista,
01/06/2016 — grifo nosso).

Na verdade, o Conselho nio vota, é rarissimo isso. Nesses sete anos, ndo, nesses
nove anos que estou 14, recordo, conto nos dedos os casos que tivemos de votar,
e todos eles referentes a casos individuais, nunca na constru¢do de uma
Resolugdo. As Resolugdes, todas elas, praticamente, que eu me lembre, foram
construidas com consenso. E ai, quando vocé constroi Resolugdes, a voz ¢ dada
a todos. E influencia a decisdo. (Paulo Sérgio de Almeida, Entrevista,
09/09/2016 — grifo nosso).

E curioso observar-se tal dinimica decisoria em Orgdo quadripartite composto, a época
das atas analisadas, por 19 membros titulares. A coexisténcia de visdes distintas no Conselho,
sugerida pelo fato de ser formado por organizagdes distintas com ldgicas proprias, € reconhecida
por seus proprios participantes: “muito embora vocé busque sempre a harmonizagao, mas ha,
sim, visdes distintas” (Luiz Alberto Matos, Coordenador do CNIg, Entrevista, 03/03/2016).
Sobre isso, opinam os seguintes membros observadores do 6rgao:

A atividade do Conselho é uma prova de que a democracia é possivel, porque
os membros chegam com muitas divergéncias mas se acaba atingido um
consenso (Crlstlane Lopes - MPT, Entrevista, 27/10/2016).

Sim, ha nuances. E muito interessante. E 16gico, o patronato tem interesse na
migragdo qualificada, para aumentar a méo de obra. Os sindicalistas tém
interesse em segurar a situacado. (...) tém uma visdo, em alguns momentos, da
defesa do trabalhador brasileiro (Duval Fernandes - CNPD, Entrevista,
10/05/2016).

Nesse sentido, observem-se as diferengas entre as declaragdes da Conselheira Marjolaine
Canto, representante da Confedera¢do Nacional do Comércio, e do Conselheiro Odilon Braga,
representante da Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil:

Olha, a SBPC [Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, com assento
no CNIg]... tinha pavor desse negocio de cientista, nos tinhamos essa reserva de
mercado que tava entranhada na agéncia, essa falta de democracia, esse medo
da concorréncia. Hoje ndo, a concorréncia ¢ a melhor coisa que existe para
melhorar a qualidade de trabalho. As pessoas mais velhas que viveram o
governo de excecao elas tinham dificuldade em fazer essa abertura. (Marjolaine
Canto, Entrevista, 09/03/2016 — grifo nosso)

O Sr. Odilon Braga manifestou o entendimento de que o debate sobre a
resoluc@o normativa se estabelece em boa hora, dadas as circunstancias que ora
se apresentam. Lembrou que o debate ndo deve perder de vista a necessidade de
que sejam preservados os interesses do trabalhador brasileiro e o impacto dessa
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necessidade nas medidas que porventura venham a ser adotadas (Ata do CNlIg,
12/01/2012, p.3).

Essa divergéncia de perspectivas por vezes se nota em uma mesma discussao, como, por
exemplo, no debate do CNIg sobre a proposta da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia de atragdo de mao-de-obra qualificada:

A Conselheira Regiane Ataide informou que existe uma preocupagdo com a
dificuldade que o setor da construcdo civil tem para encontrar profissionais
especializados e agradeceu a criacdo da comissdo porque ¢ uma demanda cada
vez mais crescente. O Conselheiro Odilon Braga noticiou que na Central ndo ha
registro de falta de mao de obra, que as resolugdes até entdo tem atendido a
demanda, inclusive na marinha mercante ja ha oficiais desempregados (Ata do
CNIg, 19/02/2013, p.4).

Diante do exposto, pode-se concluir que, em termos de classificagdes de estruturas de
coordenacdo, o CNIg se aproxima do conceito de grupo interorganizacional proposto por
Alexander (1993): nivel mais baixo de coordenagdo formal, formado por profissionais que
mantém suas afiliagdes originais, sem or¢amento ou apoio executivo proprio. O Conselho ndo
se adapta totalmente a classificacdo “pura” de grupos interorganizacionais do autor devido a ndo
se tratar de instincia temporaria de coordenacao. Por outro lado, o CNIg se distancia do proximo
nivel da escala de coordenagdo, o coordenador ou a unidade coordenadora, na qual um individuo
ou agéncia independente realiza a coordenagao entre as diferentes organizagdes. No que se refere
as possiveis consequéncias da coordenagdo em grupos interorganizacionais, Alexander (1993)
sugere que “The unwanted result may be a weakening of the group’s coordinative capacity and
of the participating organizations’ commitment to its decisions” (1993, p.336).

No que diz respeito a dindmica do processo decisorio coletivo, nos termos propostos por
Hermann e colaboradores (2001), constata-se que o CNIg se enquadra no modelo da
concorréncia, no qual ha énfase na supressdo do desacordo de maneira a preservar o bem-estar
da unidade decisoria. Para Hermann et al. (2001), nos casos em que os grupos sao formados por
individuos provenientes de distintas organizacdes lidando com a mesma questdo politica, uma
identidade grupal vincularia esses membros a coletividade, aditada a suas vinculacdes
organizacionais originarias: com efeito, observa-se no depoimento dos entrevistados a percepg¢ao

de uma solidariedade entre os membros do CNIg, e de um senso de responsabilidade atrelado a
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sua condicdo de membro do oOrgao (Marjolaine Canto, 09/03/2016; Rinaldo Almeida,
09/03/2016; Bela Feldman, 18/07/2016; Lidia Miranda, 13/05/2016).

Nesse contexto, aduzem os autores, os membros tenderiam a evitar desacordos a fim de
preservar o bem-estar do grupo, arriscando desta forma a reduzir o exame critico das ideias
apresentadas. Por conseguinte, o grupo tendera a adotar solugdes dominantes, endossadas sem
debates mais aprofundados. Ressalte-se que, além da concorréncia, os dois outros modelos
previstos por Hermann et al. (2001) s3o o da pluralidade, no qual se aceitam conflitos no grupo,
e o da unanimidade, no qual ha uma tendéncia a resolver o conflito no grupo. Em ambos, porém,
o possivel produto da solugdo integrativa, isto ¢, uma alternativa que se torna a preferida por
todos os membros no decorrer das discussdes, € matizado com solugdes de subconjunto, aquela
que ¢ satisfatoria para uma parcela do grupo. Essas ultimas ndo s3o observadas empiricamente

no caso do CNIg.

5. Consideracoes finais

No que se refere a dinamica do Conselho, nota-se, em seus membros, a emergéncia de
uma visdo propria da politica migratoria, distinta da logica de agdo das organizagdes de origem,
mas por elas influenciada. Em seu processo decisorio, evita-se o conflito e o enfrentamento as
diferencas, embora tais diferencas se mostrem constantemente presentes. Tais caracteristicas
aproximam a organiza¢do do modelo da concorréncia proposto por Hermann et al. (2001),
caracterizado pela supressdao do desacordo de maneira a preservar o bem-estar da unidade
decisoria, e daquele de grupo interorganizacional, proposto por Alexander (1993), instancia de
baixa capacidade de coordenacao.

Trata-se, contudo, de espago importante de interagdes, consultas e trocas de informagdes
que reforca, junto a seminarios, eventos e oficinas, o desenvolvimento da comunidade politica
em migracdes — da qual fazem parte ndo apenas atores governamentais, mas também de outros
setores do Estado, da sociedade civil, de setores privados, académicos e organizagdes
internacionais. Deste modo, o Conselho se constituiu historicamente, a despeito de uma dindmica
decisoria que denota baixa capacidade de coordenagdo e de mediacdo de interesses distintos,
como /ocus de discussdes e construcdo da agenda politica migratoria, tendo atuado como

propulsor de mudangas na mesma no longo periodo de vigéncia da Lei n° 6.815/1980.
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ANEXO 1 — Lista de entrevistados

NOME CARGO A EPOCA DA LOCAL E DATA
ENTREVISTA
Jodo Guilherme Granja | Diretor do Departamento de Imigragao Brasilia,
da SNJ — MJ/ Representante do MJ no 20/11/2014
CNlg Brasilia,
09/09/2016

Flavio Marques Prol

Coordenador Geral de Planejamento
Setorial da Secretaria Executiva - MJ

Brasilia, 06/11/2014

Paulo Sérgio de Almeida

(SDH)

Presidente do CNIg — MTE Brasilia,
09/09/2016
Aldo Candido Costa Coordenador Geral de Imigracao — Brasilia,
Filho MTE 03/03/2016
Luiz Alberto Matos dos Coordenador do Conselho Nacional de Brasilia,
Santos Imigrag¢ao - MTE 03/03/2016
Rinaldo Gongalves de Conselheiro do CNIg (suplente) — Brasilia, 09/03/2016
Almeida Representante do MTE
Clair Ruppert Conselheira do CNIg — Representante Brasilia,
da Central Unica dos Trabalhadores 08/03/2016
(CUT)
Marjolaine Julliard do Conselheira do CNIg — Representante Brasilia,
Canto da Confederag¢do Nacional do Comércio 09/03/2016
de Bens, Servicos e Turismo
Lidia Miranda Conselheira do CNIg — Representante Brasilia,
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia 13/05/2016
(MCTI)
Bela Feldman-Bianco Conselheira do CNIg — Representante Sao Paulo,
da Sociedade Brasileira para Progresso 18/07/2016
da Ciéncia (SBPC)
Fabio Balestro Floriano | Ex-Assessor Internacional da Secretaria Sdo Paulo,
de Direitos Humanos da Presidéncia 01/06/2016
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Resumo: Este artigo analisa o papel do Movimento Nacional de Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR) nas politicas publicas para catadores durante o ciclo petista na presidéncia
da Republica (2003-2016). Com enfoque na atuacdo do movimento na estruturagdo e
implementag¢ao de dois programas de ambito federal, o Cataforte e o Pro-Catador, averigua como
o engajamento do MNCR nos programas, se relaciona com dimensdes importantes de sua
identidade coletiva, sobretudo no que se refere a “autonomia” e “protagonismo”. Dialogando
com a literatura que aborda a relagdo entre movimentos sociais e politicas publicas e utilizando
informagdes advindas de entrevistas e de documentos publicos, o artigo pretende contribuir com
a analise sobre os efeitos internos aos movimentos quando esses se envolvem na construgao de
politicas publicas. No caso especifico do Cataforte, por exemplo, uma das conclusdes do artigo
¢ que o MNCR teve uma atuagdo decisiva no desenho do programa. Mas na implementagao
ocorreram variagoes que deslocaram sua centralidade, evidenciando tensionamentos no interior
do campo da politica, com implicagdes concretas tanto na conformag¢do do programa como
também na configuragdo do proprio movimento.

Palavras-Chave: Movimentos Sociais; Politicas Publicas; Catadores; Governos do PT.

Abstract: This paper analyses the role played by the National Movement of Collectors of
Recyclable Materials (MNCR) in public policy during Workers Party - PT's presidencies of
Brazilian republic (2003-2016). Focused on movement's actions in the course of the formulation
and implementation of two federal programmes, "Cataforte" and "Pro-Catador", it investigates
how MNCR's commitment to these programmes is linked with important dimensions of
movement's public identity such as "autonomy" and "prominence". By means of a dialogue with
the literature that deals with social movements and public policies, and by using interviews and
public documents as a source of information, this paper tries to contribute to the analysis of the
inner effects concerning movements when they engage in public policy design. In the specific
case of "Cataforte", the paper concludes that MNCR played a decisive role in designing the
programme. Notwithstanding this fact, in the course of the implementation of the programme
variations took place that displaced its centrality, allowing tensions in the political sphere to arise
with actual consequences for the structure of the programme as well as for the own movement's
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1. Introducio

Nas gestdes do PT no governo federal (2003-2016), uma série de medidas a favor dos
catadores foi instituida. De cunho regulatdrio, por exemplo, a alteragdo da Lei de Saneamento
(2007) e a aprovacao da Politica Nacional de Residuos So6lidos (2010) incluiram os catadores em
marcos normativos federais. Politicas de alocacdo de bens e servigos também foram concebidas,
com destaque para dois programas especificos para estes trabalhadores: o Cataforte (originado
em 2007), e o Pr6-Catador (iniciado em 2011). Neste conjunto inédito de medidas para o
segmento, chama a ateng¢do o fato de que todas as agdes foram concebidas sob a influéncia direta
de um movimento social da categoria, o Movimento Nacional de Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR).

Este artigo tem o objetivo de analisar a inser¢do do MNCR nos processos de formulagao
e implementagdo das politicas de alocagdo de bens e servigos, durante as gestdes petistas no
governo federal. Observando a atuagdo do MNCR no Cataforte e no Pro-Catador, busco trazer a
tona tensodes e transformagdes nos contextos de construgdo e execucdo dessas politicas, com a
oOtica analitica centrada nos efeitos internos ao movimento.

O estudo se insere numa agenda de pesquisa sobre a interagdo entre movimentos e
Estado nas politicas publicas no Brasil (Blikstad, 2017; Abers e Tatagiba 2015; Pires e Vaz,
2014; Abers, Serafim e Tatagiba, 2014; Tatagiba e Teixeira, no prelo). Na ultima década, tal
agenda tornou-se fundamental para entender os movimentos sociais no pais.

Se o processo de redemocratizacdo (década de 1980) abriu um ciclo onde o Estado
tornava-se mais permeavel as demandas dos movimentos sociais, a chegada do PT ao governo
federal ampliou consideravelmente as possibilidades de acesso a ele, resultando no alargamento
de oportunidades para os movimentos se envolverem diretamente na constru¢do de politicas
publicas. Essa maior permeabilidade do Estado significou uma diversificagdo do repertério de
acdo dos movimentos, o que permitiu avancos importantes na agenda de pesquisa sobre o
envolvimento deles nas politicas. (Tatagiba e Teixeira, 2016, Tatagiba Tatagiba, Abers e Silva,

2018, Carlos, Dowbor e Albuquerque, 2017; Abers e Von Biilow, 2011).
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Nessa direcdo, esforcos de construcdo de modelos analiticos para apreender os
processos de interacdo dos movimentos com as institui¢des estatais, € como eles influenciam os
processos decisorios e produzem efeitos nas politicas publicas, foram realizados. Carlos, Dowbor
e Albuquerque (2017), por exemplo, retomam a ideia de dominio de agéncia para mostrar que a
porosidade do Estado permite “encaixes institucionais ” nos interesses e valores dos movimentos.
Ja Tatagiba, Abers e Silva (2018) se propdem a analisar as condigdes que favorecem ou limitam
a influéncia dos movimentos na conformacao das politicas. Para eles, os movimentos ndo apenas
procuram utilizar as oportunidades oferecidas pela conjuntura politica para incidir na produgao
de politicas, mas também disputam a propria configuracdo dos ‘“‘subsistemas de politicas
publicas” e do “regime”.

Em que pese os avangos desta literatura, até o presente momento, os estudos se mantém
mais focados nos resultados da participacao dos movimentos nas politicas publicas do que nos
efeitos desse engajamento sobre os proprios movimentos sociais. Dito isso, intenciono contribuir
com uma oOtica analitica focada nos efeitos internos aos movimentos, quando estes se envolvem
na constru¢do de politicas publicas. Com o caso dos catadores, busco averiguar como o
envolvimento do MNCR, na construc¢do de politicas, repercutiu em sua dindmica organizativa.
Particularmente, procuro desvelar o que o engajamento do MNCR provoca em dimensdes
importantes da construgdo de sua identidade coletiva, especialmente no que se refere a
“autonomia” e “protagonismo”.

O Cataforte e o Pro-Catador foram programas sistematicos de apoio a pessoas e
organizagdes que se dedicam as atividades de coleta, triagem, beneficiamento, processamento,
transformagdo e comercializagdo de materiais recicldveis. As agdes desses programas eram
direcionadas a capacitacdo, formagdo, assessoria técnica e incubagdo de empreendimentos
sociais solidarios, formados por catadores de materiais reciclaveis.

Antes do lancamento desses dois programas, ou mais precisamente, em 2003, ano em
que Lula tomou posse, o governo criou o0 Comité Interministerial de Inclusao Social e Economica
dos Catadores de Materiais Reciclaveis (CIISC) e convidou o MNCR a participar desse novo
espago. Com essa participagdo, 0 movimento garantiu um papel importante nas agdes

governamentais de apoio a categoria. Entretanto, permanece pouco evidente como se deu a
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atuacdo do MNCR na formulagdo dos desenhos institucionais do Cataforte e do Pr6-Catador e
na implementa¢do de ambos os programas. O mesmo ocorre em relacdo aos efeitos internos ao
movimento, provocados pelo seu engajamento nas politicas publicas.

Desde ja, cabe ressaltar que se trata de uma tentativa de desbravar um campo que, até o
momento, permanece pouco explorado, principalmente pela area de estudos dos movimentos
sociais. Perscrutar esse campo, ademais, se apresenta como um desafio, sobretudo, pela exigua
disponibilidade de documentos publicos e pela baixa producao de dados e analises das politicas
para catadores.

Considerando esses limites, mas também devido a eles, centro atengdo nos relatos e
narrativas que colhi de atores sociais e de agentes publicos que estiveram envolvidos na
construcdo e implementacao da politica, incluindo ai burocratas do governo, atores da sociedade
civil e liderangas do movimento. Adoto uma perspectiva exploratoria, mas que possui certo tom
analitico, cuja finalidade principal ¢ trazer elementos para dar continuidade a minha pesquisa
sobre a trajetoria do MNCR no Brasil.

Uma série de entrevistas e didlogos informais com agentes governamentais, da
sociedade civil e do proprio movimento indica que o movimento cumpriu uma fung¢ao crucial na
concepgdo da politica para catadores. Se ¢ fato que ele teve uma atuacao decisiva no desenho do
Cataforte, por exemplo, na implementagdo ocorreram variacdes que tenderam a deslocar sua
centralidade. Nas proximas paginas, tentarei demonstrar que as alteragdes no protagonismo do
MNCR evidenciam um tensionamento no interior deste campo de politica publica, com
implicagdes concretas na configuracdo das politicas e também na conformagdo do proprio
movimento.

O artigo segue estruturado em seis secoes. Apods esta introdugdo, a segunda se¢ao contém um
breve histérico do processo organizativo inicial dos catadores; a terceira secdo refere-se ao
contexto em que o MNCR passa a atuar dentro do governo federal. Menciona os espagos
institucionais abertos e descreve o que foram as politicas publicas para o publico catador; a quarta
se¢ao menciona as fases do Cataforte e do Pro-Catador; a quinta secao aborda algumas dimensdes
da identidade coletiva do movimento que influenciam as disputas pela constru¢do das politicas;

a sexta se¢ao trata da atuagao do MNCR no Cataforte e no Pro-Catador. Nas consideragdes finais,
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abordo alguns elementos da disputa pelo protagonismo entre o MNCR e outros atores envolvidos

na implementacao das politicas.

2. A Trajetoria do MNCR

Antes de tratar especificamente do papel do MNCR nas politicas para catadores e o
impacto destas politicas sobre este coletivo, um breve resgate da trajetdria inicial deste
movimento se apresenta como um aspecto importante, sobretudo porque fornece pistas que
auxiliam a compreensao da influéncia do MNCR sobre os programas e também da pistas de como
o resultado final dessas politicas influenciaram a dindmica interna do movimento.

Embora os registros da atividade de catagdo existam ha mais de 50 anos (MNCR, 2009),
¢ no final da década de 1980 que comecam os primeiros passos do processo de organizacao dos
catadores de materiais reciclaveis. A multiplicagdo de experiéncias locais de formagdo de
associagdes e cooperativas contribui decisivamente para a constitui¢do do Movimento Nacional
de Catadores de Materiais Recicldveis (MNCR), no ano de 2001.

Mesmo que no seu transcurso o movimento tenha alcancado uma significativa
autonomia e independéncia, diferentes tipos de atores sociais foram cruciais para o processo
inicial de mobiliza¢do e organiza¢do da categoria, incluindo ai o préprio Estado. Levando em
conta as inumeras limitagdes que grupos superexcluidos enfrentam para ser auto-organizarem, a
acdo da sociedade civil, e também de agentes publicos, constituiu for¢cas dinamizadoras
fundamentais para o processo que resultou na conformagdo do primeiro movimento de
catadores?.

Desse modo, para a propria concepcao do movimento, a acao de entidades filantropicas

da Igreja Catolica, do Férum Nacional Lixo e Cidadania (FNLC) e de algumas gestdes

2 Partindo da ressalva de que o processo mobilizatorio sdo extremamente dificeis para grupos muito excluidos, a
ideia de forga dinamizadora pretende complementar o conceito de “agentes de apoio”. Isto porque, este ultimo reitera
um papel mais limitado aos “atores externos” na conformagdo dos movimentos. No geral, a na literatura sobre
movimentos sociais, o campo de ac¢do dos agentes de apoio permanece circunscrito a influéncias pontuais sobre
coletivos previamente existentes. Levando isso em conta, o conceito de “forcas dinamizadoras” busca conferir uma
perspectiva mais ativa - e um olhar ampliado - dos (e sobre) os diversos atores da sociedade civil - e também do
Estado, sobre os movimentos. Desta forma, o entendimento é que esses atores externos, além de apoiar e dar suporte
aos coletivos de grupos excluidos, s3o determinantes tanto para a conformagao como para as dindmicas que a acao
deles colabora para se efetivar, seja individualmente ou em conjugacao com o ator principal da luta social.
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municipais dos governos do PT foram decisivas e se constituiram como for¢as dinamizadoras do
processo organizativo dos catadores. Entretanto, o periodo predecessor da ‘“expansdo
organizativa” (Oliveira, 2016) foi acompanhado de um processo de maior independéncia frente
tais forgas dinamizadoras. Isso porque a mudanca de escala do MNCR veio acompanhada de
maior “protagonizacdo” dos catadores.

A “protagoniza¢do” resultou em mais independéncia, mesmo que nao tenha preterido
os agentes de apoio do movimento fundacional. Pelo contrario, a agdo casada das forgas
dinamizadoras serviu de sustentagio para que se constituisse uma rede movimentalista® — da qual
0 MNCR ¢ parte integrante — formada por atores da sociedade civil, agentes publicos e setor
privado, que, se valendo de experiéncias locais de agrupamento dos catadores e de incorporacao
desses trabalhadores nas gestdes municipais, surge para defender um modelo alternativo de
politicas puiblicas no subsistema®*. Contudo, antes que a rede ganhasse forma e propagasse esse
modelo alternativo, a Igreja Catolica e os trabalhos sociopedagodgicos desenvolvidos por
entidades como a Organizacdo de Auxilio Fraterno (OAF), a Pastoral da Rua, a Caritas e as
Comunidades Eclesiais de Base foram fundamentais, nas décadas de 1980 e 1990, para o
aparecimento das primeiras organizacdes de catadores no pais. Numa atuag¢do centrada na
populagdo de rua, essas entidades comecaram a dar ateng@o a grupos que exerciam a catacao de
forma regular, como fonte de subsisténcia. Vislumbrando um potencial associativo nesses
grupos, elas passaram a investir esfor¢os na sua organizagao.

Se a Igreja foi fundamental ao fomento organizativo inicial em alguns territdrios, o

FLNC se fez importante porque inseriu a tematica dos catadores na pauta nacional da gestdo dos

3 0 MNCR ¢ resultado, portanto, da multiplicacdo de experiéncias locais de mobilizagdo e organiza¢do dos
catadores. O apoio de alguns agentes e o acimulo de forgas que se cria nestas experiéncias, materializaram uma rede
movimentalista que passa a se conformada pelos proprios catadores, ONGS, Igreja, especialistas em diversas areas,
universidades, entidades de classe, setores empresarias, membros de partidos politicos, burocratas de governo e que,
juntos, defendem a gestdo integrada e inclusiva de residuos sélidos. Ainda que a tese de doutorado situo o movimento
dentro desta rede (compondo o campo popular em seu interior), neste artigo a atengao se encontra especificamente
no MNCR, ja que ¢ ele que representa o sujeito social cuja a¢ao politica ¢ a “menos provavel” (Ferro, 2018), ainda
que a beneficiaria direta das politicas publicas em questao.

4 Na literatura, os subsistemas de politicas publicas sdo o conjunto de atores e instituigdes dentro e fora do Estado
que estdo envolvidos em uma area especifica de politicas publicas (Jenkins-Smith, Clair e Woods, 1991 apus
Tatagiba, Abers e Silva, 2018). Segundo Tatagiba, Abers e Silva (2018, p. 106), o que diferencia a atuagdo dos
movimentos sociais nos subsistemas de politicas é o fato de eles oferecerem as pessoas comuns uma possibilidade
de se organizarem coletivamente para fazer sua voz ser ouvida nos circuitos de tomada de decisdo.
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residuos so6lidos urbanos. Criado em 1988, o FNLC, incluiu a dimensao social aos aspectos
técnicos da gestdo de residuos, o que trouxe certa visibilidade ao trabalho dos catadores num
momento em que eles nao possuiam nenhuma representacdo. Enquanto uma das primeiras
articulagdes nacionais entre entidades publicas, sociedade civil e iniciativa privada em torno do
gerenciamento dos residuos s6lidos no pais, o Forum, ao introduzir essa dimensao social nessas
discussoes, auxiliou a mobilizagdo da categoria.

A disposicao das primeiras prefeituras municipais dos governos do PT de incorporar —
cada qual a sua maneira —, as demandas dos catadores em suas gestdes de governo e inseri-los
como parceiros de programas municipais de reciclagem (Dias, 2009), por sua vez, posiciona o
Estado também como uma for¢a dinamizadora do processo de organizagdo dos catadores.
Experiéncias de inclusdo dos catadores na gestao dos residuos em cidades como Sdo Paulo, Belo
Horizonte e Porto Alegre, na década de 1990, resultaram num fortalecimento associativo nestas
localidades e serviram como referéncia e incentivo a outros processos organizativos nos
territorios urbanos do pais, o que também ajudou a criar as bases da articulacao nacional que veio
a conceber o MNCR.

Longe de terem sido acdes isoladas dos atores da sociedade civil e de agentes publicos,
essas forgas dinamizadoras foram préaticas articuladas e integrativas entre estas duas esferas que,
em conjunto, mobilizaram grupos e firmaram os alicerces para a constituicio do movimento.
Entretanto, se pensarmos que, no nivel mais amplo, a agcdo de atores da sociedade civil € uma
constante na conformacao e nas dinamicas internas dos movimentos sociais, no que diz respeito
especificamente aos agentes publicos, chama a atencdo que os vinculos estabelecidos entre
prefeituras e catadores colaboraram também para que se compusesse um movimento que se
configura muito proximo ao Estado.

Se essa realidade, em certa medida, diferencia o processo mobilizatério dos catadores
de outros movimentos populares, ja4 que a maioria dos movimentos ¢ concebida num contexto
inicial de luta por fora da institucionalidade, o momento de ingresso do PT no governo federal,
em 2003, coincide com o surgimento da representagdao nacional dos catadores e se desvela, por

conseguinte, numa relacdo de proximidade entre 0o MNCR e Estado.
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Nesse sentido, o catador aparece como um ator politico de relevancia nacional de modo quase
simultaneo a eleicdo de Lula, e, ademais, rapidamente se consolida a partir dali. Essa
consolidagdo aconteceu gragas a incorporagao inédita da problematica dos catadores na agenda
do governo, e foi impulsionada pela criagdo de espagos institucionais especificos de discussao e

elaboracdo de politicas direcionadas a este publico.

3. Atuacao dentro do Estado

Como o primeiro movimento de catadores, o recém criado MNCR foi convidado a
participar dos novos espagos institucionais inaugurados pelo governo Lula, e rapidamente passou
a influenciar seu direcionamento politico. Se, na sua criacdo, o CIISC, por exemplo, foi
concebido para ser um locus de discussao de aspectos politico-institucionais dos catadores, com
a participagdo do MNCR, ele logo se tornou um lugar de formulagdo de programas e projetos
para a categoria.

Em realidade, o CIISC concretizou uma ampliagao do espago reservado para esse sujeito
social no interior do governo federal, ja que, com ele, o lugar tradicionalmente conferido ao
catador foi estendido e as problemadticas vinculadas a este sujeito ganharam um cardter
multidisciplinar e transversal a medida que houve uma transposicao de agdes exclusivas da
assisténcia social- comumente reservadas para a populagdo pobre e excluida — em direcdo a
outras esferas de politicas publicas.

Nao obstante, clara énfase foi dada a plataforma reivindicativa do MNCR, isto €, acdes
que tinham como finalidade consolidar o associativismo dos catadores, avigorando tantos os
aspectos politico-institucionais como de fomento a organizagdo da categoria. O objetivo dessa
énfase associativista foi estimular a esfera produtiva — investindo na estruturagdo de associacdes
e cooperativas de modo a promover o modelo integrado e inclusivo (Brandao, 2018) —, e subsidiar
o catador a se firmar como novo ator politico.

Se o movimento animou esse direcionamento da politica e contribuiu para que a
problematica do catador adquirisse um carater multidisciplinar — indispensavel para fazer avancar
o modelo inclusivo —, as politicas de alocag@o de bens e servigos também avalizaram o proprio

curso organizativo do MNCR. Prova disso sdo os proprios chamamentos publicos para a
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implementa¢do dos programas dado que os modelos de empreendimentos financidveis
coincidiam, justamente, com os formatos organizativos das bases organicas do movimento.

Ademais da for¢ga do movimento ter pesado na construcao dos formatos das politicas,
ela também foi importante para a constru¢ao de normativas juridicas de favorecimento a
categoria e para a inser¢do da figura do catador em projetos de leis que antes simplesmente
ignoravam a importancia destes sujeitos. Nesse quadro, tanto a aprovagdo de leis e normativas
juridicas, como a elaborag¢ao de programas de alocacao de bens e servigos colocaram a agenda
da reciclagem com a inclusao socioecondmica dos catadores como uma pauta importante dentre
as politicas sociais dos governos do PT°.

Contudo, pensando especificamente nas politicas de alocagdo de bens e servicos, o
ineditismo dessa agenda fez com que estas mesmas politicas assumissem um carater bastante
experimental, o que pode ser percebido, por exemplo, no Cataforte — no percurso de suas trés

fases ele sofreu mudangas no seu escopo € no seu regulamento normativo.

4. As Fases dos Programas.

Mesmo que ao longo do tempo o Cataforte tenha sofrido reconfiguracdes em seu
“arranjo institucional de implementagdo” (Pires e Gomide, 2015), nas trés fases do programa,
seu objetivo geral se manteve no proposito de articular as politicas publicas voltadas para o
reconhecimento, apoio e fomento aos empreendimentos econdmicos solidarios, visando a
ampliacdo dos direitos sociais dos trabalhadores desse setor da reciclagem.

A primeira fase do programa esteve focada na execucdo de agdes de formagdo e
assisténcia técnica para a estruturagdo de unidades de coleta, triagem, processamento e
comercializacao de materiais reciclaveis, para conferir maior capacidade técnica e de gestdo aos
empreendimentos j& existentes e disponibilizar meios técnicos e financeiros para estimular a
organizagdo e formalizacdo de associagdes e cooperativas do segmento (Brasil, 2007). Na

pratica, o Cataforte 1 se concentrou na formagdo profissional e politica dos catadores através de

> Aqui me refiro a Politica Nacional de Residuos So6lidos (PNRS). O projeto original que deu origem a lei ignorava
- ou desconsiderava - a presenga dos catadores no sistema de gestdo de residuos solidos. Com varias propostas de
modifica¢do, o projeto permaneceu mais de 20 anos em tramitagdo no Congresso Nacional e s6 foi aprovado em
2010. O texto aprovado, além de conter varias mengdes ao trabalho dos catadores, incluiu-os como parte integrante
da implementacao dos sistemas de coleta seletiva; o que foi considerado uma vitdria para o MNCR.
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cursos de capacitagdo promovidos por ONGs e entidades de apoio. Iniciado em 2009, foi
repassado o montante total de 20 milhdes de reais as entidades que implementaram o programa
em 21 estados da federagio®.

Com a experiéncia bem sucedida do Cataforte 1, o governo langou o Cataforte 2. Houve
a primeira mudanga no desenho do programa. Se, no anterior, o foco estava direcionado a
formagdo e capacitacdo de catadores para o fortalecimento de sua organizagdo coletiva,
estimulando, portanto, a mobilizacao da categoria, o Cataforte 2 teve seus recursos investidos
principalmente na logistica dos empreendimentos, sobretudo na aquisicdo de equipamentos de
trabalho (prensa, esteira, equipamentos de seguranca) e caminhdes. O objetivo principal foi
estimular a estruturacdo de redes de comercializagdo por meio da elaboragdo de planos de
logistica solidéria para o uso compartilhado dos veiculos pelos empreendimentos participantes
das redes’.

Nessa nova fase alterou-se o vinculo contratual do programa. Se, no primeiro, os
convénios eram firmados com ONGs e entidades de apoio, sendo, portanto, os catadores apenas
beneficidrios, nesta segunda etapa os contratos foram realizados diretamente com os
empreendimentos de catadores, ou, mais especificamente, com as redes formais e informais de
cooperacao e comercializagdo de materiais. Paralelamente aos contratos estabelecidos com as
redes, o governo firmou também convénios com ONGs e entidades de apoio para a capacitagao
e assessoria técnica as redes. Nessa etapa, foram investidos mais 20 milhdes de reais, que
beneficiaram cerca de 250 empreendimentos organizados em 35 redes formais e informais de
associagdes e cooperativas (Brasil, edital 001-2013).

O Cataforte 3, por fim, concentrou-se no apoio a profissionalizagdo dos
empreendimentos. Com uma previsao orcamentaria de 200 milhdes de reais (Silva, 2014), o
objetivo dessa nova fase foi estruturar redes solidarias de cooperativas e associacdes de modo a
possibilitar avancos na cadeia de valor e inser¢do no mercado de reciclagem de maneira mais

competitiva. Visava também consolidar essas redes para que fossem capazes de habilitarem-se

® Nesta fase cerca de 10.600 catadores foram contemplados (Edital Cataforte, 2013).

7 Este proposito estava ancorado na assertiva do MNCR de que quanto mais material disponivel, maiores as
possibilidades de melhores pregos nas operagdes de venda as industrias da reciclagem. Portanto, atuando em redes,
os catadores conseguem aumentar sua renda.
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como prestadoras de servigos de coleta seletiva de residuos so6lidos e de logistica reversa (FBB,
edital 2014/003). A intencdo era que essas redes pudessem assinar contratos junto ao poder
publico para a prestagao de servigos de coleta seletiva, firmar parcerias junto a industria para a
realizagdo de servicos de logistica reversa, praticar a comercializagdo conjunta e conseguir
avancar na cadeia produtiva, por meio do beneficiamento e agregacdo de valor aos materiais
reciclaveis (Brasil, edital 001-2013).

Nessa fase, os convénios foram feitos diretamente com as redes ja formalmente
constituidas. Contudo, uma alteracdo aqui foi a possibilidade das redes se habilitarem também

8 Contudo, na pratica, como a maioria no possuia

para serem suas proprias “base de apoio
capacidade técnica para exercer essa funcao, também houve a firmagao de contratos com ONGs
e outras entidades da sociedade civil na modalidade base de apoio. Nesta ultima etapa, 434
empreendimentos foram beneficiados (Silva, 2014).

O segundo programa do governo federal, o Pré-Catador, foi criado por decreto
presidencial, em 2010, e consistia em apoiar agdes de inclusdo social e econdmica dos catadores,
de modo a articular as politicas setoriais que ja4 vinham sendo implementadas por varios 6rgaos
governamentais e entidades publicas. O objetivo principal do programa foi promover e integrar
as agdes, principalmente aquelas relacionadas a capacitagdo, formacao e assessoria técnica,
incubagdo de empreendimentos, aquisicdo de equipamentos, organizagdo € apoio a redes de
comercializacdo, desenvolvimento de novas tecnologias voltadas a agregacdo de valor ao
trabalho de coleta de materiais reciclaveis e abertura e manutenc¢ao de linhas de crédito especiais
para apoiar projetos voltados a institucionalizacdo e fortalecimento de cooperativas e associagdes
(Brasil, Decreto 7.405 de 23 de dezembro de 2010).

Diferentemente do Cataforte, cujo foco era o fortalecimento coletivo dos catadores ja
previamente organizados ou em processo organizativo, o Pro-Catador direcionava mais recursos
e investimentos a populagdo catadora que ainda ndo estava adequadamente organizada em
empreendimentos econdmicos solidarios e que ainda realizava o trabalho em “lixdes” ou nas

ruas, de forma precaria, individual e desarticulada (Edital Senaes/MTE, 004/2011).

SA fungdo das bases de apoio € prestar assisténcia técnica, capacitagdes, consultoria, realizar eventos de intercdmbio
de experiéncia e pesquisas para identificacdo de oportunidades negociais (Cataforte — negocios sustentaveis em redes
solidarias, s/data).
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Ainda que o Pro-Catador previsse contratos com institui¢des privadas, inclusive centrais
e redes de associagdes e cooperativas de catadores, o programa acabou permanecendo voltado
ao conveniamento com governos municipais, ONGs e entidades de apoio. O programa também
fez convénio com uma entidade da sociedade civil que ficou responsavel por elaborar um projeto
nacional de articulagdo e integracdo de todos os executores do programa nas unidades da

federagao.

5. Identidade Coletiva e Politicas Puablicas

Trazer a tona a analise do papel do MNCR nos processos de formulacdo e
implementagdo do Cataforte e do Pro-Catador remete, inevitavelmente, a ressaltar algumas
caracteristicas constitutivas deste movimento social. Isso porque algumas de suas qualidades e
narrativas terdo um peso reivindicativo e de influéncia ndo s6 frente a concepcao das proprias
politicas e nos desenhos dos programas, mas também nos processos de implementagao.

Para mencionar alguns tracos desse movimento, antes disto é importante considerar
tanto as condi¢des que possibilitaram que esse ator coletivo se formasse como também as
relagdes e processos que conduziram individuos catadores a se envolverem coletivamente numa
acdo que resultou em politicas publicas que favoreceram consideravelmente a categoria.

Isso ¢ relevante porque, como afirma Melucci (1988), os atores constroem agao coletiva
a medida que se comunicam, que produzem e negociam significados, de modo que, ponderando
e reconhecendo o que tém em comum, tomam assim, decisdes. Nesse sentido, constituem
identidades coletivas. O MNCR ¢ produto e operador de um campo de construcao da identidade
dos (e para os) catadores. A construcao dessa identidade esta fortemente atrelada a questdo do
reconhecimento e da valorizacdo dos mesmos enquanto trabalhadores. Essa construgdo parte do
imperativo de rompimento da historica condicdo de invisibilidade desses sujeitos e da
identificagdo do trabalhador catador com o seu processo de trabalho. A identificacdo
trabalho/trabalhador carrega o significado de construir uma autoimagem positiva da ocupagao
em contraposi¢do a imagem negativa socialmente construida da atividade de catacao (Wirth,
2016, p. 70).

O processo que trouxe a tona essa luta por reconhecimento dos catadores enquanto
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trabalhadores, e a reivindicagdo de visibilidade social, esteve, primeiramente, vinculado a
praticas assistenciais realizadas pela Igreja Catdlica nos grandes centros urbanos do pais. Por
meio das Pastorais de Rua e das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), na década de 1980, a
Igreja passou a realizar agdes sociopedagogicas, que buscavam valorizar o trabalho destes
individuos, estimulando uma atuacdo agrupada como estratégia de luta por direitos (Doimo,
1995)°.

Essas primeiras iniciativas de estimulo a organizagdo da categoria ndo estavam
desvinculadas de novas praticas que vinham ocorrendo no interior da Igreja. Elas estavam
ligadas, na verdade, a um processo de questionamento de algumas de suas concepgdes e praticas
tradicionais. Em termos concretos, naquele periodo, a Igreja experimentava, em seu interior, a
convivéncia entre a habitual acdo de caridade e uma nova concep¢ao de intervengdo social,
baseada na Teologia da Libertacdo. Esse convivio carregava certa tensdo em torno da
contraposi¢do entre a tradicional agdo assistencialista e uma nova ac¢ao que vislumbrava, a partir
da sua atuagdo, a possibilidade de transformagdes profundas das condigdes sociais da populagio
pobre e excluida (Sader, 1988; Doimo, 1995).

Juntando a nova concep¢ao de atuacdo com o método educacional de Paulo Freire,
algumas entidades catdlicas passaram, entdo, a estimular o processo organizativo dos catadores,
oferecendo ndo sé as bases para a constituigdo das primeiras associacdes € cooperativas de
catadores no pais, como também contribuindo para a conformacao de repertorios discursivos
abertos a constru¢do de uma identidade coletiva fundamentada nos atributos positivos e de
valorizagdo da sua figura social'”.

A analise dos discursos ¢ dos documentos do movimento demonstra que os catadores
assimilaram e incorporaram varios aspectos dessa corrente, mas, sobretudo, as consignas
vinculadas ao protagonismo, a autonomia e o ideal de emancipagdo social. Sequencialmente, o
MNCR transpde essas consignas a luta politica, carregando uma bandeira ancorada na agao

modificadora das estruturas da sociedade, cuja finalidade ltima € subtrair o lugar marginal e

? Como afirma Doimo (1995, p. 86), a valorizagdo dos individuos e da auto-organizacao popular enquanto estratégias
de lutas estdo vinculadas a concepgao cunhada pela Igreja do “povo como sujeito da sua propria historia”.

19 com o apoio da Igreja, foi fundada, em 1989, na cidade de Sao Paulo, a primeira cooperativas de catadores do
Brasil, a Cooperativa de Catadores Auténomos de Papel, Papeldo, Aparas e Materiais Reaproveitaveis (Coopamare).
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residual onde permanece alocada a figura do catador. A transmutag@o do lugar reservado a ele &,
neste sentido, a garantia de sua emancipacao social.

Dentro do projeto politico do MNCR, encontram-se, portanto, assertivas que objetivam
dar um passo além do campo da assisténcia social — até entdao unico /ocus reservado para tratar
do catador — para a esfera econdmica, conjugando ambas as arenas. E por meio da inclusio
socioecondmica que se pode garantir a emancipagao social do catador. Em termos praticos, o
MNCR passa a ser um agente que tem como finalidade organizar coletivamente a categoria, mas
também atuar na elaboragdo de novos arranjos de gestdo dos residuos solidos. Os discursos e
documentos produzidos pelo movimento expdem, nesse sentido, propostas especificas de gestao
inclusiva nas quais os catadores alcem a posicdo de protagonistas de todas as etapas de
estruturagio da gestdo de residuos solidos reciclaveis. E por meio da formagao e fortalecimento
de organizagdes autogestiondrias que conseguirdo a efetivagdo dessa gestdo inclusiva.

Entretanto, na realidade concreta, a estruturagdo e organizagao de empreendimentos
autogestiondrios costuma ser bastante complexa. Por uma série de fatores, um processo
independente de organizagao coletiva dos catadores se mostra dificil e os empreendimentos quase
sempre necessitam de apoio externo (de ndo-catadores) para conseguirem se manter. Porém, a
figura dos agentes mediadores frequentemente ¢ vista como um empecilho ao protagonismo dos
catadores. A percep¢do ¢ que a presenga de educadores e especialistas no cotidiano das
organizagoes, a grande maioria vinculada ao universo das ONGs, € um obstaculo a concretizagdo
da autonomia desses trabalhadores.

Entdo, a relacdo com as ONGs e a presenca dos “técnicos” sdo vistas, as vezes, como
“um mal necessario”, sobretudo por trés motivos: um, de ordem burocratica e de ordenagdo de
recursos financeiros; outro, pela divisdo social do trabalho; e o terceiro, pela complexidade de se
concretizar a autogestdo'!. Primeiramente, as dificuldades de formalizacio e de regularizacio
fazem com que os empreendimentos acabem, recorrentemente, necessitando dessas entidades
para poder acessar recursos publicos e até de investidores privados ou parceiros locais e

regionais. Essa necessidade de vinculos com as entidades gera tensdes em torno do repartimento

11 . . e e e V1. .. . ..
Todos profissionais de ONGs, instituicdes publicas e religiosas envolvidos com o trabalho organizativo dos
catadores costumam ser chamados por esses de “técnicos”.
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de fundos. E comum os catadores se sentirem desvalorizados dentro das organizagdes frente uma
distribuicdo de recursos que consideram injusta. A alegacdo principal é que as entidades de apoio
muitas vezes acabam ficando com as maiores fatias dos recursos em detrimento aos que deveriam
ser os principais beneficiarios, isto €, os proprios catadores.

Nesse sentido, ¢ emblematico o depoimento de uma lideranca do movimento. Falando
especificamente da reparti¢do de recursos publicos, ele afirma:

“(...) eu tenho uma analise critica de que uns 60%, 70% dos recursos gastos com
catadores acabaram nao indo pra ponta. Foi basicamente pra pagar estudo, pra
pagar técnico. Vou te dar um exemplo de um projeto aqui em (cidade) chamado
Pro-catador. E um projeto de  milhdes de reais aqui e ele serve pra pagar meia
duzia de técnicos pra ficar com conversa afiada. Mas nada de efetivo, que traga
resultados pra aquela categoria. Entdo eu tenho varias criticas a isso. Assim a
forma como o governo federal liberava recurso, mas quando ia chegar no
municipio ndo se efetivava. Inclusive hoje a gente tem uma resisténcia muito
forte quando se fala em projeto de capacitagcdo porque o fato € que acaba se
pagando salarios faradnicos, exemplo desse Pro-catador (...) pra pagar meia
duzia de pessoas pra ndo fazer nada e a gente se lascar” (Lideranca 1 do
MNCR).

Somado a questdo da partilha de recursos, esse depoimento também expressa problemas
vinculados a divisdo social do trabalho. Além da propria previsdo das capacitagdes e
treinamentos serem colocadas em xeque, do conjunto de ferramentas e instrumentos que as
ONGs se propdem a colocar em pratica no cotidiano das associagdes € cooperativas, derivam
conflitos, pois tendem a provocar uma cisdo entre as tarefas administrativas e o trabalho bracal.
Frequentemente, a gestao das organizagdes fica a cargo dos profissionais qualificados das ONGs,
e os catadores acabam permanecendo incumbidos apenas do trabalho bragal'?.

Sobre essa divisdo de tarefas e a “dependéncia indesejada”, uma lideranga do MNCR
afirma que:

“(...) é preciso entender que a velocidade que tém os técnicos e os catadores sdo
totalmente diferentes. Entendemos que precisamos construir um processo real
de emancipacdo da gente, das pessoas, enfim, dos catadores. Para que a gente
fique independente de outros ou outras, e consigamos trabalhar e fazer gestdo a
partir das proprias pernas” (Entrevista lideranga 2, apud Alves, 2016, p. 99).

120 trabalho bragal consiste em coletar os materiais, separar, triar, prensar e transportar para a reciclagem.
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Ademais, embora a presenca das ONGs atenda a uma demanda real de
profissionalizacdo, frequentemente hd uma dificuldade de se iniciar processos de independéncia
entre os empreendimentos e essas assessorias. Esse problema ¢ tao explicito que mesmo ONGs
que possuem um historico de parceria com os catadores ressaltam que essa dependéncia ndo vem
s6 da dificuldade da autosuficiéncia dos catadores, mas das proprias entidades que prestam os
servicos técnicos de formagao.

Como exortagdo dessa questdo, o Instituto de Projetos e Pesquisa Socioambientais
(Ipesa), uma dessas assessorias, afirma que mesmo que uma organizagdo de catadores (assim
como qualquer outro empreendimento ou mesmo empresas) necessite de capacita¢do, assessoria
e consultoria — e isso ndo fere os principios da autogestdo e da autonomia —, muitas vezes ela se
depara com “a presenca de entidades externas dentro desses grupos. Sao, geralmente, instituicdes
assistencialistas, com facilitadores que praticamente se confundem com os cooperados, gerando
uma relacdo de interdependéncia” (IPESA, s/d, p. 172).

O que se percebe, entdo, é que ha uma tensdo permanente entre o problema pratico da
dependéncia e o principio politico da autonomia. Por conta disso, o0 MNCR postula que o
protagonismo politico e as decisdes administrativas dos empreendimentos devem partir dos
proprios catadores. Nessa direcdo, reivindica que a orientagdo profissional deve servir apenas
como subsidio para promover a autossuficiéncia técnica e institucional das organizagdes. Revela-
se em jogo, portanto, o papel politico dos técnicos e a constru¢do de conhecimento dentro das
organizagdes. Isso porque, segundo o movimento, muitas vezes as ONGs se apropriam de tarefas
para “ajudar” os empreendimentos, tornando-os dependentes (MNCR, 2013).

Por conta de dilemas como esses, 0 movimento frequentemente cria ferramentas que
visam potencializar o processo de emancipagdo dos catadores e a autonomia dos
empreendimentos. Além de elaborar um programa proprio de formagao politica como uma dessas
ferramentas, o MNCR também produz cartilhas, manuais, informes e materiais audiovisuais, que
sdo orientacdes praticas de incentivo a autosuficiéncia e também diretrizes para o processo de

“independentizac¢dao” dos técnicos. Isso porque, na 6tica do movimento, a linguagem das ONGs
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é estranha a categoria e ndo conduz a emancipagio social'>.

Nesse sentido, € como exemplo desses instrumentos, 0 MNCR criou uma espécie de
roteiro de formagao chamado De Catador para Catador. Trata-se de um guia que orienta que a
relagdo com os técnicos tenha sempre um carater transitorio, pois o objetivo € que tanto as
capacitagdes, como a gestdo das organizagdes, seja feita pelos proprios catadores, eliminando a
necessidade da presenca desses agentes. A ideia é que os catadores mais experientes, que ja
passaram por capacitagdes e treinamento de gestdao, transmitam o conhecimento para 0os menos
experientes, fortalecendo, entdo, o caminho rumo ao protagonismo e a auto-organizagao.

Segundo o proprio MNCR, o De Catador Para Catador, além de ter se transformado
no seu carro-chefe (MNCR, 2013), ¢ a principal estratégia empirica para o cumprimento das
diretrizes do movimento. Ainda que o De Catador para Catador seja uma evidéncia das
tentativas do MNCR de promover a autonomia dos catadores, no cotidiano, o processo
organizativo continua dependente de “auxilio externo”. Entretanto, no interior dessa
dependéncia, ndo ha um unico padrao de relacionamento com as organizagdes sociais.

Por um lado, existem ONGs que sdo aliadas histéricas do movimento e que, desde os
anos 1990, dao respaldo ao curso organizativo da categoria. Algumas delas possuem vinculos
organicos com o0 MNCR ou fazem parte da rede, ja que defendem o modelo inclusivo ou tém
comprometimento com outras causas do movimento. Com isso, a atuagao dessas ONGs tende a
ser mais alinhada com os principios politicos € metodologicos do MNCR. Algumas delas,
inclusive, respaldaram a consolidag@o desses mesmos principios. Ainda que essas condigdes ndo
sejam pré-requisitos para o bom relacionamento entre as partes, geralmente conseguem manter
elos mais harmdnicos na a¢do conjunta.

Hé outras entidades, por outro lado, que nao possuem um histérico de relacdo com a
categoria, ndo dispdem de vinculos fortes com o movimento e ndo compartilham, pelo menos a
priori, de seus principios politicos e metodoldgicos. Embora as tensdes e conflitos tendam a
serem maiores com essas entidades, tampouco sdo requisitos para isso. Nao obstante, chama a

atencdo as alegacOes e reclamacdes dos catadores quanto as dificuldades dessas ONG:s,

13 Esses instrumentos formativos se inscrevem num registro de contraposi¢do a “logica gerencial” e ao “nivel de
abstracdo da linguagem” utilizada pelas ONGs (Alves, 2016, p.119).
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principalmente as mais novas, de entenderem os principios do movimento ou a resisténcia dos
técnicos em assimila-los e transp6-los para a pratica cotidiana de atuacdo junto as associagdes e
cooperativas.

Se os conflitos sdo recorrentes nos processos de formagdo, capacitacdo e organizagao
interna dos empreendimentos, novas disputas surgem com o lancamento das politicas publicas
direcionadas ao publico catador, encetadas pelo governo federal, trazendo novos tensionamentos

entre o MNCR e outros atores envolvidos nas politicas.

6. O Cataforte e o Pro-Catador.

Segundo Pires e Gomide (2015), a atuacdo governamental em areas e temas que nao
envolvem questdoes altamente institucionalizadas resulta em maior autonomia relativa ou
capacidade de centralizacao das competéncias de formulagdo e tomada de decisdo. Entdo, em
detrimento a areas inscritas em disposigdes constitucionais ou em marcos regulatorios proprios
(por exemplo, a area da saude, da educagdo, da assisténcia social ou do meio ambiente), as
“novas” politicas (aspas dos autores) ddo maior margem de controle na defini¢do e conducao das
politicas para o governo (Pires e Gomide, 2015, p. 209).

O caréater inovadordas politicas para catadores do governo federal demonstra esta logica,
sobretudo se se olha para o arranjo institucional de implementacdo e para os instrumentos de
politicas publicas, posto queambosforam sendo alterados no processo de desenvolvimento das
politicas. Expde também que o comando do governo sobre tais politicas ndo prescindia o
engajamento do MNCR enquanto o ator politico representante do sujeito catador, ainda que as
possibilidades de sua inser¢do nas politicas sofressem variagdes no percurso da implementacgao,
implicando, consequentemente, em menores chances do movimento prever os resultados de sua
acao.

O Cataforte foi a primeira iniciativa estruturante do governo federal nas politicas
relativas aos catadores. Como a primeira etapa tinha um carater de projeto, o governo executou-
a diretamente com as ONGs e entidades de apoio. Ao contrario dos procedimentos de sele¢ao via
editais, que passam a vigorar a partir do Cataforte 2, nessa fase a contratacdo foi realizada por

meio de carta-convite, o que, de certo modo, propiciou uma maior influéncia do movimento na
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escolha das entidades encarregadas para execucdo do programa nos Estados'?.

Fruto de negociagdes com o governo e a Fundagao Banco do Brasil (FBB), o movimento
conseguiu que certas organizagdes consideradas “organicas” — dado o papel desempenhado por
elas nos processos organizativos iniciais —, ou alinhadas com o seu projeto politico, fossem
contempladas enquanto executoras da politica'®. Ainda que tenha logrado grande influéncia
nessas escolhas, talvez o ponto mais alto nessa fase esteja ligado ao fato de que sua propria
entidade juridica, no caso a Associagdo Nacional de Catadores e Catadoras de Materiais
Reciclaveis (ANCAT), tenha sido designada para ser a executora Sao Paulo.

Contudo, mesmo influenciando significativamente a escolha das executoras, o
movimento expressava certo incomodo com relagdo a dependéncia das entidades de apoio na
implementa¢do do programa. Sob o pano de fundo das tensdes e conflitos com essas entidades,
j4 naquele momento postulava ao governo que, de algum modo, os proprios catadores fossem os
executores dos programas. Nessa dire¢do, o intento principal era que a ANCAT se tornasse a
principal implementadora dos programas federais.

Nao obstante, pelo menos naquele momento, a ANCAT ndo tinha condi¢des de levar
adiante o ensejo de ser a grande executora nacional, mas, mesmo assim, a escolha da entidade
como uma das implementadoras em Sao Paulo foi um aceno nesse sentido. Se foi invidvel a
ANCAT ocupar esse lugar no programa, tampouco o MNCR possuia aliados organicos em todos
os Estados para tentar garantir uma implantagdo condizente com os moldes defendidos por ele.
Por conta disso, em alguns locais acabaram sendo selecionadas entidades sem muita conexdo
com 0 movimento.

A questao era que, se a ANCAT nao tinha como ser executora nacional, a prioridade do
MNCR era que fossem escolhidas ONGs que coadunassem com seus principios politicos e,

principalmente, que tivessem afinidade com sua metodologia de agdo. Contudo, nem sempre isso

% A nio necessidade de langamento de editais para a execucdao desse tipo de iniciativa estava respaldada pela
Instrucdo Normativa no. 1 de 15 de Janeiro de 1997, que “Disciplina a celebracdo de convénios de natureza
financeira que tenham por objetivo a execugao de projetos ou realizacdo de eventos e da outras providéncias” (Brasil,
1997).

15 Aqui vale mencionar, por exemplo, o Insea (Instituto Nenuca de Desenvolvimento Sustentavel) em Minas Gerais,
o Pangea (Centro de Estudos Socioambientais da Bahia), a Fundacdo Luterana de Diaconia do Rio Grande do Sul
e o Instituto Lixo e Cidadania do Parana.
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foi possivel. Nesse sentido, a fala de técnico de uma entidade escolhida para executar o programa
e que, pelo menos naquele momento, ndo possuia um historico de relagdo com movimento,
sinaliza alguns elementos dessa tensao, ja que:

“O MNCR tinha a metodologia ‘De catador para catador”, nds [entidade do
entrevistado] tinhamos outra metodologia, a gente ja tinha um corpo técnico
formado. O MNCR criticava isso (...) A [menc¢ao a sua entidade] ndo organizava
a categoria, organizava trabalhadores a partir de outros principios (...). O
MNCR achava que a [entidade do entrevistado] queria organizar a categoria,
mas para nos so6 estdvamos organizando um segmento” (Técnico de entidade de
apoio 1)

De todo modo, apesar da tensdo entre 0 movimento e as organizagdes que ndo seguiam
seus principios politicos e metodoldgicos, os bons resultados que se alcangavam com o Cataforte
acabaram atraindo mais apoiadores, como a Petrobrds ¢ o BNDES, e motivaram novas
negociacdes entre 0 MNCR, a Secretaria Nacional de Economia Solidaria (Senaes/MTE) e a FBB
para elaboracdo de uma segunda etapa do programa. Com a reivindicacdo do movimento de que
a fase 2 ndo deveria se restringir apenas a processos de formacdo e mobilizagdo, 0 MNCR
defendia que o programa desse um passo adiante e investisse prioritariamente no fortalecimento
dos empreendimentos por meio do incentivo a formacao de redes de comercializagao como forma
de garantir maior protagonismo da categoria. Seria possivel assegurar esse protagonismo por
meio de contratos diretos com as redes.

Atendendo a esse pedido, o governo contemplou o artificio da contratagdo direta das
redes de empreendimentos, mas, no interim das negociagdes do Cataforte 2, a Presidéncia da
Republica langou um decreto que restringia o repasse direto de recursos federais para execucdo

de programas e projetos sem necessidade de chamamento publico'®. Entdo, a partir desse

160 artigo 1° do Decreto no. 6.170 de 25 de Julho de 2007, regulamenta os convénios, contratos de repasse e termos
de execugdo descentralizada celebrados pelos 6rgdos e entidades da administragdo publica federal com 6rgdos ou
entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, para a execugdo de programas, projetos e atividades que
envolvam a transferéncia de recursos ou a descentralizagdo de créditos oriundos dos Orgcamento Fiscal ¢ da
Seguridade Social da Unido. Segundo um gestor do governo que entrevistei, a introducdo do expediente de editais
também foi resultado do aumento de recursos destinados as politicas publicas. De modo geral, na visdo do governo,
a opg¢ao pela selegdo via editais foi um artificio que evitada a possivel critica de que o governo tinha uma escolha
tendenciosa das entidades selecionadas para implementar politicas publicas. Ademais, a operacionalizagdo das
politicas via editais, estimulava a participagdo de entidades em diversas regides do pais e também deixava mais
aberta a possibilidade de selecao de projetos com maior potencialidade. Agora, com efeito, os movimentos sociais
passaram a criticar a politica de editais, por contada do acréscimo de requisitos burocraticos, o aumento da
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momento, 0os convénios passaram a ser feitos apenas mediante editais. Mesmo que as redes
pudessem concorrer ao edital, a invaridvel necessidade de assisténcia técnica ndo possibilitava a
dispensa do expediente das assessorias. Entao, no desenho da politica, o governo langou os editais
divididos em modalidades: a das executoras, isto ¢, das redes de empreendimentos de catadores;
e a das entidades de formacao e assessoria técnica. Também foi langado um terceiro edital, para
a contratagdo de uma entidade que seria responsavel por articular nacionalmente os planos de
logistica dos empreendimentos!’.

Mesmo que o desenho da politica tenha sido dividido em modalidades, o fato dos
empreendimentos e das redes poderem, elas proprias, pleitear a implementacdo do Cataforte 2,
foi uma vitoria para o movimento. Entrevistas com lideran¢as do movimento revelam que, em
algum grau, o repasse direto dos recursos federais proporcionou maior independéncia das
associagdes e cooperativas frente as entidades de apoio'®. Nesse sentido, o recebimento de
recursos diretos foi mais um passo em dire¢do ao imperativo autonomista. Entretanto, como
consequéncia, também acabou fomentando uma légica concorrencial entre as organizagdes de
catadores na disputa pela inclusdo no programa. Estabeleceu-se certa competi¢do entre os
empreendimentos e, principalmente, entre aqueles que sdo base do movimento € os que nao sao.
A fala de uma lideranga do MNCR expressa essa tensdo quando menciona que:

“(...) os trés Cataforte foram dificeis de trabalhar. Cada entidade [se referindo a
empreendimentos de catadores] tem sua linha de atuagdo e nem sempre ela se
alinha a0 movimento. Muito embora a articulagdo de tudo que ha que politica
publica para catador foi iniciativa do movimento na relagdo com o governo
federal, ndo podemos deixar de considerar que por ser uma politica publica
atende quem ¢ o do movimento e quem nao ¢ do movimento. Ai é que talvez
esta o grande conflito, onde acaba-se enxergando mais beneficiarios que nao
esta ligado ao movimento do que os que estdo ligados ao movimento”
(lideranga 3 do MNCR).

morosidade de aprovacdo dos projetos e também por considerar que aumentavam a chance de “entidades
oportunistas”, “que ndo participam da luta” ganharem a concorréncia.

17A Fundagdo Interuniversitaria de Estudos e Pesquisa sobre o Trabalho — UNITRABALHO - foi a selecionada
para ser executar do projeto de articulagdo nacional dos planos de logistica dos empreendimentos.

18 Como mencionado anteriormente, embora o decreto 6.170/2007 tenha obrigado o chamamento publico para
repasse de recursos federais para programas e projetos, o governo pode aditar os contratos com varias entidades de
apoio que executaram o Cataforte 1, para serem implementadoras na modalidade “formagdo e assessoria técnica”
nessa nova fase. Para as localidades que ndo participaram do Cataforte 1, foi lancado um edital especifico nessa
modalidade, o que propiciou que novas entidades acessassem o programa.

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v.4, n.3, dezembro/2019, pp. 105-130.

125



ROSSI, Flavia Cristina Regilio. O Movimento Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis
(MNCR) e os governos do PT: trama pelo sentido da politica publica.

A concorréncia entre os empreendimentos e as redes colocou em evidéncia novos
conflitos na trama dessa politica publica. Como, desde que atendendo a certos requisitos basicos
definidos pelos editais, qualquer agrupamento de catadores podia pleitear participar do Cataforte,
apareceu uma disputa em torno da validade dos empreendimentos para receber recursos do
governo. Esse conflito orbitava tanto em torno de questdes atinentes aos requisitos e as
modalidades de organizacdo econdmicas habilitadas para receber dinheiro publico, quanto no
que se referia as proprias diretrizes politicas internas.

De um lado, passaram a ser frequentes queixas do MNCR de que algumas redes
selecionadas pelo edital, além de ndo seguirem as orienta¢cdes do movimento, tratavam-se, em
realidade, de falsas cooperativas — “coopergatos” ou organizagdes ligadas a atravessadores.
Portanto, nio tinham legitimidade para implantar a politica'®. Embora a disponibilidade de
politicas para catadores tenha realmente encorajado o crescimento de falsas cooperativas surgidas
para angariar recursos publicos, na visdo do governo tratavam-se de casos pontuais. Como
resposta a questdo da licitude para implementar a politica, o governo alegava que o objetivo
principal da politica era fortalecer a categoria dos catadores por meio do apoio ao processo
organizativo, desde que os empreendimentos seguissem os preceitos basicos da economia
solidaria, isto é, independentemente de estarem alinhados ou ndo as diretrizes do movimento?”.

Mesmo com essa tensdo em torno da legitimidade para implementar a politica, o
movimento continuou tendo voz ativa junto ao governo na elaboragdo do desenho da terceira fase
do Cataforte. Como o Cataforte 2 foi concebido com foco em questdes de logistica (o que, na
préatica, correspondia, predominantemente, na aquisi¢do de caminhdes e no planejamento de sua
utilizacao pelas redes), a elaboracdo do Cataforte 3 pretendia levar a politica para catadores a um
outro patamar. O grande objetivo dessa nova fase era a profissionalizagdo da categoria para que

os catadores pudessem, de fato, tornarem-se prestadores de servigos publicos e privados de coleta

19 Existia um entendimento comum entre 0 MNCR ¢ o governo de que as cooperativas “legitimas” eram aquelas
que mantinham o formato de empreendimentos de economia solidéria, isto é, eram autogestionarias, democraticas
e o destino dos frutos do trabalho era sempre decidido coletivamente (em contraposi¢do as “falsas cooperativas”
que, na pratica, possuem donos).

20" A fala de uma gestora do governo federal ilustra esse conflito ao afirmar que “(..) o MNCR achava que a politica
tinha que ser pra eles. Nao era isso no discurso, mas na pratica sim, [inclusive] tiveram coordenadores do CIISC que
fomentaram essa visdo” (Gestora Publica 1, entrevista realizada em 05/09/2017).
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seletiva?!,

Nesse momento, novos parceiros passaram a apoiar o programa, tais como a Fundagao
Nacional de Saude (Funasa) e o Ministério do Meio Ambiente (MMA), direcionando recursos
financeiros para a politica. Junto com o ingresso desses novos 6rgaos, o programa foi totalmente
reestruturado e redimensionado e seu desenho passou a ser muito mais complexo. O governo
langou trés editais para essa nova fase. Seguindo a logica do repasse direto as organizagdes de
catadores lograda no Cataforte 2, o primeiro edital mantinha o direcionamento de repasse de
recursos direto para as redes de cooperacao de empreendimentos econOmicos solidarios.
Contudo, nesse momento, para serem contemplaveis, as redes teriam que estar formalmente
constituidas, o que, na pratica, impossibilitou que grupos informais ou em processo de
formalizagdo participassem.

O segundo edital contemplava uma nova modalidade de execucdo denominada “base de
servigo de apoio”. Tratava-se da contratacdo de equipe profissional, com a finalidade de prestar
servigos de consultoria e assessoria técnica as redes. Se aqui as habituais entidades de apoio
podiam novamente concorrer ao edital, a novidade foi que ele abriu a possibilidade inédita das
redes pleitearem serem, elas mesmas, suas proprias bases de apoio. Na pratica, isso se daria pela
habilitagdo de um empreendimento em prestar suporte técnico a outros empreendimentos que
compdem a rede selecionada.

Sem duvida, a viabilidade de a rede ser, simultaneamente, beneficiaria e executora da
politica foi também uma conquista que o0 MNCR conseguiu nos espagos de formulagdo do
Cataforte 3, e condiz com a sua batalha pelo sentido politico da politica publica e a reivindicagao
de protagonismo e autonomia da categoria. Entretanto, nos termos praticos da aplicacdo, o
conjunto de requisitos burocraticos, técnicos e operacionais atrelava, mais uma vez, os catadores
a dependéncia das entidades de apoio, dado que as exigéncias dificultavam que as redes

beneficidrias estivessem habilitadas para serem suas proprias bases de servigo?.

2! Prova disso é a propria previsao or¢amentario disponivel para o programa. Nas duas primeiras fases, o governo
federal investiu 20 milhdes de reais em cada etapa. Ja na terceira, houve um grande salto na previsdo orgamentaria:
200 milhoes de reais (http://www.brasil.gov.br/governo/2013/12/programa-cataforte-e-destaque-em-evento ,
acessado em 04/11/2017).

22 Foram selecionadas 33 redes, mas apenas 8 delas foram selecionadas para serem beneficiarias e executoras (Silva,
2014).
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O desenho dessa nova fase também contemplou um terceiro edital, que tinha o intuito
de ser um concurso de projetos, com vista a formalizacdo de um escritorio nacional do Cataforte,
que seria responsavel pela qualificacdo de planos de negdcios das redes, suporte as redes
selecionadas e elaboragdo de estudos, pesquisas € monitoramento das agdes do projeto (FBB,
2014). No momento da concepcao desse edital, o MNCR almejava novamente que sua entidade,
a ANCAT, pudesse concorrer para ser a executora do projeto nacional, contudo, o requisito do
chamamento publico exigia que sé entidades que tivessem o selo de certificacdo de OSCIP
(Organizagdoes da Sociedade Civil de Interesse Publico) poderiam ser candidatar,
impossibilitando a ANCAT de concorrer?.

Os inimeros entraves burocraticos que o movimento enfrentava para conseguir ser a
principal executora do Cataforte, somado as recorrentes dificuldades de relacionamento com as
entidades de apoio, fez, muitas vezes, 0 MNCR acreditar que as politicas, independente de sua
intencionalidade, beneficiavam mais as entidades de apoio do que os proprios catadores. Se
referindo justamente a exigéncia de que apenas OSCIPs poderiam participar do edital do
Cataforte 3, uma lideranca do MNCR reforca esse diagndstico ao afirmar que “[...] a impressdo
que se tem ¢ que esses editais sao lancados, ndo diretamente mas indiretamente, para atender
determinado segmento que esta fora do alcance do movimento” (Lideranca 4 do MNCR).

Se ¢ perceptivel que, apesar dos obstaculos e limitagdes, 0 MNCR conseguiu impactar
o curso normativo do Cataforte, sua influéncia ndo ¢ tdo evidente no caso do Pro-Catador. O Pro-
Catador nasceu no ambito do Plano Brasil sem Miséria, lancado em 2011, com agdes focadas em
“organizar os desorganizados”, mas articulando-os com iniciativas de fortalecimento dos ja
organizados. Fruto de uma parceria entre a Senaes/MTE, a Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), sua concepg¢ao
se da no interior das agdes de combate a pobreza do governo Dilma. Nele, os catadores em
situagdo de rua e “lixdes” se tornaram os publicos prioritarios da politica.

O Pro-Catador ¢, em realidade, a jungdo de uma multiplicidade de a¢des que vinham

sendo realizadas por diversos 6rgaos do governo em torno de questdes como o fechamento de

23 0 Ceadec (Centro de Estudos e Apoio ao Desenvolvimento, Emprego e Cidadania) foi o selecionado para ser o
Escritorio Nacional do Cataforte 3.
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“lixdes”, a implantagdo de aterros sanitarios e o estabelecimento de coleta seletiva, com inclusdo
de catadores. A ideia era que ele se tornasse um programa ‘“guarda-chuvas”, agregando e
coordenando essas iniciativas®*.

Nesse programa, o governo langou dois editais de chamamento. O primeiro permitia
que, tanto oOrgdos ¢ entidades da administragdo publica de governos municipais, quanto
instituicdes de ensino superior e educacao técnica, fundagdes e instituicdes privadas sem fins
lucrativos — inclusive centrais e redes de associagdes e cooperativas de catadores —, participassem
da selegdo. O segundo estava direcionado exclusivamente para a contratagdo de uma entidade
responsavel pela integracdo e suporte nacional da politica.

A abrangéncia do primeiro chamamento fez com que uma variedade de agentes se
habilitasse a participar do programa. Em alguns locais, foram as proprias prefeituras que
passaram a implementar; em outros, universidades, ONGs e as entidades de apoio. Com relacao
ao segundo edital, o MNCR tinha intengdes de comandar o projeto de articulagdo nacional do
Pro-Catador, mas, novamente, o nivel de exigéncias e de qualificag@o técnica e profissional do
chamamento dificultou que a ANCAT conseguisse participar da selecao.

Ainda que a ANCAT tenha sido fundada antes que o MNCR, ¢ a partir de 2007, ano que
coincide com o inicio do primeiro Cataforte, que ela passa a focar sua acdo no apoio a
organizacdo socioecondmica dos catadores, almejando tornar-se captadora de recursos e
executora das politicas publicas de ambito nacional. Contudo, se o projeto de tornar-se a principal
executora das politicas ndo parecia amadurecido, pelo menos naquele momento, o MNCR fez
negociagdes tentando lograr maior interferéncia sobre o programa. Empenhado em garantir lugar
aos catadores no comité gestor de implementacao do Pro-Catador, o movimento conseguiu ao
menos emplacar que 50% dos assentos fossem reservados a catadores e membros do movimento.

Diante da escassez de informagdes e dados publicos sobre o numero de associagdes e
cooperativas atendidas pelo Cataforte e pelo Pro-Catador, informagdes obtidas por meio de
entrevistas com agentes governamentais € da sociedade civil envolvidos em atividades

relacionadas aos programas, sugerem, por exemplo, um crescimento exponencial de cerca de

24 Destaque, por exemplo, as acdes PAC 2 (no ambito do Ministério das Cidades) e o apoio a projetos a associagdes
e cooperativas pela Funasa.
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270% no numero de empreendimentos atendidos s6 pelo Cataforte. A estimativa € que a primeira
fase do programa tenha atendido cerca de 430 empreendimentos, dos quais aproximadamente
130 encontravam-se formalizados. Na ultima fase do programa, no Cataforte 3, foram
contemplados cerca de 1.600 organizagdes formalmente constituidas, sendo a grande maioria

delas bases organicas do MNCR.

7. Disputa pelo Protagonismo: algumas consideracoes finais

Esse breve panorama sobre as experiéncias do Pré-Catador e do Cataforte revelam os
intentos do MNCR de afixar os catadores no papel de protagonistas das politicas. Para isso, o
movimento disputou a elaboracdo dos programas, tentando influenciar e direcionar seus
regulamentos e desenhos institucionais. Ainda que, a partir do Cataforte 2, o MNCR comeca
executar a politica de modo conjunto com as organizagdes de apoio, a passagem de meros
beneficiarios para executores — ainda que ndo unicos — foi um logro nesse sentido.

Se, num momento primordial, o De Catador para Catador foi uma estratégia do MNCR
de alcancgar o protagonismo da categoria nos termos dos processos internos de organiza¢do dos
empreendimentos, no transcorrer do Cataforte e do Pr6-Catador, o movimento produziu outros
instrumentos que objetivavam se colocar na posicdo de agente principal da execugdo das
politicas. Nesse sentido, o langamento do Programa Nacional de Investimento na Reciclagem
Popular (Pronarep) pelo movimento, de modo quase concomitante a publica¢do do edital do
Cataforte 3 pelo governo federal, revela uma tentativa do MNCR de avangar na disputa do sentido
das politicas publicas para além do ensejo de independéncia das ONGS e das entidades de
apoio®.

Com o Pronarep, o movimento introduz a concepgdo da reciclagem popular e ela passa
a ser o mote que intenciona garantir o avango dos catadores na cadeia produtiva da reciclagem.
Trata-se da defesa de um projeto produtivo construido a partir de praticas que vao desde a

educagdo ambiental, coleta seletiva solidaria, triagem, enfardamento, beneficiamento e

BA proposta do PRONAREP foi construida sob inspiragdo do Pronaf - Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (especialmente na apresentagdo de alternativas de modelos de financiamento para a reciclagem
popular). O documento foi entregue a entdo presidenta Dilma em dezembro de 2013 (MNCR, 2014).
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industrializacdo dos materiais. A finalidade, segundo o documento, ¢ garantir uma redistribui¢cao
de riqueza, poder e conhecimento gerados a partir dos residuos (MNCR, 2014).

Lancado em 2014, o Pronarep aponta os limites das iniciativas de apoio a categoria e
faz uma critica ao padrao de execugdo das politicas via editais, encetadas pelo governo federal.
Mesmo reconhecendo os ganhos obtidos frente a oportunidade das proprias associacdes e
cooperativas poderem submeter seus projetos a esses editais, essa critica parte da avaliagdo de
que a implantacdo desse modelo realmente instaurou uma ldégica concorrencial entre os
empreendimentos € que o pior resultado dessa competicao encontra-se na permanente exclusao
da maior parte das organizagdes da possibilidade de acessar os proprios programas, ja que s6 0s
grupos mais estruturados tém capacidade de cumprir os ritos burocraticos de selecdo das
propostas. Nesse sentido, segundo o proprio movimento,

“[a] analise mostra que o desenho atual das politicas para os catadores ndo esta
a altura do desafio colocado. Elas foram responsaveis por consolidar 30 mil
postos de trabalho, mas o MNCR estima que existem 800 mil catadores. A partir
desse dado podemos afirmar que o atual desenho permitiu consolidar algumas
experiéncias de referéncia em termos de organizag¢do produtiva dos catadores,
mas esta longe de responder as necessidades apresentadas pelo conjunto da
categoria. Com a implementagdo da PNRS, chegou o momento de generalizar
as experiéncias bem sucedidas para todo o territério nacional, mas para isso &
necessario que o governo federal reformule sua politica de apoio aos catadores”
(MNCR, 2014).

Propondo um fundo para contemplar desde as pequenas associagdes, que ainda estdo em
cima dos “lixdes”, até aquelas que ja estdo em processo de comercializagao coletiva, através das
redes, e também as que ja realizam a industrializagdo do material reciclavel, o documento
reivindica um novo desenho de politicas publicas (MNCR, 2014), que se configure como uma
politica de crédito de incentivo ao fortalecimento da categoria por meio do financiamento direto
de bancos publicos.

Se, de fato, as politicas favoreceram o estabelecimento de uma logica concorrencial
entre os empreendimentos € os programas comecaram a atender agrupamentos que ndo estavam
organicamente vinculados ao movimento, percebe-se uma mudanga no lugar ocupado pelo
proprio movimento nas politicas publicas. Se o MNCR foi fundamental na elaboracdo do

Cataforte 1, 2 e 3 e no Pro-Catador, ha uma espécie de deslocamento do seu papel na execugao,
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j& que organizagdes que ndao coadunam com seus principios de a¢do passam a acessa-los.
Contudo, mesmo que tenha havido uma perda da centralidade na implementac¢do, a maioria dos
empreendimentos contemplados pelas politicas possuia algum tipo de vinculo com o movimento,

fato que comprova o papel fundamental do MNCR nesses programas.
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Resumo: Utilizado para analisar periodos de estabilidade e mudangas no processo de
formulacdo da agenda governamental, o presente artigo aborda o Punctuated Equilibrium
Model, traduzido para o portugués como Modelo do Equilibrio Pontuado, para investigar o
processo de formacdo e criacdo da Universidade Federal da Integracdo Latino-americana —
UNILA. O objetivo se d4 em analisar os principais discursos na promog¢do da Unila como
politica publica e que resultaram na implementacdo de uma universidade publica voltada a
integracdo na regido da Triplice Fronteira. Uma ideia mantida até entdo somente no ideéario do
pensamento latino-americano, o qual reinvidicava uma institui¢do de ensino para a regido e que
veio a ser atendida, gragas aos esforgos dos agentes envolvidos no processo de tomada de
decisdo. Nesse sentido, ao analisar os discursos, percebe-se que os mesmos foram essenciais
para instrumentalizar a constru¢do de um consenso e promog¢ao da politica publica.

Palavras-Chave: Universidade Pubica. Punctuated Equilibrium Model. Agenda
governamental. Tomada de Decisao.

Abstract: Used to analyze periods of stability and changes in the process of formulating the
government agenda, this paper addresses the Punctuated Equilibrium Model, translated into
Portuguese as a Modelo do Equilibrio Pontuado, to investigate the process of formation and
creation of the Federal University of Latin American Integration American - UNILA. The
objective is to analyze the main discourses in the promotion of Unila as a public policy that
resulted in the implementation of a public university focused on integration in the Triple Border
region. An idea maintained until then only in the ideas of Latin American thought, which
claimed an educational institution for the region and that was met, thanks to the efforts of the
agents involved in the decision-making process. In this sense, when analyzing the discouses, it
can be seen that they were essential to instrumentalize the construction of a consensus and
promotion of public policy.

Keywords: Public university. Punctuated Equilibrium Model. Government agenda. Decision-
making.
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1. Introducio

Ao analisar o processo de formulacdo da agenda governamental, Baumgartner e Jones
(1993) destacam a importancia da dinamica das ideias no processo politico. Nesse sentido, a
proposta dos autores busca refletir sobre a relagdo entre as estruturas institucionais € o
processo de agenda-setting, isto ¢, tendo uma estrutura institucional definida e uma ideia
associada a essa estrutura, os tomadores de decisdo podem reiteirar seu discurso no sentido de
legitimar o processo decisorio, agdo esta que visa beneficios a uma comunidade distinta onde
sera aplicada tal politica publica.

Percebe-se que a criacdo de uma ideia pode vir a ser considerada como um
instrumento estratégico na mobilizacdo de recursos da agenda-setting em torno de uma
questdo. Com isso, considerando que os individuos de uma comunidade distinta operam com
racionalidade limitada, os tomadores de decisdo se esmeram em providenciar para que um
discurso em torno de uma ideia seja reiterado e coloque a discussdo na agenda governamental
no intuito de uma possivel implementagao (True et al, 2007).

Ao examinar o processo pré-decisorio de criacdo da Universidade Federal da
Integracdo Latino-Americana — UNILA, percebe-se uma estratégia distinta, comparada as
demais universidades criadas no mesmo periodo, para legitimar sua implementagdo na regido.
Embora criada em 2010, houve uma série de acdes, a partir de 2006, que nortearam a
viabilizacdo de sua implementagdo. S3o essas agdes anteriores que tornaram possivel a
materializacdo da Unila no contexto regional e que, sob a égide de um projeto inovador,
promoveram sua relevancia.

A énfase na interdisciplinaridade e o interesse de ofertar cursos em areas consideradas
estratégicas para o desenvolvimento regional embasam sua missao institucional. Em discurso
proferido na aula inaugural de 2 de setembro de 2010, o entdo presidente Luiz Indcio Lula da
Silva destacou a importincia da nova Universidade: “como caixa de ressonincia de um novo
e auspicioso capitulo da unidade regional” e que, portanto, a Unila como ferramenta de
politica externa nao deveria cumprir apenas um papel de instituicdo académica convencional
mas “como um centro avangado de referéncia e mobilizagdo da inteligéncia latino-americana”

(Lula da Silva, 2010).
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Tida como um marco na integragdo e um catalisador para a identidade latino-
americana, Miguel Rojas Mix (2009) destaca a criagdo da Unila como a concretizagdo de um
sonho tardio de Francisco Bilbao, escritor e politico chileno que, no século XIX, teria
cunhado a expressao “América Latina” e que defendia a criagdo de uma universidade para
promover a integracdo e unido dos paises latino-americanos.

Percebe-se, portanto, nuances distintas no discurso de implementag¢ao da Unila. Ora ¢
interpretada como uma politica governamental na qual cumpre um processo em que o Brasil
atuando como um global player se vale de sua construgdo no intuito de projetar e garantir
influéncia na regido. Ora na linha de pensamento de Rojas Mix e Francisco Bilbao, por
exemplo, retratam a Unila como fruto de processos decisorios anteriores que orbitavam na
consecu¢do de um sonho emancipatorio que integrasse os povos latino-americanos sob uma
identidade mutua e que, por meio de sua materializagdo, possibilitou cumprir um projeto
revolucionario de integragdo regional.

De modo a explicitar a promo¢ao da Unila como um projeto inovador no campo das
politicas publicas justificativas para sua criacdo foram apresentadas. O presente artigo busca
compreender esses momentos pré-decisorios que envolveram os diversos atores em defesa de
sua constitui¢ao, concomitante aos discursos que nortearam o €xito de sua implementacao.
Justifica-se, assim, um exame da politica publica no sentido de identificar os atores
envolvidos no processo de criacdo e aferir os impactos que os discursos de formacao da
Unila, agora ja passados nove anos desde sua implementacdo, tenham repercutido sobre a
propria institui¢do e a sociedade.

Da literatura que detém a Unila como objeto da pesquisa boa parte centrou-se em
questdes de: integracao regional (Corazza, 2010; Aragjo, 2014); educacao (Almeida, 2015;
Alexandre, 2015); ou ambos (Brackmann, 2010; Trindade, 2009). Toma-se a Unila como
reflexo da politica externa brasileira para a internacionalizagdo do ensino (Ribeiro, 2016),
como objeto para estudos de género (Castanheira, 2017), centra-se em dareas culturais
(Chibiaqui, 2016), estruturais e de infraestrutura (Thomas, 2013) ou, ainda, na area da satde

coletiva (Viana, 2016).
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Em relagdo a esses estudos, a presente pesquisa pretende inovar ao trazer a discussao
voltada ao campo interdisciplinar das politicas publicas. Nesse sentido, o artigo pretende
contribuir para a analise do processo politico, as convergéncias e as mudangas na politica que
possibilitaram sua formulagdo e posterior implementagdo. A escolha pela Unila se mostra
oportuna em procurar desenvolver contribui¢cdes a partir de uma perspectiva analitica ainda
ndo realizada.

Nesse sentido, o problema de pesquisa que norteara o referido artigo serd o seguinte:
quais ideias foram apresentadas para embasar a criagdo da Unila no processo politico? O
proposito da pesquisa se concentrara nos momentos que antecederam a criagdo da
Universidade (a partir de 2006) até sua aula inaugural ocorrida em setembro de 2010. O
objetivo geral ¢ analisar estas ideias presentes nos momentos pré-decisorios de criagdo da
Universidade que avangaram no debate do processo politico e que, por fim, resultaram em
sua implementagao.

Quanto a metodologia, o método central adotado no artigo ¢ o qualitativo. Visando
atingir os objetivos propostos, o artigo se valera de andlise de contetdo (Bardin, 2011),
portanto, do tratamento das informacdes contidas nas mensagens dos discursos investigados.
Da inferéncia dos dados coletados sera tratado o material de modo a codifica-lo e justificar
posteriormente as questdes que serdo verificadas neste artigo.

Desta forma, as fontes de dados para o presente trabalho consistira dos seguintes
documentos: discursos oficiais e proferidos em notas de imprensa; atas da reunido da
Comissdo de Implantagdo da Unila (6rgdo que antecedeu a criacdo da Unila, responsavel
pelos preparativos normativos de sua implementacdo); entrevistas de atores-chaves
publicadas em periddicos e revistas, além da andlise de documentos constitutivos do
processo.

O artigo esta estruturado em duas se¢des principais, além desta introdugdo e das
consideragdes finais. A primeira apresentara as discussdes no campo das politicas publicas
que informam a analise que sera realizada do processo de criagdo da Unila, que sera
examinado na segunda se¢do do artigo na qual os resultados da pesquisa serdo apresentados e

discutidos.
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2. Politicas publicas e 0 Modelo do Equilibrio Pontuado

O complexo processo pluridentitdrio que a Unila desenvolve no contexto regional,
somado com a interdisciplinaridade nos cursos ofertados, permite que teorias convirjam num
didlogo proximo para poder explicar o emaranhado do processo de formulacdo, criacdo e
implementac¢do do projeto da Unila.

Nesse sentido a ado¢cao do Modelo Tedrico do Equilibrio Pontuado de Baumgartner e
Jones (1993), utilizado para analisar processos pré-decisorios das politicas publicas, pode
auxiliar no tratamento dos objetivos norteadores do presente artigo. Ao romper com as
analises tradicionais estritamente técnicas da area de produgdo de politicas publicas, o
modelo destaca o papel das ideias na formacgao de agenda e no sistema de tomada de decisdes
politicas.

Em Agendas and instability, in American politics, Baumgartner e Jones (1993)
apresentam um modelo tedrico para analisar a politica publica a partir do processo de
formacdo da agenda governamental buscando explicar momentos que oscilam ora
gradualmente, ora abruptamente na formulagdo de politicas publicas. Um processo até entdo
lento e estavel pode romper de maneira rapida chamando a atengdo dos decisores politicos e
ascender a pauta das discussdes na agenda-setting.

Observa-se que comumente uma decisdo ¢ tomada em experiéncias do passado ou
incremento as politicas publicas ja existentes (Birkland, 2011). No entanto, uma quebra pode
ocorrer no processo decisorio e uma questdo, antes marginal, provoca mudangas em grande
escala e vem a ser mote por mobilizagdes de recursos e mudanca comportamental na agenda
politica (True et al, 2007).

A racionalidade limitada ressalta que os tomadores de decisdo estdo sujeitos a
limitagdes em fazer escolhas e, dadas as mais variadas alternativas apresentadas, sugere que
as mais modestas sejam mais bem consideradas e que ideias novas sofram resisténcias ou
questionamentos por sua aprovagdo. Como uma ideia nova se eleva e passa a ocupar a
atengdo governamental transformando-se em politica publica ¢ um fator de importancia no

modelo teorico de Baumgartner e Jones e, para isso, uma estrutura institucional definida,
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somada a uma ideia atrelada a essa institui¢do, sao caracteristicas fundamentais para entender
o processo de formulagdo de politicas publicas (Baumgartner & Jones, 1993).

O termo ‘equilibrio pontuado’ adotado pelos autores remete a mudangas dramaticas
em vez de desenvolvimento incremental na evolugdo das espécies, ideia esta aplicada nas
ciéncias naturais (Baumgartner & Jones, 1993). Segundo o modelo darwinista, as espécies
evoluiriam gradualmente, em processos lentos. No entanto, para os paleontdlogos norte-
americanos Niles Eldredge e Stephen Gould (1972), embora certas espécies fosseis
consistissem da predominancia de estabilidade morfologica em longos periodos, contudo,
explosdes raras de mudanga evolutiva, chamada por eles de punctuated equilibrium,
poderiam ocasionar drasticas mudangas nas espécies, podendo ocasionar extingdes em
algumas, ou adaptagdes em outras (Eldredge & Gould, 1972).

Os momentos de rapida mudanca nas politicas (punctuations) que Baumgartner e
Jones adotam, orientam, por exemplo, a analise da politica nuclear energética norte-
americana, quando no periodo pos-guerra, como forma alternativa para minimizar a
dependéncia do petroleo, os interesses dos lideres governamentais e da opinido publica
manifestavam opinido favoravel a pratica do uso da energia nuclear. Contudo, com o advento
do ativismo ambiental na década de 1970 e questdes de seguranca envolvendo os riscos da
producao nuclear, novo enfoque, agora contrario, ¢ dado a questao.

Percebe-se que a discussdo que antes orbitava num macrossistema representado pelos
lideres governamentais, ao confrontar com comunidades de especialistas e ativistas
ambientais, estes inseridos em subsistemas, uma ideia que era até entdo tida como monopolio
das politicas, passa a ser contestada. Uma nova perspectiva passa a ser ponderada e
ocasionalmente ganha aten¢do dos formuladores de politicas publicas. Percebe-se que uma
ideia discutida inicialmente em dado subsistema expande para novas arenas até chegar a
agenda-setting, passando a ser novo mote de discussdes (True et al, 2007).

Assim, entende-se que nenhum sistema politico apresenta discussdo continua sobre
todas as questdes que o confrontam. A interatividade desse sistema faz com que questdes
sejam expandidas para serem discutidas e formuladas nessas comunidades de especialistas: os

subsistemas. A partir dai, tais questdes podem ficar restritas a determinado subsistema ou
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entdo a discussdo poderia avancar, chegando ao macrossistema e¢ impondo nova dinamica
para a formulagdo dos problemas (True et al, 2007).

Portanto, o foco dual da abordagem do Modelo do Equilibrio Pontuado, o qual
considera estabilidade e mudancas no processamento da informacdo no processo politico,
expde um processo que pode falhar ao lidar de maneira harmoniosa sobre novas questdes que
chegam ao macrossistema, podendo ser vitima de esporadicas punctuations. O quadro

esquematico a seguir procura exemplificar essa relagdo conflituosa entre os subsistemas.

Figura 1: Processo politico do Modelo do Equilibrio Pontuado

Questdo marginal a agenda-setting

Questdo passa a ser dominante em dado
subsistema promovendo mudangas em
larga escala

Questdo rompe esse subsistema
chamando a atencdo governamental

Uma ideia ou imagem ¢é associada ao
arranjo institucional dos subsistemas
fomentando a interatividade entre eles

Acdes para a aplicacdo dessa nova politica
mobiliza a tomada de decisdes e expande
as discussdes

Consenso =agdes para a Dissenso = a politica € questionada,
implementacdo da politica podendo ficar estagnada ou voltar a sua
publica condigdo, antes marginal

Fonte: Autoria propria inspirado nos termos de Baumgartner e Jones (1993).

Vale ressaltar que, conforme o quadro acima, tanto para o consenso ou dissenso em
torno de uma determinada questdo que chega a agenda governamental, o papel do presidente
da Republica tem papel significativo e decisivo nas articulagdes do processo politico,

defendem Baumgartner e Jones (1993).

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 04, n. 03, dezembro/2019, pp. 271-292.

277



ABI, Alex Dal Gobbo; PEREIRA, Alexsandro Eugenio. UNILA — Anadlise dos discursos de criacio
de uma universidade publica

Tomando o exemplo da Unila, a criacdo da universidade estava restrita em
subsistemas, representados por discussdes no Mercosul Educacional e at¢ mesmo somente no
imaginario latino-americano. Em seguida, ela passou a ocupar novos nichos no debate
académico e politico. Uma vez que ascendeu a pauta governamental, buscou a aten¢ao em
prol de seu discurso de criagdo e elevou atores de subsistemas a atuarem para além dos
circuitos em que estavam circunscritos.

Um exemplo ¢ a composicao variada de especialistas nas areas de integragdo regional
e estudos latino-americanos que vieram integrar a Comissao de Implantacdo da Unila que,
por sua vez, foi responsavel pela promogao positiva do projeto Unila em varios encontros e
seminarios em territorio nacional, resultando em parcerias firmadas ¢ acordos de cooperagao
com o6rgdos, entidades e universidades publicas.

De modo a esclarecer ao leitor sobre os atores-chaves trabalhados no processo de
formulacdo de politica publica da Unila, o Quadro 2, a seguir, procura reuni-los sob a
estrutura dos respectivos subsistemas, de modo a situar os agentes no contexto da criacdo de
politicas publicas. Considera-se, portanto, por meio dos discursos analisados, evidenciar os
atores que claramente participaram na promogdo do projeto de uma universidade nos moldes
integracionistas e de ensino para a regido da Triplice Fronteira.

Macrossistema, nesse sentido, abrangeria os lideres governamentais, responsaveis
pelas questdes mais proeminentes do processo, enquanto que subsistemas, por sua vez, seriam
as demais arenas institucionais nas quais os interesses em prol da politica poderiam ser
propagados ou restringidos. E nessas arenas que as ideias ou elementos discursivos se

associariam, propiciando a difusdo das mesmas (True et al, 2007).
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Quadro 2: Quadro sistematico dos agentes na formagao da politica ptblica.

Estrutura Composicao Principal (s) agente(s)

Presidente da Republica,
Ministros de Governo
Macrossistema Governo Lula Governador do Parana e demais
autoridades ligadas aos Poderes
Executivos.

Senadores, Deputados
Estaduais, Deputados Federais e

Subsistema Legislativo Poder Legislativo T iy s
Poder Legislativo.
Subsistema Técnico Itaipu Binacional Diretor-geral da Itaipu

Autoridades ligadas ao bloco
Subsistema MERCOSUL MERCOSUL Educacional regional de integracao e
cooperagao técnica

Reitor Hélgio Trindade,
Subsistema Académico CI-UNILA, UFPR especialistas e demais
professores convidados.

Fonte: Autoria propria inspirado nos termos de Baumgartner e Jones (1993).

A busca de arenas mais favoraveis para promog¢ao da ideia ou imagem politica que a
Unila representava foi encabegada pelo Macrossistema e demais subsistemas relevantes no
processo politico. O que se evidenciou na sequéncia foi um processo trabalhado para
legitimar a construcdo de um espago institucional que materializasse a ideia de uma
universidade emancipatoria e voltada as questdes de integracdo e identidade latino-
americana. Logo, uma estabilidade se evidenciaria nas ac¢des dos demais subsistemas

envolvidos no processo politico ao levarem adiante o projeto de criagdo da Unila.

3. Apresentacio e analise dos discursos

Antes de apresentar a andlise dos discursos, importa situar o desenvolvimento da
Unila em duas frentes de discussdes na area de politicas plblicas que possibilitou a aceitagdo
dentre os diversos subsistemas e sua posteriror consecu¢do. A primeira, resultado das
discussdes no ambito do Setor Educacional do Mercosul e a segunda, como consequéncia das

politicas de expansao do ensino superior durante o governo Lula. O objetivo ¢ facilitar o
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entendimento dos acontecimentos envolvidos na constituicdo da Universidade para posterior
analise do contetido discursivo a ser desenvolvido na se¢do seguinte.

Como potencial para contribuir para os objetivos da politica externa durante os
Governos Lula referente a integracdo regional, a Unila detém para si a contribui¢do para a
internacionalizacao da educacao superior (Brackmann, 2010). Nesse sentido, como via para a
sua inser¢ao internacional, com foco na integrag¢do regional da América do Sul, o projeto da
Unila concretizou investimento na estratégia brasileira de internacionalizag¢do do ensino.

Vale destacar que iniciativas voltadas a integracdo regional foram intensificadas
durante os governos Lula, colocando-o como um importante global player no cenario
mundial. Por meio da atuagdo do presidente Lula e de uma politica qualificada como “ativa e
altiva”, termos empregados por seu chanceler Celso Amorim (Amorim, 2013), o pais pode
fazer relevantes incursdes na arena global. O fortalecimento das relagdes politico-econdmicas
com o Mercosul ¢ resultado destas iniciativas.

Em encontro realizado em julho de 2006, que resultou na assinatura de um documento
de cooperacdo técnica em temas educacionais entre Brasil e Argentina (Protocolo de Criagdo
do Mecanismo Permanente Conjunto em Temas Educacionais), discutiu-se a ideia
embrionaria de uma universidade vinculada ao bloco mercosulino. A discussdo com os
demais paises membros do Mercosul sobre a necessidade de um espago fisico ¢ discutida em
outubro de 2006 durante a XX Reunido da Comissao Regional Coordenadora de Educacao
Superior, realizada na cidade de Curitiba-PR.

Contudo, dadas as dificuldades financeiras e institucionais do Mercosul em bancar o
projeto da criacdo de uma ‘Universidade do Mercosul’, coube ao Brasil tomar a iniciativa de
levar adiante a ideia de se criar uma universidade para integrar os povos latino-americanos, o
que, com a ascensdao de liderancas progressistas na regido, contribuiu para o projeto ser
levado a frente (Almeida, 2015).

Assumindo unilateralmente a criagdo da Unila e propagando-a de uma universidade
mercosulina para uma universidade latino-americana, o Brasil amplia a rede de cooperacao e
interagdo com todos os paises da América Latina. Logo, um Projeto de Lei (PL 2878/2008)

para a criacdo da futura universidade passa a tramitar no Congresso Nacional, enquanto que
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uma Comissdo de Implantacao da Unila — CI-UNILA assume a responsabilidade de preparar
terreno para estruturar e dar autonomia a futura universidade.

No Governo Lula, é necessario destacar, também, a politica doméstica por meio do
Programa de Apoio aos Planos de Reestruturacdo e Expansdao das Universidades Federais
Brasileiras — Reuni, que faz parte do Programa de Expansdao da Educag¢do Superior e
constituido por trés ciclos com o objetivo do governo Federal de fortalecer e expandir o
ensino superior publico (Brackmann, 2010).

Os ciclos, por sua vez, consistiram primeiramente (2003/2006) em criar novas
universidades federais de modo a atender a demanda por melhores oportunidades locais e
regionais, procurando combater as desigualdades regionais. O segundo ciclo (2007/2012)
buscou expandir e reestruturar a oferta de institui¢des federais de ensino superior (contando
com 54 existentes em dezembro de 2007). Por fim, o terceiro ciclo (2008) procurou dar
énfase no estabelecimento de universidades federais em locais considerados estratégicos com
mote integracionista e de cooperagdo internacional. Além da Unila, destacam-se a
Universidade Federal do Oeste do Para — UFOPA (2009), a Universidade Luso-Afro-
Brasileira — UNILAB (2010) e a Universidade Federal da Fronteira Sul — UFFS (2009).

Finalmente em setembro de 2010 ¢ realizada, para cerca de 200 alunos latino-
americanos, a aula inaugural da Unila. Hoje, de acordo com informagdes disponibilizadas em
seu site institucional!, a Unila contempla 5.231 discentes matriculados em cursos de
graduagdo e 586 alunos em pos-graduacdes. Os cursos de graduagdo ofertados contabilizam
29 e os de pds, 12. J& o quadro de docentes ¢ composto por 362 profissionais, sendo 17%
integrado por professores estrangeiros (o nimero de alunos estrangeiros, por sua vez,
compreende 30%). A diversidade também € representada por cursos de extensdo oferecidos
nos idiomas aymara, guarani, creole e quichua, os quais fortalecem sua comunidade
académica eclética.

Ao apresentar esse breve resumo de como se deu a materializagdo da Unila como

politica publica, passa-se, a seguir, a discussdo do contetido discursivo analisado.

! Recuperado em 17/06/2019, de https://www.unila.edu.br/saladeimprensa/unilaemnumeros.
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3.1. Andlise do conteudo discursivo

A analise de conteudo, como método do presente artigo, permitiu investigar o material
representado pelos discursos coletados e codifica-lo de modo a evidenciar a acdo e a intengdo
dos principais atores responsaveis pelo processo de formagdao da Unila. Dos encontros da
Comissao de Implantacdo da Unila — CI-UNILA, 6rgdo responsavel pelos preparativos de
implementacdo da futura universidade, originaram-se dois livros publicados: Unila —
Consulta Internacional. Contribui¢oes a concepgdo, organizagdo e proposta politico-
pedagogica da Unila; e A Unila em Construgcdo - Um projeto universitario para a América
Latina. Ambos com extenso trabalho em que detalham os primeiros passos do projeto
universitario, relatando as etapas do desenho institucional e académico que daria forma a
Universidade, serviram de mote para as primeiras andlises do trabalho de pesquisa que
originou este artigo.

Além desse material, o artigo fundamentou-se nos seguintes documentos: discursos
oficiais da presidéncia da Republica, notas de imprensa, atas da reunido da Comissao de
Implantagdo da Unila — CI-UNILA, entrevistas de agentes envolvidos na promog¢do da
politica publica publicadas em periddicos e revistas e documentos constitutivos do processo
legislativo de formagdo da universidade.

Da composicao dos discursos elaborou-se um banco de dados em que, por meio de
uma andlise qualitativa, pudesse explicar a criacdo da Unila e suas tratativas. Por meio de
software apropriado, foi gerada uma nuvem de palavras utilizando o banco de dados,
revelando, desta forma, as principais inferéncias no tocante a aplicagdo da Unila como
politica publica. O resultado demonstrado por meio da imagem a seguir revela as principais
frequéncias de palavras utilizadas nos discursos dos principais agentes inseridos nos

subsistemas analisados.
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Figura 3: Nuvem de palavras (frequéncia das palavras mais utilizados nos discursos).

Fonte: Autoria propria desenvolvida por meio do software NVIVO 11 for Windows.

A imagem verbaliza, por exemplo, que termos como ‘projeto’, ‘educacdo’,
‘desenvolvimento’ e ‘conhecimento’, associados a termos como ‘inovadora’, ‘importante’,
‘solidaria’, ‘modelo’, ‘desejo’ e ‘oportunidade’ procuram consolidar a ideia de uma
Universidade construida sob motes especificos, como algo novo a ser desenvolvido na regido
e com propositos de preencher uma lacuna até entdo inexistente.

Da nuvem de palavras ¢ possivel extrair um conjunto de palavras que possibilitem
uma melhor explicagdo da criagdo da Unila. A menc¢do maior sobre as palavras
‘universidade’, ‘América Latina’ e ‘integracdo’ ¢ recorrente nos subsistemas. Contudo,
palavras como ‘projeto’, ‘inovadora’, ‘modelo’, ‘iniciativa’ e ‘solidaria’, por exemplo,
passam a serem constantes ao se referirem a Unila. Nesse sentido, percebe-se, ainda, que um
conjunto de palavras passa a associar e caracterizar a Unila como um empreendimento dotado

de particularidades.
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Demais palavras similares no bojo da especificidade do contetido das mensagens sao
observadas ao notar que os sentidos das mesmas ressaltam a importancia da Itaipu no
processo, o avango do ensino sobre areas até entdo carentes, além da cooperacdo e promogao
dos agentes envolvidos na implementagdo da politica publica.

A discussado entre os agentes dos subsistemas remete ainda a uma identidade coletiva.
A ideia de algo antes inexistente ou diminuido passou a ser materializado por intermédio nos
discursos sobre a criacdo da Unila. Uma universidade que priorize uma cultura regional,
latina, americana, latino-americana e por ser estrategicamente localizada na Triplice Fronteira
poderia consubstanciar tal iniciativa. De acordo com a E.M.I. n° 331/2007/MP/MEC, que
acompanha a proposicdo do Projeto de Lei, a Universidade “terd como meta 10.000
estudantes nos cursos de graduagdo, mestrado e doutorado”, salientando que
“preferencialmente, formado por profissionais de todos os paises da regido”. Em suma, a
convergéncia de uma identidade coletiva que poderia ser manifestada e até mesmo difundida
para a sociedade a partir da instalagdo da Universidade na regido.

A discussdo remeteria ainda a um discurso identitario latino-americano, o que poderia
resultar num novo trabalho explorando essa vertente. E o que manifestam, por exemplo,
discursos de agentes do subsistema académico, ao resgatar o pensamento filosofico de que
uma mentalidade latino-americana pudesse, a partir do compartilhamento do ensino, ser
desenvolvida para geragdes futuras (Rojas Mix, 2009). Por enquanto, priorizemos apenas a
mencao identitaria incutida nos discursos sem delinear sua aplicabilidade ou nao.

A necessidade de se trazer um significado para a futura universidade se mostra uma
tarefa dificil para os agentes dos subsistemas. Do contetido das mensagens analisadas ndo ha
uma referéncia que a compare com outra universidade federal brasileira ou mesmo latino-
americana. Uma ‘ideia’, um ‘sonho’ e, sobretudo, uma ‘novidade’ sdo termos que a procuram
identificar. Essa novidade s6 ¢ possivel dado o espaco geografico que simbolicamente a
universidade vem representar.

Percebe-se um viés ufanista nos discursos ao abordar a Unila, tomando-a, por fim,

como um exemplo impar. A ex-diretora do Instituto Internacional de Educagdo Superior para
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a América Latina e o Caribe - IESALC da UNESCO, Ana Lucia Gazzola, destaca esssa

importancia:

Uma instituicdo de visdo e vocagdo interdisciplinar, multidisciplinar,
cruzando fronteiras. Sera uma universidade de passagem, de cruzamentos e
intersecgdes nos campos politico, epistemolégico e institucional. E um
avango extraordindrio. Uma institui¢do que vai programaticamente colocar
alunos e professores latino-americanos em contato, propde novas formas de
interacdo que evidentemente vado gerar resultados maiores. (Informativo
UNILA n° 2, 2008, p.13).

Além da tematica do ensino resultar das discussdes no ambito do subsistema do
Mercosul, mais especificamente do Mercosul Educacional, os discursos envolvendo a
criagdo da Unila remetem, também, ao processo doméstico de politicas publicas do
Macrossistema, sobretudo nas ag¢des do Plano de Desenvolvimento da Educagdo — PDE
lancado em 2007 no Governo Lula e sob a gestdo do entdo Ministro da Educag¢do Fernando
Haddad. Tratava-se de uma politica federal com o objetivo de melhoria da Educagdao Bésica
incidindo sobre os mais variados aspectos da educacdo em seus diversos niveis e
modalidades, bem como dar vazio as metas quantitativas estabelecidas pelo Plano Nacional
de Educagao (Lei n. 10.172/01).

Jorge Samek, presidente da Itaipu Binacional, salienta o vetor educacional como
essencial, de modo a romper a tradicdo economicista a qual reduz as inicitivas
integracionistas apenas no ambito dos acordos de livre comércio. Ha, ainda, uma urgéncia na
aprovagao do projeto, dado o término do mandato do Governo Lula incidir no dia 1° de
janeiro de 2011 (havia tratativas de o projeto iniciar ainda em 2008, contudo somente em
setembro de 2010 ¢ que se daria a implementagdo, més no qual ocorre a aula inaugural
proferida pelo Presidente Lula).

Os discursos também referendam a iniciativa da criagdo da Comissdo de Implantacao
da Unila — CI-UNILA (Portaria Ministerial n® 43/2008-MEC), um importante veiculo do
subsistema académico, a qual serviu de intercAmbio até o Projeto de Lei ser sancionado no

Congresso Nacional por meio do subsistema legislativo. Ou seja, antes mesmo de a Unila ser
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inaugurada, Catedras e semindrios ja estavam sendo contemplados no projeto da
Universidade.

Projetos de intercdmbio, cooperagdo internacional entre universidades estrangeiras,
participacdo em semindrios € congressos internacionais ¢ a énfase em cursos distintos na
tematica de integragdo e conhecimento voltado a cultura latino-americana também sao
destaques nos discursos.

Quanto a questdo da Universidade ser implementada na regido da Triplice Fronteira,
discursos interligam as palavras espago e futuro, numa clara demonstragao de politica publica
de longo prazo. Em entrevista, Hélgio Trindade ressalta que “uma universidade nova somente
consolidara seu perfil académico com, no minimo, duas ou trés décadas de funcionamento” e
“que os dirigentes universitarios dando continuidade ao projeto da UNILA, em consonancia
com a comunidade académica sejam capazes de conservarem, com qualidade social, seu
DNA originério (Trindade, 2014)”.

O discurso do Secretario de Administragdo do Ministério da Educacao, Ciéncia e
Tecnologia da Argentina, Gustavo Iglesias, ja em 2006, apontava a importancia do espago
fisico da futura Universidade, salientando que uma vez escolhido o espaco para a Unila, este
possa nao se limitar nos espacos circunscritos, mas elevar a distribuicao do conhecimento a

outros patamares:

Pode ser uma universidade do bloco, um espaco de informagdo ou campos
integrados de distintas universidades e distintos paises. Seja como for, o que
importa é termos um espago de formagdo que una o particularismo de cada
um dos paises, onde possamos aplicar a capacidade e o esfor¢o da integracao
como um marco regional. (Brasil, 2006, p.7).

A colaboragdo do subsistema técnico ¢ expressa recorrentemente nos discursos. A
importancia da Itaipu € dada como um importante aliado na criacdo da Unila e até mesmo
imprescindivel para a sua construgdo conforme as mengdes incutidas nos discursos dos
agentes envolvidos na politica de criacdo da universidade. O apoio incondicional para o

projeto da Unila, ao ceder o espago provisorio do Parque Tecnologico de Itaipu até o término
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da construgdo do espago fisico propria da nova universidade, revela participagdo fundamental
da Itaipu no processo de formagao da politica publica.

Zaki Akel Sobrinho, ex-reitor da UFPR, salienta que “o trabalho do professor Hélgio,
como presidente da CI-UNILA, e a parceria inestimavel da Itaipu, conduzida pelo diretor-
geral brasileiro, Jorge Samek, tém sido fundamental para o sucesso do projeto (Informativo
UNILA n° 6, 2009, p. 5)”.

As mengdes ao Governo Lula também sdo importantes destaques no contetido dos
discursos analisados. A ideia da Universidade da Integragdo Latino-Americana “¢é uma
encomenda antiga do Presidente Lula ao Ministério da Educacao. Ela representa um gesto de
aproximacao, um desejo sincero de integracdo do presidente” lembra Fernando Haddad. A
Unila ¢ a ‘menina dos olhos’ do presidente Lula, dada a representatividade das regides ¢ a
parceria firmada entre o MEC, a Itaipu e os brasileiros, salienta Rogério Mulinari, Vice-
Reitor da Universidade Federal do Paran4 numa clara demonstragdo da preferéncia da Unila
face outras politicas publicas no setor educacional, voltadas a integra¢do regional (IMEA,
2009, p. 101).

Em suma, o macrossistema assiste o desenrolar do processo de criagdo e implantacao
da Unila nos demais subsistemas. Da relevancia de uma ideia a ser materializada, com o
desenrolar positivo do processo de criacdo da Unila, os discursos se voltam agora a celebrar a
conquista de execug¢do da politica publica. Com os tramites legislativos sendo aprovados por
unanimidade nas Casas Legislativas, atrelado ao endosso das a¢des de promocao e divulgagdo
empreendidas pela CI-UNILA, o resultado € a convergéncia do processo ideacional assumido
pelos subsistemas.

A convergéncia também se d4 no envolvimento dos agentes no processo. Se antes as
discussdes orbitavam com um peso maior ora no subsistema Mercosul ou no subsistema
académico, por exemplo, a dindmica das interagdes faz com que todos os agentes dos demais
subsistemas, com o avango das negociagdes, promovam a concretizacdo da politica publica.
As acdes da CI-UNILA, as participacdes dos agentes técnicos nas reunides, a trajetoria

positiva no Legislativo e a promog¢do capitaneada pelo presidente Lula em diversas
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audiéncias das quais participa perfazem uma estrutura institucional definida e estavel. O
resultado ¢ a materializa¢do da politica publica.

Por fim, do conteudo analisado na presente pesquisa, o qual foi expresso nos
discursos, pode-se extrair as seguintes conclusdes: a Unila ¢ um projeto em construgao, ou
seja, uma instituicdo de ensino que vai programaticamente buscar alcancar sua missao
integrativa (a meta, por exemplo, de vir a compor 10.000 alunos em seu quadro discente,
impde um grande desafio para um empreendimento na area educacional); além de uma
politica de longo prazo, o espago representado pela Triplice Fronteira para a sua instalacao ¢
fator preponderante na implementacdo da politica publica e os motes integracionistas para
além do ambito comercial sdo citados.

Em suma, a necessidade de integrar todos os povos da América Latina por meio de
sua influéncia académica e poder destravar processos integracionistas na regido vem
consubstanciar os discursos analisados. Um monopdlio de politicas que, voltadas aos efeitos
positivos advindos da cooperagdo da futura universidade, reiteram a estabilidade nos
subsistemas e marca o desfecho das discussdes em prol da implementacdo da Unila.

Ao articular o processo politico do modelo do equilibrio pontuado desenvolvido no
quadro 1, com o processo de criacdo da Unila, percebe-se convergéncias satisfatorias. Uma
questdo marginal a agenda-setting, como era o caso de uma universidade para o Mercosul,
passa a ser relevante no ambito das discussdes do Mercosul Educacional. Dadas as
complicagdes institucionais e financeiras para sua viabilizacao, a partir do bloco mercosulino,
a questdo se expande para novo debate, chamando a atengdo governamental. Com o
macrossistema, associando ao arranjo institucional a ideia de uma universidade ndo mais
mercosulina, mas latino-americana, fomenta a partir dai a participagdo e discussdo entre os
subsistemas envolvidos. O papel do presidente da Republica ¢ significativo e decisivo nas
articulagdes do processo politico. O resultado, a seguir, sdo agdes para aplicar a ideia de uma
universidade “original” e “inovadora”, mobilizando a tomada de decisdes em prol de sua
implementa¢do. Logo, com a expansdo das discussdes € o consenso dos subsistemas pela

criagdo da Unila, a politica publica se concretiza satisfatoriamente.
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4. Consideracoes finais

Baumgartner e Jones (2012) afirmam que mais importante do que avaliar se uma
estrutura ou teoria ¢ certa ou errada ¢ a capacidade de verificar até que ponto ela foi
proveitosa ¢ em que medida pdde estimular novas pesquisas. Ao utilizar o Modelo do
Equilibrio Pontuado para analise do processo de formulagao da Unila como politica publica,
atingiu-se o objetivo de explicar os motes ideacionais defendidos pelos agentes representados
pelos subsistemas e que foram responsaveis para a sua implementacao.

A divisdo em subsistemas facilitou abordar o problema de pesquisa, a saber: qual foi o
contetido das ideias apresentadas para embasar a criagdo da Unila no processo politico? Desta
forma, ao verificar os momentos pré-decisorios que resultaram na adogao da politica publica,
percebeu-se uma dindmica na politica dos subsistemas que resultou numa ruptura na tomada
de decisoes.

Uma ideia anteriormente circunscrita num subsistema distinto, a saber, o subsistema
Mercosul, romperia suas discussdes para além do seu subsistema, chegando as decisdes da
agenda do macrossistema ¢ impondo novas diretrizes para a formulagdo de uma politica
publica.

A politica da Unila consegue demonstrar que a defesa por parte dos agentes que,
tomando-a como um empreendimento inovador no campo educacional e integracionista das
politicas publicas, concomitante ao folego dado ao papel dos discursos de ganho politico e
social, perpetrados pelos agentes envolvidos no processo politico, foram importantes para a
concretizagdo de sua implementacao.

Verificou-se, assim, um projeto em constru¢cdo, com motes integracionistas na area
educacional e dependente de uma estrutura institucional definida que pudesse levar com éxito
sua formulacdo e posterior implementagdo. Ao se tratar de uma politica de longo prazo e que
dependa da legitimacdo dos futuros governantes ¢ imprescindivel que a discussdo do projeto
inovador da Unila possa ser constantemente avaliada de tempos em tempos.

Cada universidade lida com pesos diferentes de adaptacdo e a experiéncia da Unila
pode vir a influenciar as praticas de ensino vigentes, bem como propor alternativas de serem

replicadas nas demais politicas publicas. A Unila como estrutura interdisciplinar abarca
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conceitos distintos para si. A abordagem desses conceitos € a maneira como sao utilizados ¢
que tornam materializavel o projeto da Unila. A Unila foi e é um discurso simbolico. A
projecdo para uma politica publica que auxiliara a integragdo latino-americana e que,
conforme as tratativas dispostas em seus discursos de criagdo, simbolizam a ousadia de um

projeto inovador.
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