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APRESENTACAO

Ap06s duas décadas e meia da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
— marco da redemocratizacdo do pais e da descentralizacdo das ac¢des politicas —,
os debates em torno das politicas publicas, da participa¢io social, da transpa-
réncia dos sistemas de gestdo, do monitoramento e avaliacio das a¢des e da demo-
cracia participativa mostram-se de extrema relevancia ao apontar caminhos para
uma politica renovada, articulacdes sociais e desenvolvimento socioterritorial.
Os limites dos marcos legais, as fragilidades institucionais e as préticas autori-
tarias e centralizadoras renitentes sdo principios cuja compreensdo permite
enxergar o seu contrario e aprimorar a pratica de politicas publicas que possam
concretizar o desenvolvimento do pais em bases democraticas e solidificar a
cidadania ativa.

E nesse contexto que se inserem estes Estudos em politicas publicas: cida-
dania, desenvolvimento e controle social, resultantes da escolha e tratamento de
trabalhos apresentados e discutidos no Encontro Internacional Participacio,
Democracia e Politicas Pablicas (EIPDPP): Aproximando Agendas e Agentes,
realizado na Faculdade de Ciéncias e Letras da Universidade Estadual Paulista
(UNESP)/campus Araraquara, Sio Paulo, de 23 a 25 de abril de 2013. O EIPDPP
foi concebido e estruturado pelo Grupo de Pesquisa Participagio, Democracia e
Politicas Publicas, formado por docentes e pesquisadores ligados ao Departa-
mento de Antropologia, Politica e Filosofia e também ao Departamento de
Administracdo Publica dessa faculdade. A proposta do encontro surgiu do diag-
nostico comum da necessidade de ampliar debates que relacionem as tematicas
da participacéo, das politicas publicas e do estado atual da democracia no Brasil
e na América Latina.



14 WAGNER DE MELO ROMAO e RAFAEL ALVES ORS| » ANA CLAUDIA FERNANDES TERENCE

A coletdnea divide-se em quatro partes: a primeira responde pelo titulo
“Cidadania I: saude, género, prevencdo ao abuso sexual, juventude”’. Retne
quatro dos trabalhos ligados ao tema das politicas sociais, especialmente aquelas
relacionadas aos direitos de grupos especificos. Camila de Mario apresenta uma
rica interpretacio sobre o Sistema Unico de Satde a partir do que devem ser os
principios de justica de uma sociedade democratica. Em “Sadde e justiga social:
uma analise do SUS a partir das teorias da justica”, a autora apresenta uma lei-
tura original das politicas publicas de saide no Brasil e de seus resultados com
base nos principios dessas politicas e de sua leitura de John Rawls.

Jussara Pra e Eduardo Schindler, em “Politicas ptblicas de género e novas
institucionalidades”, destacam os alcances e os limites dos mecanismos de uma
agenda publica de género, sobretudo no contexto atual de uma maior estrutu-
racdo de mecanismos de interac¢do entre o Estado e os movimentos e grupos
feministas. O cuidadoso estudo apresenta uma visdo acurada sobre como o tema
se tornou alvo de politicas pablicas no Brasil e na América Latina.

No terceiro capitulo, “Responsabilidade publica dos intelectuais e agentes
publicos na prevencio de delitos de abuso sexual de meninas”, Augusto Caccia-
-Bava apresenta e discute os resultados de uma investigacdo sobre a capacidade
dos agentes publicos de atuar no dmbito da prevencio, da aten¢io social e do
tratamento médico de meninas vitimas de abuso sexual. O autor destaca a
existéncia ainda incipiente de politicas publicas no setor, mas o foco principal
do texto estd em apontar a auséncia de responsabilidade publica dos agentes
envolvidos na formacdo de redes sociais locais de prevencio, algo que compro-
mete, na sua visio, a efetividade das a¢bes governamentais.

No ultimo trabalho da primeira parte, “Estatuto da Juventude no Brasil:
avangos e retrocessos (2004-2013)”, Mirlene Severo aborda o processo de cons-
trucdo e legitimacdo publica do Estatuto da Juventude. Além do minucioso tra-
balho de pesquisa, a autora chama a atenc¢do para a permanéncia de lacunas
na propria peca legislativa, especialmente para a garantia de direitos dos jovens
empobrecidos economicamente, e a necessidade de se desenvolver politicas e
legislagio nesse sentido.

A segunda parte é reservada aos capitulos que se referem ao tema educa-
cional. “Cidadania II: educacdo” apresenta trabalhos que mostram toda a diver-
sidade e complexidade que esse tema comporta. Inicialmente, Fabio Costa
aborda as “Politicas publicas voltadas para o financiamento da educacdo no
Brasil: os recursos fiscais no Fundef e no Fundeb (1998-2010)”. No estudo, o
autor passa em revista os mais de dez anos de vinculagio federativa de recursos
contabeis para a educagio de forma competente e plena de informacdes, de ma-
neira a fornecer ao leitor uma visdo informada sobre o tema.
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No capitulo seguinte, Gabriela Honorato trata das “Dificuldades para perma-
néncia de alunos prounistas no ensino superior”’. Com dados obtidos exclusiva-
mente para esse estudo, a autora mostra como as politicas de inclusdo ndo podem
se referir apenas a entrada dos alunos das classes populares no ensino superior.
Isto ¢, para que politicas inclusivas como o ProUni sejam realmente efetivas, é
preciso que possuam um desenho mais complexo, que acompanhem os estu-
dantes para além da entrada na Universidade.

Em “Politica de educac¢io nas prisdes paulistas: da desconstrucdo de uma
agenda participativa as decisdes pelas conveniéncias”, Felipe Melo avalia como
se d4 a educagio nas instituicdes prisionais do estado de Sdo Paulo. Sdo apresen-
tados os avancos da oferta da educacdo nas prisdes, principalmente quanto a sua
regularizagio e oficializagdo. No entanto, fica evidente a insuficiéncia da estru-
tura politico-administrativa e de gestdo do sistema penitenciario, pouco ade-
quado a adog¢do e manutencio de préticas educacionais.

“Desenvolvimento e combate as desigualdades regionais” é o mote da ter-
ceira parte desta obra. Trés capitulos apresentam politicas de combate as desi-
gualdades regionais e de sustentabilidade ligadas ao territério. No entanto, as
trés experiéncias se articulam pela complexidade — apresentada nos trabalhos —
em se produzirem politicas que se realizem em termos dialdgicos, seja entre pares
institucionais — como os prefeitos de uma dada regido —, seja entre atores ad-
vindos de contextos de legitimidade conflitantes — como nos encontros de repre-
sentantes de governos e da sociedade civil.

O primeiro capitulo dessa parte investiga o “Consércio Intermunicipal
Grande ABC: impacto da redistribuicdo e combate as desigualdades regionais”.
Os autores, Patricia Laczynski, Eduardo Caldas, Luis Paulo Bresciani e Tamara
Crantschaninov, relatam uma das mais bem-sucedidas experiéncias de con-
sércios intermunicipais no Brasil, onde hd uma amplia¢do da esfera municipal de
governo e cada prefeito precisa ceder parte de seu poder em nome do interesse
coletivo e da metrépole. Preocupado com as politicas redistributivas, o texto foca
nos arranjos territoriais e na gestdo regional metropolitana para o combate as
desigualdades socioterritoriais dessas areas.

Andréa Ledo, Bruna Vieira e Dandis Pimentel, no capitulo “Da politica ao
desenvolvimento: avancos e retrocessos do Plano BR-163 Sustentavel no con-
texto do Baixo Amazonas (PA)”, apontam as dificuldades da implementacio de
uma politica publica voltada para a infraestrutura e desenvolvimento territorial.
Demonstram a precdria relacio entre os atores sociais locais e o descompasso
entre a expectativa gerada em projetos participativos e a pouca efetividade da
politica publica.
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“Jogos de poder e participagido num dispositivo de desenvolvimento territo-
rial rural: Aguas Emendadas (DF-GO-MG)”, de Mario Lucio Avila, Eric Sa-
bourin, Lauren Lecuyer e Gilles Massardier, traz como preocupagio central
analisar a participagdo de agricultores familiares no Programa de Desenvolvi-
mento Sustentavel dos Territorios Rurais (PDSTR). O capitulo contribui ao rela-
tivizar o papel deliberativo das instituigdes participativas e, a0 mesmo tempo,
indicar a fragilidade de pesquisas que consideram os agentes em uma instancia
participativa como que “‘dessocializados”. Desses pressupostos teéricos, os au-
tores desvendam fatores de sucesso na atuacio dos ativistas a partir de uma pers-
pectiva original, mobilizando instrumental metodolégico variado.

“Controle social e aperfeicoamento da democracia” é o tema da quarta e l-
tima parte deste livro, na qual se apresenta outra dimensio da participacdo nas
politicas publicas. Monitorar a eficicia e a eficiéncia dos projetos, o direcio-
namento dos recursos e os resultados das a¢des extrapolam, e muito, a leitura
tecnocratica dos investimentos publicos. Antes disso, deve-se estabelecer uma
relacdo politica de direcionamento dos recursos piblicos que envolvem inimeros
atores e interesses antagdnicos. Apesar de sua importancia, o monitoramento das
politicas pablicas apresenta inimeros obstdculos para sua efetivacio. Conhecé-
-los, aprimorar os meios de participa¢io e entender seus fundamentos é o que
instiga os trés artigos dessa secdo.

Assim, “O PAC e a gestdo democrética da cidade: o caso da Regido Metro-
politana do Rio de Janeiro”, de Ana Carolina Christ6vao e Thiago Matiolli, traz
a preocupacdo com os investimentos desse programa do governo federal, a pro-
ducdo do espaco urbano e da participacdo popular nesse processo. Justica social e
direito a cidade, com habita¢io e saneamento ambiental, s3o o foco do capitulo
que abre a quarta parte.

Em “Avaliagio da participagdo social no monitoramento de politicas pu-
blicas”, Marcos de Souza e Silva, a partir dos processos de monitoramento dos
resultados do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 do governo federal, analisa a
articulacdo e a insercdo da sociedade civil no PPA 2012-2015.

A experiéncia de acompanhamento e avaliagio do Legislativo paulistano
possibilitou que Luciana Yeung e Humberto Dantas propusessem uma estra-
tégia de controle social de parlamentos. O livro se encerra com o capitulo “Indi-
cadores de desempenho para parlamentos municipais: uma proposta a partir
do caso de Sdo Paulo”, em que os autores demonstram um método bem infor-
mado e, a0 mesmo tempo, de facil compreensio e aplicacdo para o controle social
de vereadores e deputados, tomando como referéncia a Cadmara Municipal de

Sio Paulo no anode 2011.
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Assim como o encontro que originou esta obra, ela mesma se propée a aliar o
rigor proprio da pesquisa académica com a possibilidade de seu uso por gestores
publicos, membros da sociedade civil e cidaddos de modo geral. Intenta-se, desse
modo, colaborar para o aperfeicoamento da democracia no Brasil e das politicas
publicas promovidas em seu contexto. Uma agenda de todas as cidadis e todos
os cidadios brasileiros.

Wagner de Melo Romao
Rafael Alves Orsi

Ana Claudia Fernandes Terence






PREFACIO

Ana Cldudia Niedhardt Capella

As raizes deste livro, organizado por Wagner de Melo Romao, Rafael Alves
Orsi e Ana Claudia Fernandes Terence, remetem ao Encontro Internacional Par-
ticipag¢do, Democracia e Politicas Publicas (EIPDPP): Aproximando Agendas e
Agentes, realizado na Faculdade de Ciéncias e Letras da UNESP em Arara-
quara, no més de abril de 2013. O encontro, promovido pelo Grupo de Pesquisa
Participagdo, Democracia e Politicas Pablicas, bem como os artigos reunidos
neste livro, tém como objetivo contribuir para os estudos sobre politicas publicas
no contexto brasileiro, destacando as caracteristicas de nossa democracia, os
avancos e desafios da participacdo na producio de diferentes politicas.

Essa contribuicdo faz-se oportuna e necesséria, uma vez que os estudos em
politicas publicas nasceram dissociados do ideal da participagdo. A literatura
internacional localiza o surgimento dos estudos em politicas publicas nos anos
1950, nos Estados Unidos, como um esfor¢o de construcdo de um campo de
conhecimento projetado especificamente para o desenvolvimento de ferramentas
para o enfrentamento de problemas governamentais. A “ciéncia do governo”,
nesse contexto, teria como objetivo a produg¢io de conhecimento direcionado a
resolucdo de problemas, por meio de especialistas treinados em métodos e téc-
nicas de analise. Nos anos que se seguiram (anos 1960 em diante), o desenvol-

1. Doutora em Ciéncias Sociais — Universidade Federal de Sdo Carlos, institui¢io onde é profes-
sora colaboradora do Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncia Politica. Docente do Depar-
tamento de Administragdo Publica — Universidade Estadual Paulista (UNESP)/campus
Araraquara.
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vimento de conhecimentos para a andlise de politicas publicas foi largamente
ampliado. A partir dos anos 1990, registra-se na literatura internacional uma
inflexdo importante, expressa em uma série de criticas a tradigio até entdo vi-
gente de estudos em politicas ptblicas centrados no pressuposto da objetividade
do analista, no cientificismo e no carater estritamente técnico da area. Novas pers-
pectivas de andlise, surgidas nesse periodo, apresentaram alternativas promissoras,
considerando elementos como a relagdo entre ideias, interesses e instituigdes.
Estudar politicas publicas deixa de ser unicamente a busca por respostas ou solu-
¢Oes para os problemas publicos e passa a ser um esfor¢o de compreensdo dos
processos politicos de argumentacio e delibera¢io sobre as a¢des governamentais.

No Brasil, o campo de estudos em politicas publicas é relativamente recente.
Em parte porque a histéria do pensamento politico brasileiro se confunde com a
histéria da reflexdo sobre o préprio Estado. E apenas no final dos anos 1970
e inicio dos anos 1980 que se registra um importante deslocamento no foco dos
estudos: a a¢do do Estado, ou seja, a producio das politicas publicas, constitui-se
como objeto privilegiado de andlise. As investigactes sobre o “Estado em ac¢do”
estimulam uma nova agenda de pesquisas voltada para a analise das politicas pu-
blicas, em especial estudos direcionados para a compreensio das diversas poli-
ticas setoriais. Os estudos sobre politicas publicas passam a destacar varidveis
institucionais e a examinar suas relacdes com a cultura politica e formas de parti-
cipacio, paralelamente ao processo de democratizagio.

No periodo mais recente, a expansio e a institucionalizagio de formas iné-
ditas de participacdo tém chamado a atencdo de diversos pesquisadores para a
relagio entre burocracias publicas, estruturas institucionais e sua relacido com as
mudangas em politicas publicas. Assim, no Brasil, o campo de estudos em poli-
ticas publicas é uma drea em expansdo e que concentra hoje grande interesse
dos pesquisadores de diferentes matizes disciplinares. Na ultima década, obser-
vamos a expansio na oferta de cursos de graduacio e de pos-graduacio relacio-
nados ao tema das politicas publicas; a procura crescente pelos temas relacionados
as politicas puablicas nos congressos cientificos, na drea de Ciéncias Sociais,
Ciéncia Politica ou Administragdo Publica; a expansdo de andlises sobre poli-
ticas na produgdo académica nacional; a estruturacio de carreiras profissionais
especializadas na gestdo de politicas publicas (no governo federal, nos diversos
estados e em alguns municipios).

Este é um livro sobre politicas publicas que reflete as caracteristicas do
estagio atual desse campo de estudos no Brasil. A diversificada formacio dos
autores revela a natureza essencialmente multidisciplinar, tipica de um campo
que busca investigar um fenémeno complexo, como a a¢do estatal. A amplitude
dos temas centrais dos trabalhos é pontuada pelas preocupac¢des dos autores com
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as questdes de cidadania, participacdo social e mecanismos de controle democra-
tico. As distintas abordagens presentes nos estudos refletem os caminhos da
analise de politicas ptblicas no Brasil, um campo ainda em constru¢io do ponto
de vista tedrico e metodologico. Os diferentes trabalhos que compdem este livro
materializam o esforco de estudar politicas publicas e contribuem para ampliar
esse campo, constituindo-se em rico material para ensino e pesquisa.






PARTE |
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1
SAUDE E JUSTICA SOCIAL:
UMA ANALISE DO SUS A PARTIR DAS
TEORIAS DA JUSTICA

Camila Gongalves de Mario?

Introducao

A discussio que se segue tem como intuito apresentar uma analise do Sis-
tema Unico de Saude (SUS) a partir de consideracdes de justica. O argumento
central da analise proposta é o de que a satide é uma questdo de justica e de que é
preciso avaliar os resultados do sistema a partir dos principios de justica de uma
sociedade democritica e dos principios fundantes do préprio sistema.

Nosso ponto de partida ¢ a teoria da justica como equidade de John Rawls
(2008). O contratualismo rawlsiano tem como preocupagio central mitigar as
arbitrariedades e as injusticas sociais delas advindas. Para Rawls, o objeto da jus-
tica deve ser a estrutura bdsica da sociedade, responséavel pela distribuicdo dos
bens primarios e pela realizacdo dos principios da justiga. Tais principios e bens
sdo aqueles que os cidaddos de uma sociedade democrética considerariam razoa-
vels, e referem-se a uma definicdo de pessoa especifica, segundo a qual todos sdo
portadores de uma igualdade moral fundamental.

A saude ndo figura na lista de bens primadrios rawlsiana, pois o autor pres-
supde que ela ndo se coloca como questio/problema em uma sociedade demo-
cratica justa e porque os bens primarios servem como uma métrica para avaliagio
da situagdo das pessoas em sociedade quando em relagdo com as instituicdes da

1. A discusséo apresentada neste artigo baseia-se em minha tese de doutorado Satide como questdo
de justica (De Mario, 2013).

2. Doutora em Ciéncias Sociais — [FCH/Unicamp. Mestre em Urbanismo — PUC/Campinas.
Autora do livro Ouvidorias publicas municipais no Brasil (Jundiai: Paco Editorial, 2012). Pes-

quisadora do Neeps — UNESP/Franca. Pés-doutorado em andamento na EACH — USP.
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estrutura basica. Porém, de acordo com o argumento de Norman Daniels (2008),
sugerimos que a satde é uma questdo de justica porque é produto e a0 mesmo
tempo produtora de desigualdades sociais que poderiam ser evitadas, portanto,
injustas.

Daniels propde uma extensdo da teoria de Rawls ligando a satide ao prin-
cipio da igualdade equitativa de oportunidades, componente de seu segundo
principio da justica, pois a saide é essencial para garantir que as pessoas sejam
capazes de realizar seus planos, expectativas ao longo de suas vidas, preocupagio
central para a teoria da justica como equidade.

Essa nocdo conecta-se com a concepcido de determinantes sociais da saude,
presente tanto nas defini¢oes de saide da Organizacio Mundial da Satide (OMS)
— e nas recomendacoes feitas por essa organizacido para a elaboracio de politicas
de satide — como na definicdo de satide adotada pelo SUS, para o qual a satide ndo
pode ser pensada isoladamente das outras politicas sociais, ja que desigualdades
em outras areas causam desigualdades em satide; também nao é possivel inferir
desigualdades em satde apenas de condi¢des de renda — ou, se preferirmos, da
pobreza —, pois ha diferencas em saide também entre os membros de uma
mesma sociedade ou de um mesmo grupo/classe social.

O outro argumento que somamos como essencial para analise é o de que ins-
tituicbes justas geram um comportamento justo e sdo suporte deste ao longo do
tempo. Nos termos de Bo Rothstein (1998), “instituicdes justas importam”.
Rothstein, tomando como ponto de partida esse argumento de Rawls, propde-
-nos uma analise de politicas publicas que englobe desenho, implementacio e
legitimidade considerando sua substincia e seus procedimentos, com a preocu-
pacdo central voltada para a justica de seus resultados.

E a partir desse pano de fundo normativo que realizamos a anélise dos prin-
cipios centrais do SUS: a universalidade, a integralidade, a igualdade, a gratui-
dade, e participagdo e descentralizacdo. Brevemente, mostraremos como esses
principios se constroem no desenho do sistema, suas incongruéncias, contradi-
¢oes e, principalmente, a concepcéo de justica na qual se baseiam. Em seguida,
trazemos alguns elementos presentes na pratica do sistema de satide com o obje-
tivo de verificar como esses principios se realizam e qual concepcao de justica se
revela nessa pratica. Por se tratar de uma questdo de suma importancia para a
compreensdo do SUS, e também por ser uma questdo controversa e alvo de duras
criticas, o foco volta-se para as defini¢des de sistema puablico e complementar,
privado e suplementar e como se estabelecem as relacdes entre eles.

Dessa forma, na primeira parte deste capitulo discutem-se as no¢des centrais

da teoria da justica de Rawls que interessam para a andlise proposta, perpassadas
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pelas criticas de Amartya Sen e Martha Nussbaum. Em seguida, apresenta-se a
argumentacio de Norman Daniels e sua concepgio de satde justa.

A segunda parte se inicia com a apresentacio da proposta de analise de poli-
ticas publicas de Bo Rothstein e em seguida o olhar volta-se para o SUS.

Por fim, o intuito €, a partir dessas considera¢des, construir argumentos que
permitam pensar a justica do SUS com base em seus principios centrais: univer-
salidade, gratuidade, igualdade e integralidade, e da nogido de determinantes so-
ciais da saude, fundamental para a organizacio e realizagdo de uma politica de
saude justa.

A justica como equidade: seus principios,
os bens primarios e a saude

A teoria da justica de John Rawls deve ser apreendida a partir de uma leitura
de sua obra como um todo. Neste artigo, concentrarei a exposicio de seus argu-
mentos tomando como base a obra Uma teoria da justica (2008) e revisdes feitas
por Rawls que estio principalmente nos livros Justica como equidade (2003) e Po-
litical Liberalism (2005), e em alguns artigos publicados ao longo dos anos 1980.

A teoria da justica como equidade é uma teoria deontoldgica e construti-
vista, voltada para sociedades democraticas, que adota como ideia central a nogio
de igualdade humana fundamental (fundamental em uma democracia). Nela, a
sociedade é compreendida como um sistema equitativo de cooperagio que, em-
bora vise ao beneficio mutuo, é marcada, ao mesmo tempo, pelo conflito e por
uma identidade de interesses. Dessa forma, sua unidade baseia-se na aceitagio,
por parte dos cidaddos, de uma concepgio politica da justica que faz uso de ideias
do bem, consideradas razodveis (ou seja, compativels com essa concep¢ao poli-
tica da justica) e que compartilham a mesma concepgio de pessoa, o que garante
que os principios da justica sejam aplicados, além de assegurar a estabilidade
social.

Adotando uma postura antimonista,® os principios da justica da teoria de
Rawls referem-se as instituicbes da estrutura bdsica da sociedade e, principal-

mente, ao modo como estas distribuem os direitos e deveres fundamentais.

3. O monismo é uma perspectiva tedrico-normativa a partir da qual as reflexdes politico-morais
devem avaliar a justica das institui¢des a partir de principios que também se aplicam as escolhas
das pessoas. Para uma discusséo mais detalhada do tema, ver Murphy (1999, p.253-4).
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Para Rawls, é injusta toda a situacdo proveniente de arbitrariedades sociais
que impactem negativamente a vida das pessoas; assim, uma sociedade justa ndo
deveria permitir que as perspectivas de vida de seus cidaddos fossem definidas
pelo acaso social ou genético, determinando pontos de partida desiguais em
sociedade.

Esses principios sdo decididos no primeiro estagio da justica, a posi¢do ori-
ginal. Dela fazem parte membros da sociedade, portadores das duas capacidades
morais fundamentais — a capacidade de desenvolver um senso de justica e a de
decidir sobre sua concepcdo de bem e de revisi-la —,* que, sob um artificio que
Rawls denominou “véu da ignorancia”’, definem tais principios. O véu da igno-
rancia impede que as partes tenham conhecimento de sua posi¢do e também da
posicio dos outros em sociedade, o que impediria uma deliberacio voltada para
a garantia de vantagens pessoais e também que as razdes que a fundamentam
estejam baseadas em concep¢des abrangentes do bem.

Ressalta-se que a teoria da justica como equidade é uma teoria nio metafi-
sica, argumento que surge com mais forca em Political Liberalism. Entretanto,
em Uma teoria da justica, Rawls acentua que a posicio original é

uma situa¢do puramente hipotética [...]. A concep¢do da posi¢do original
néo pretende explicar a conduta humana, a ndo ser na medida em que ela tenta
interpretar nossos juizos morais e nos ajudar a interpretar nosso senso de justica.
A justica como equidade é uma teoria de nossos sentimentos morais tais como se
manifestam pelos nossos juizos ponderados em equilibrio reflexivo. (Rawls,
2008, p.146.)

Tentando responder ao problema da estabilidade de uma sociedade bem
ordenada, em Political Liberalism o autor busca distanciar sua concepg¢io de jus-
tiga, agora politica, de considera¢bes morais, evitando assim que concepgdes
abrangentes do bem (controversas e sobre as quais dificilmente se alcancara o
consenso) sejam critério para decisbes que envolvem questdes de justica. Rawls
afirma:

precisamos distinguir entre uma base publica de justificacdo sobre questdes po-

liticas fundamentais, aceitdvel para os cidaddos em geral, das muitas bases néo

4. Em “Social Unity and Primary Goods” (1999b, p.365), Rawls afirma: “essas pessoas morais
sdo vistas como tendo a capacidade e o desejo de cooperar em termos justos com os outros
visando a vantagem mutua. Isso implica um desejo regulativo de conformar as aspiragdes de
cada um, bem como as demandas que uns apresentam aos outros, aos principios publicos
de justica que todos podem razoavelmente vir a aceitar”.
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publicas de justificacdo pertencentes as diferentes doutrinas abrangentes do
bem aceitéveis somente para aqueles que as sustentam. (Rawls, 2005, p.xix.)

Busca-se alcancar um acordo razoavel acerca dos principios da justica. Esses
principios, tal como formulados em Uma teoria de justiga (2008), sdo dois:

1) cada pessoa deve ter um direito igual ao sistema mais extenso de iguais liber-
dades fundamentais que seja compativel com um sistema similar de liberdades
para as outras pessoas; 2) as desigualdades sociais e econdmicas devem estar dis-
postas de tal modo que tanto (a) se possa razoavelmente esperar que se estabe-
lecam em beneficio de todos como (b) estejam vinculadas a cargos e posicdes
acessiveis a todos. (Rawls, 2008, p.73.)

A justificacdo da concepgio de justica dada por esses dois principios arti-
cula-se em torno de trés componentes fundamentais: ao primeiro principio, con-
juga-se o componente das liberdades e direitos fundamentais; ao segundo,
conjugam-se o de igualdade equitativa de oportunidades e o do principio de dife-
renga ou critério maximin de justica social, para o qual somente se deve admitir a
desigualdade econémica que favorecer ao ter¢o mais pobre da sociedade (Vita,
2008, p. XXIII).

Esses principios seguem uma ordenagio serial 1éxica, o que significa que ha
uma complementaridade circular entre um direito e outro e que um bem nio
pode ser preterido em favorecimento ou para o exercicio de outro.

Dessa forma, o primeiro principio tem prioridade sobre o segundo — as liber-
dades fundamentais ndo podem ser violadas em favorecimento, justificadas ou
compensadas por maiores vantagens sociais e econdmicas — e a parte (b) do se-
gundo principio tem prioridade sobre a parte (a), garantindo que condicées
de igualdade equitativa de oportunidades sejam asseguradas a todos.

O principio da diferenca exprime uma noc¢io politica de fraternidade, ja que
almeja um acordo entre os mais talentosos e aqueles cujas capacidades permitem
exercer apenas tarefas menos gratificantes e mal remuneradas; mas contém
também um principio de reparacdo — segundo o qual tanto as igualdades como as
desigualdades imerecidas devem ser reparadas — e uma concepg¢do de reciproci-
dade, pois as arbitrariedades naturais e sociais s6 devem ser admitidas quando
resultarem em beneficio comum.

Rawls ressalta que “a distribui¢do natural ndo é justa nem injusta, justo
ou injusto é como as institui¢des lidam com elas” (Rawls, 2008, p.122). Por isso,
o principio de diferenca se refere as institui¢des. Isso ndo quer dizer que os mais
afortunados ndo tém direito a seus talentos naturais e a tudo que venham a
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conquistar a partir deles — esse direito esta garantido pelo primeiro principio, o
das liberdades fundamentais.

O principio da igualdade equitativa de oportunidades requer que os cargos e
suas respectivas prerrogativas e poderes estejam abertos a todos em condigdes
equitativas. Esse principio tem como funcdo garantir que o sistema de coope-
ragdo social consista em uma justica procedimental pura,® para a qual ndo é
necessario levar em conta as circunstancias e as posi¢des relativas mutdveis de
pessoas especificas, pois, como ja vimos, é o arranjo institucional da estrutura
bésica que se deve julgar.

A estrutura bésica tem influéncia decisiva sobre realizacdo das expectativas
de vida dos cidadios, sobre as oportunidades que se abrem para cada um, bem
como sobre nossa capacidade de tirar proveito delas. O objetivo da estrutura ba-
sica é controlar e minorar as desigualdades provenientes das diferengas de “ponto
de partida” entre os cidaddos, desigualdades econémicas e sociais que, por mi-
nimas que sejam, incidem sobre as oportunidades e sobre as capacidades de rea-
lizagdo ao longo das vidas dos cidaddos, com um efeito cumulativo (Rawls,
2008).°

A realizagio das expectativas de vida dos individuos estd atrelada ao acesso
aos bens primarios, e € a estrutura bésica que distribui os bens primdrios sociais.
Esses bens sdo bens sociais, tais como: direitos, liberdades e oportunidades, e
renda e riqueza; sdo considerados sociais dada sua conexio com a estrutura ba-
sica, pois, “as liberdades e oportunidades sdo definidas pelas normas das princi-
pais instituicdes, e a distribuicdo de renda e riqueza é regida por elas” (ibidem,
p.110).

A ideia de bem que justifica a lista de bens primarios é a de que o bem de
uma pessoa é aquilo que para ela representa um plano de vida racional em
circunstancias razoavelmente favoraveis; assim, sua felicidade estd em ser, mais

5. Em uma sociedade pensada de acordo com um sistema de cooperagio, os homens agem bus-
cando produzir um total maior de beneficios e uma justa distribui¢do destes entre todos os seus
membros. As parcelas dessa distribuicdo devem ser tratadas como uma questdo de justica
procedimental pura porque é o procedimento que leva a um resultado justo: “Para aplicar
a ideia de uma justica procedimental pura as parcelas distributivas, é necessario estabelecer e
administrar de maneira imparcial um sistema justo de instituicdes. E s6 contra o pano de fundo
de uma estrutura bésica justa, que conta com uma constitui¢do politica justa e uma organizagao
justa das instituigdes sociais e econémicas, que podemos afirmar que existe o necessario proce-
dimento justo” (Rawls, 2008, p.105).

6. As arbitrariedades que a teoria de Rawls busca minimizar sdo as desigualdades oriundas de
diferencas de classe de origem, de talentos naturais e da sorte de cada um ao longo da vida. Para
o0 autor, mesmo em uma sociedade bem ordenada, nossas perspectivas de vida sido afetadas por
tais contingéncias e, também, pelo modo como a estrutura bésica da sociedade faz uso delas
para cumprir certas metas sociais.
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ou menos, bem-sucedida na realizacdo de tais planos. A justificativa da lista re-
side na consideracdo de que os cidaddos sio pessoas morais, livres e iguais que
podem contribuir e honrar com as exigéncias colocadas por uma sociedade cujo
fundamento é o de uma cooperagio social para o beneficio de todos (Rawls,
1999b).” Os bens primérios sio cinco:

1) liberdades basicas, como liberdades de pensamento e consciéncia; liberdade
de associacdo; aquelas definidas pela liberdade e integridade do individuo, bem
como as definidas por lei, e as liberdades politicas; 2) liberdade de movimento e
de escolha de ocupagio; 3) acesso a cargos de responsabilidade e seus respectivos
poderes e prerrogativas, particularmente aqueles em instituicdes politicas e eco-
noémicas; 4) renda e riqueza; 5) as bases sociais do autorrespeito. (Rawls, 2003,

p.82-3.)

O indice de bens deve ser usado como uma maneira de comparar a situa¢do
social dos cidadios, posto que ele define uma base pablica de comparacéo inter-
pessoal que ndo deve ser usada indiscriminadamente, mas somente em situagdes
nas quais surgem questdes de justica que tenham como referéncia a estrutura
bésica da sociedade (Rawls, 1999). Rawls (2005) acrescenta que essa base dada
pela lista de bens primaérios deve ser ttil a partir das caracteristicas objetivas do
contexto social dos cidadios, considerando o pluralismo doutrinério.

Embora, para a defini¢do dos bens primarios, sejam requeridas informagdes
sobre as circunstincias da vida em sociedade, essa decisdo s6 pode ser tomada a
partir da concepgio de pessoa dada na posi¢io original, que € a base dos princi-
pios de justica. Rawls (2005) reconhece que seria possivel adicionar outros bens
a sua lista, o que deve ser feito dentro dos limites do que ¢ politico e praticével.

E justamente a maneira como a posi¢io original é formulada (e a auséncia/
negligéncia de determinados bens sociais considerados fundamentais para o
bem-estar em sociedades democraticas) que suscita uma série de criticas a teoria
rawlsiana. Apenas mencionarei — sem aprofundar a discussio — duas criticas que
sdo importantes para a discussio acerca da satde, a critica formulada por Martha
Nussbaum e a formulada por Amartya Sen.

7. Essa concepgido de pessoa esta dada pela posigio original e é a base dos principios de justiga.
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A nocao de capacidades,
uma alternativa a proposta rawlsiana?

A discussdo de Martha Nussbaum que apresentarei aqui estd baseada em
seu livro Frontiers of Justice (2006).% Nele, a autora argumenta que o desenho da
teoria da justica como equidade desconsidera e discrimina aqueles que tém
necessidades especiais — como os deficientes fisicos ou mentais — que limitam
sua possibilidade de serem membros ativos e cooperativos com o arranjo social.
A questdo é que doencas e deficiéncias incidem temporaria ou permanentemente
sobre as pessoas, constituindo barreiras que dificultam ou até mesmo impedem a
realizacdo das expectativas das pessoas e sua plena cooperacdo com a sociedade.

A posigio original e a concepgio rawlsiana de pessoa, base do acordo sobre
os principios da justica e dos bens primérios, negligenciam as diferengas e
desconsideram essas pessoas no contrato social dai oriundo, pois este se carac-
teriza pela reciprocidade entre iguais. No caso das diferengas causadas por con-
dices de saude, também ha significativo impacto sobre as relacdes familiares.

Outro problema da teoria rawlsiana estaria no fato de o contrato basear-se
na ideia de estabelecer principios para o dominio do politico, o que estaria em
consonancia com a tradicional separacio entre o publico e o privado e conside-
raria as relagdes familiares como pertencentes ao dominio do natural. A conexio
desse problema com o dos portadores de necessidades especiais reside no fato de
que aqui Rawls ndo considera questdes prementes relacionadas ao cuidado e as
necessidades dos dependentes, que tanto colaboram para o aprofundamento das
desigualdades.

O cerne da critica de Nussbaum (2006) é que as pessoas nio sdo iguais, en-
tretanto, é justamente a assuncdo de um padrdo de normalidade que permite a
Rawls e também a nos definir o que é importante em questdo de justica.

Antes de prosseguir, é importante ressaltar que os principios da justica, tal
como colocados por Rawls, devem ser aplicados seguindo uma sequéncia de va-
rios estgios, através dos quais o véu da ignorancia é paulatinamente retirado,
pois “cada estagio deve representar um ponto de vista apropriado, do qual se
devem analisar certos tipos de questdo” (Rawls, 2008, p.241). O autor define
quatro estdgios: 1) a posicdo original; 2) o estdgio constitucional; 3) o estagio
legislativo; e 4) o estdgio da aplicag¢do das normas. No ultimo estagio, o véu ja foi

8. Nesse livro, a autora se concentra naqueles que considera os trés problemas sociais negligen-
ciados pelas teorias da justica: 1) o de fazer justiga a pessoas portadoras de deficiéncias fisicas e
mentais; 2) o da justica internacional; e 3) o enfrentamento de questdes advindas do tratamento
dispensado a outras espécies, ndo humanas.
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completamente retirado e, para Rawls, questdes como as reclamadas por Nuss-
baum devem ser tratadas nos estdgios posteriores a posi¢io original.’

O primeiro principio da justica é a meta do estdgio constitucional. Ja o se-
gundo principio — o principio da diferenca e o de igualdade equitativa de oportu-
nidades — é foco da deliberacdo no terceiro estagio, o legislativo.!’

O argumento de Nussbaum é que a estratégia rawlsiana ndo resolveria o
problema de fundamentacio da teoria, pois Rawls apenas posterga o problema
sem deixar espago para pessoas portadoras de deficiéncias, ja4 que a nocdo de
bens primarios simplesmente negligencia os arranjos de que essas pessoas po-
derdo precisar.

Para Nussbaum, segundo o modelo proposto por Rawls, os principios da
justica nunca serdo justos para com aqueles que possuem necessidades especiais,
pois nio seria correto para alguém com tais condigdes negar ou desconhecer sua
situacdo para fazer parte da posic¢do original, dado que tais pessoas podem ser tdo
produtivas quanto as que sdo consideradas normais, desde que a sociedade lhes
garanta condi¢oes de vida que considerem suas necessidades. Discrimind-las
tem efeito equivalente as discriminacdes de raca ou de género.

A autora defende que a nogdo de capacidades é uma alternativa mais apro-
priada para pensarmos sobre os dilemas colocados pelas politicas de satde e,
particularmente, pelas necessidades daqueles acometidos por doencas ou defi-
ciéncias.

Para Nussbaum (2006), as politicas de saide nio somente tém que focar a
prestacdo de servicos aqueles que estdo doentes como também tém que consi-
derar o impacto da doenca na vida daqueles que cuidam do doente, seja como
trabalho ndo remunerado, seja como remunerado.

A autora compartilha a no¢do de capacidades com Amartya Sen (1992, 2009)
para quem pensar a situacdo dos deficientes é um dos mais importantes argu-
mentos a favor da nocio de capacidades.

9. “Asvariagdes que colocam certos cidadidos abaixo do limite em razio de doengas ou de acidente
podem ser compensadas, a0 que me parece, na etapa legislativa, quando as deficiéncias s3o
conhecidas e, portanto, os custos de seus tratamentos podem ser avaliados e ponderados em
funcdo da verba governamental. O objetivo €, através dos servicos de satde, recuperar as pes-
soas para que possam, novamente, cooperar plenamente como membros ativos da sociedade.”
(Rawls, 2005, p.184.)

10. Essa divisio também corresponde a duas partes da estrutura basica e determina “que as poli-
ticas socials e econdmicas visem maximizar as expectativas de longo prazo dos menos favore-
cidos, em condigoes de igualdade equitativa de oportunidades, desde que as liberdades iguais
sejam preservadas. [...] assim, a prioridade do primeiro principio da justica em rela¢do ao se-
gundo se expressa na prioridade da convencéo constituinte em relagdo ao estégio legislativo”
(Rawls, 2008, p.245).
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O questionamento central de Sen (1992) a Rawls recai sobre o equalizandum
da justica como equidade, que ignoraria as diferencas entre as pessoas ao pos-
tular uma suposta igualdade de bens, em uma abordagem demasiado restrita.
Além disso, a abordagem de Rawls focaria mais nas liberdades ao voltar-se
preferencialmente para as liberdades exercidas pelas pessoas do que nos resul-
tados por elas alcangados através do exercicio de suas liberdades.

A questéo central para Sen (2009) é justamente que a liberdade é pensada
através dos bens que as pessoas possuem, sem levar em conta as variacdes de
capacidade entre as pessoas que possuem o mesmo ‘‘pacote de bens” de con-
verté-los em boas condi¢des de vida; também é demasiado atribuir total prio-
ridade 2 liberdade, pois: “Por que deveriamos entender a fome, a inanicio e a
negligéncia médica como violagdes menos importantes do que as de qualquer
forma de liberdade pessoal?” (ibidem, p.65).

Haveria, assim, na lista de bens primdrios, uma cegueira parcial no que
se refere a maneira como as variacdes interpessoais sdo compreendidas. Para
Amartya Sen, os bens primarios ndo sio constitutivos da liberdade, mas sim
meios para a liberdade. Por isso, sua proposta é focar os funcionamentos — func-
tionings — e as capacidades de cada um, ou seja, na igualdade de capacidade de
funcionar.

Existem duas varia¢des na relagio entre os meios (bens primarios) que uma
pessoa possui e a realizacdo de seus fins: uma ¢ a variacdo de fins, relacionada
as diferentes concepcdes de bem que cada um pode ter (inter-end, over ends and
objectives); a outra é interpessoal, é a variagdo entre recursos/meios e a liberdade
de realizar seus fins (inter-individual, relation between resources and freedoms).
Rawls lida, segundo Sen (1992), com o problema do pluralismo — a primeira va-
riagdo — afirmando que as mesmas varia¢des de bens primarios atendem aos
diferentes fins; ja a segunda variacdo, para o autor, ndo pode ser reduzida a pri-
meira, porque a liberdade que uma pessoa tem de realizar seus fins depende de
quais sdo esses fins, bem como do poder que ela tem para realiza-los (ibidem,
p.85).1

11. Sen afirma: “Variagdes relacionadas a sexo, idade, caracteristicas genéticas e a muitas outras
singularidades nos ddo poderes muito divergentes para a construgdo de nossas liberdades,
mesmo quando todos temos acesso aos mesmos bens primarios... Igualdade de liberdade de
realizar nossos fins ndo ¢ gerada pela igualdade de distribui¢io de bens primarios. Precisamos
examinar as variagdes interpessoais na transformacdo de bens primaérios na respectiva capa-
cidade de realizar nossos fins e objetivos. Se estamos preocupados com igualdade de liberdade,
¢ mais adequado perguntarmo-nos sobre seus meios ao invés de como alcangar a igualdade de
seus resultados” (Sen, 1992, p.86-7).
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Como Nussbaum (2006), Sen considera insuficiente a recomendacdo de
Rawls de que corre¢des na métrica de bens primérios devem ser feitas em mo-
mento posterior, principalmente porque tais correcbes ndo surgem no estdgio
constitucional, momento da defini¢io da estrutura institucional basica da socie-
dade, mas sim no estagio legislativo, com as instituicoes ja definidas, e sem que
seu desenho tivesse sido influenciado pelas necessidades especiais (Sen, 2009,
p.260).

E mesmo que essas corre¢des ocorram no estagio legislativo, ndo hd na argu-
menta¢do de Rawls nada que nos recomende levar em conta a varia¢do na capa-
cidade de conversio desses bens em oportunidades entre as pessoas. A vantagem,
segundo Sen (2009), da perspectiva proposta pela nocao de capacidade repousa
na sua relevancia e na sua substantiva importancia, pois seu foco estd nos fins e
ndo nos meios. Trata-se de uma abordagem mais sensivel as varia¢des indivi-
duais de funcionamento — o que é importante para a democracia — e que é mais
eficaz para orientar uma justa distribui¢do de servigos publicos, especialmente os
de satide e educagio.

Em Political Liberalism (Rawls, 2005), o autor responde a critica de Sen
argumentando que, mesmo que os cidaddos ndo tenham capacidades iguais, eles
possuem minimamente capacidades morais, intelectuais e fisicas que lhes possi-
bilitam serem membros plenamente cooperativos em sociedade, e que as va-
riagcdes de capacidades existentes ndo resultardo em injusticas se os principios da
justica e os bens primarios forem satisfeitos. Quanto a elabora¢io de um indice
especifico, Rawls (2005, p.188) ressalta:

Embora um indice desses bens possa ser formulado de maneira mais especifica
no estdgio constitucional ou no legislativo e interpretado de maneira ainda mais
especifica pela justica no estdgio da aplicacdo da norma, esse indice nio tem
como objetivo aproximar-se de ideias de vantagem racional ou de bem especi-
ficadas por uma compreensdo (abrangente) néo politica. Diferentemente, um
indice mais especifico define, para casos mais concretos, o que é considerado
como necessidade dos cidadios, flexibilizando-se conforme as variagdes tornem

necessario.

Norman Daniels (2008), cujo esforco se concentra em pensar a satide como
um bem fundamental para a realizacdo da justica, argumenta que a noc¢io de
capacidades de Sen esta incorporada na ideia de oportunidades em Rawls. O
autor ressalta que, inicialmente, Amartya Sen afirmava que € preciso assegurar
as pessoas uma igual distribuicdo de capacidades, mas, em seus trabalhos mais
recentes, Sen néo fala em equidade de capacidades, mas sim busca assegurar ao
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menos um leque adequado ou suficiente de capacidades, sem especificar, entre-
tanto, o que tornaria esse leque suficiente.

O conceito de capacidades, assinala Daniels (2008), é uma ideia positiva de
liberdade, que pode ser pensada como resultante de termos a liberdade de ser e
fazer algo somada aos meios necessarios para o exercicio dessa liberdade. Entao,
o autor questiona: qual € a diferenca entre a no¢do de capacidades e a de uma
justa distribui¢do de bens? A resposta é simples: trata-se de uma questao de ter-
minologia, de linguagem, pois

as pessoas podem razoavelmente adotar um plano de vida se tiverem capacidade
de desenvolvé-lo e ser aquilo que seu plano exige. Eu acredito que esse espaco,
definido por aquilo que Rawls e eu identificamos como leque de oportunidades,
é o espaco da capacidade que Sen define com outra terminologia. Para ver a co-
nexdo, pense em capacidade como uma oportunidade ou op¢io acessivel ou rea-
lizavel. (Daniels, 2008, p.66.)

Quanto ao fato de a métrica dos bens primérios nio considerar as variacoes
de capacidade, Norman Daniels remete a argumentacio de Rawls (2005),
quando este afirma que os bens sdo justificados porque sdo bens que os cidaddos
necessitam para o exercicio de suas capacidades morais como cidadios livres e
iguais, capacidades que incluem a de desenvolver um senso de justica e a de re-
visar suas concepcdes de bem, modelo central na tradigio liberal. Para Daniels
(1996, p.217), entendidos dessa maneira, os bens primarios localizam-se no
mesmo espago que as preocupacdes com as capacidades: “a capacidade de os ci-
daddos manterem a normalidade de seus funcionamentos ao longo de suas vidas”.

A saude a partir da teoria da justica como equidade

O argumento de Daniels (1996, 2008) sobre a satide inicia-se com a questio:
Por que pensar a satide como questdo de justica? A resposta: porque a saude é
fundamental para garantir a plena participacdo das pessoas em sociedade e para
que elas sejam capazes de realizar suas expectativas ao longo de suas vidas; por-
tanto, uma sociedade que ndo garanta aos seus cidaddos condi¢cdes de saude sera
invariavelmente injusta, pois ndo assegurara a todos as mesmas condicdes e
oportunidades para realizarem em suas vidas algo valoroso e nem para desenvol-
verem as condi¢Oes necessarias para se tornarem cidadaos plenos e cooperativos.

Saude é entendida por Norman Daniels (1996) como auséncia de doenca,
incluindo deficiéncias provenientes de acidentes; doengas sdo desvios na organi-
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zagdo funcional normal de um organismo tipico de determinada espécie; orga-
nizagdo funcional que, no caso dos seres humanos, permite realizar nossos
objetivos enquanto seres sociais; portanto, as variacdes cognitivas, emocionais, e
doencas mentais devem ser consideradas.

Embora essa definicio de saude seja estreita, é interessante observar que
para atendé-la é necessaria uma consideravel gama de servigos sociais e de saude,
conforme assinala Daniels (1996), que sdo: 1) nutri¢do e abrigo apropriados;
2) um lugar sauddvel, que atenda as exigéncias sanitarias, e despoluido, para
morar e trabalhar; 3) exercicio fisico, descanso, lazer; 4) servicos de satde que
trabalhem prevencio, cura e reabilitagdo; e 5) servicos pessoais e de satude
que deem suporte aos servicos médicos.

Em Just Health (2008), livro no qual Daniels revé sua defini¢io de saide,
argumenta que ela ndo é incompativel com uma defini¢do mais abrangente de
saide e que demanda uma série de bens e servicos que sdo necessdrios'’ para a
manutencio de nosso funcionamento ao longo de nossa vida, bens e servigos que
o autor denomina health needs.

Determinados bens e servicos sdo necessdrios para manter nio somente
nosso funcionamento como também nosso leque de oportunidades (normal
opportunities range), ou seja, as diferentes opgdes de planos de vida que pessoas
razodveis desejariam para si, o que também depende das caracteristicas de uma
sociedade, sua historia, condi¢des materiais de bem-estar, desenvolvimento
tecnologico e cultura, aspectos que sdo relevantes para consideragdes de saude.

Por isso, uma politica de saide deve ser pensada de maneira intersetorial. Na
lista apresentada, Daniels (2008) acrescenta mais um item: 6) uma distribuigio
adequada de outros determinantes sociais da satide, apontando para uma relacdo
entre preservar a saide — e manter um normal funcionamento — e os bens, ser-
vigos e institui¢des que influenciam a satide e sua distribuigido. Assinalo que essa
incorporagio é feita em consonincia com a nogido de determinantes sociais da
satde defendida pela Organizacio Mundial da Satde."

12. O autor assinala que o termo “‘necessidades” é utilizado para ressaltar que o que importam nao
sdo as preferéncias individuais das pessoas acerca de sua satide, ou sobre o que consideram im-
portante para ter satde, pois sua teoria, assim como a de Rawls, ndo é uma abordagem welfarista.

13. A nogéo de determinantes sociais da satide esta presente nas ciéncias sociais desde meados do
século XX, quando a satde e a doenga tornaram-se objetos de estudos dessa disciplina. Como
aponta Castro (2011), nos anos 1970 e 1980 os trabalhos de Rene Jules Dubos e Thomas
McKeown foram fundamentais ao demonstrar que os avangos nas condi¢des de saude da popu-
lagdo deveram-se muito mais a fatores ligados a mudangas sociais — em areas como o trabalho,
alimentacdo, educagido, moradia e saneamento — do que as faganhas e descobertas médicas. Os
determinantes sdo pensados desde uma abordagem macro — como as andlises que considerem o
impacto da globalizagdo e do aquecimento global na satde dos diferentes grupos sociais em
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Dessa forma, incluir instituicdes que garantam servicos de saude entre as
institui¢cdes basicas responsaveis por garantir iguais oportunidades a todos, é to-
talmente condizente com a principal preocupacio de Rawls, a de reduzir as arbi-
trariedades dadas pelo nascimento e pela posi¢io de cada um na sociedade,
arbitrariedades que sdo moralmente inaceitaveis (Daniels, 1996).

Daniels (2008) esclarece que sua extensio da teoria de Rawls recai sobre o
principio de igualdade equitativa de oportunidades e que a integracdo da satide a
lista de bens primérios deve ser feita a partir de uma modificacdo na concepg¢io
de oportunidade, pois adicionar outros itens a lista de bens primarios para torna-
-la mais abrangente ndo é o melhor caminho; adicionando itens, principalmente
itens especificos, corremos o risco de perder de vista nossa concepgdo politica
sobre quais itens/bens os cidadios necessitam.!*

Por isso, a conexdo de necessidades em saide com os bens primarios se faz
ampliando a nog¢do de oportunidades de Rawls com a incluséo de institui¢oes de
saude (dentre as instituigdes da estrutura basica da sociedade responsaveis pela
igualdade equitativa de oportunidades); essa também é uma maneira de manter
a abordagem da saude o mais proximo possivel da idealizacio original de Rawls.
Daniels (2008, p.56) ressalta que os bens primarios referem-se a bens mais gerais
e abstratos, portanto, saide ndo é um bem primario, assim como comida, roupas,
moradia, protecdo e outras necessidades bésicas ndo o sdo. Mas oportunidade,
ndo servigos de saiide ou educagdo, refere-se aos bens primdrios.

Para o autor, a satde tem importancia moral porque protege o funciona-
mento normal e ajuda a proteger o leque de oportunidades aberto as pessoas,
e uma desigualdade em satde pode ser considerada injusta quando ela resulta
de uma injusta distribui¢do dos determinantes sociais da saude.

A saude, segundo essa perspectiva, ndo é produzida apenas pelo acesso a ser-
vigos de satde, mas também por uma série de fatores de dificil mensuracio pre-
sentes na experiéncia de vida das pessoas, como condic¢des sociais, culturais e
econdmicas, o que indica uma correlacdo entre desigualdades sociais e desigual-
dades em satde.

diferentes sociedades, passando por questdes ligadas a0 modo como as institui¢des ou os
padrdes economicos e culturais impactam a satde — ou desde um plano micro, que leva em
consideragdo fatores individuais, como estilo de vida e escolhas que incidem sobre a satde de
individuos ou grupos sociais menores ou mais especificos (De Mario, 2013).

14. Sobre adicionar bens a lista de bens primadrios, o autor também acrescenta: “Outra razdo para
termos cuidado é que adicionando itens serd cada vez mais dificil estabelecer um indice. Isso
tornard mais dificil evitar problemas complexos de comparagio interpessoal que enfrentam
questdes mais abrangentes de satisfagdo e bem-estar” (Daniels, 2008, p.56).
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Relacionar desigualdades socioeconémicas com desigualdades em satde

significa que estamos enfrentando fatores que sdo socialmente controlaveis e,

portanto, uma questdo de justica distributiva. O autor ressalta que existem

quatro fatores que precisam ser levados em consideragio ao falarmos dos deter-

minantes sociais da satude:

1)

os niveis de saude e bem-estar nio sdo resultado direto de uma politica
econdmica especifica, mas, sim, sio influenciados por escolhas de poli-
ticas sociais, principalmente nos paises mais pobres. A relacdo entre
desenvolvimento econémico e satide nio é fixa;!® a sadde de uma nacio
¢ influenciada por sua cultura, organizacdo social e politicas governa-
mentais, fatores importantes para explicar tanto as desigualdades in-
ternas quanto as desigualdades entre as nacdes;

o gradiente em satide néo é resultado apenas da pobreza ou de priva-
¢oes, pois as diferencas em saude estdo presentes em todos os espectros
socioeconomicos e entre os membros do mesmo espectro, mesmo nas
sociedades com cobertura universal de saude e politicas de welfare. O
gradiente socioecondémico de saude é composto por diferentes fatores,
como renda, educagio, classe social, e cada um deles interfere de ma-
neira diferente nos resultados em satide. Também nio pode ser expli-
cado somente pelo acesso a servigos de satide, pois pessoas com 0 mesmo
nivel de renda e 0 mesmo nivel educacional podem ter diferentes resul-
tados em satide provocados por suas escolhas profissionais, que podem
expd-las ao risco fisico ou torna-las emocionalmente mais vulneraveis; '
mesmo sabendo que as diferencas de renda colaboram para aumentar a
distancia entre os gradientes em saude, ainda ha muita controvérsia em
torno do quanto o gradiente em saide é afetado pelas diferencas de
renda de uma sociedade. No caso dos paises desenvolvidos ndo é a mi-
séria e a privacdo absoluta — auséncia de condi¢des bésicas, como nu-
tricdo, abrigo adequados e condigbes sanitdrias adequadas — que
explicam as diferengas em satde, mas sim a privagio relativa, que se
refere as fontes do autorrespeito essenciais para uma participagio plena
em sociedade. Desigualdades de renda corroem a coesdo social, dimi-

15. Daniels mostra que, embora as diferencas entre o Produto Interno Bruto (PIB) e do PIB per

capita entre os Estados Unidos e a Costa Rica sejam imensas, a expectativa de vida na Costa

Rica é praticamente a mesma que nos Estados Unidos. Estes, apesar de serem um dos paises
mais ricos do mundo, apresentam baixos niveis de satde (Daniels, 2008, p.84).
16. E importante ressaltar que o gradiente varia substancialmente de uma sociedade para a outra.



40 WAGNER DE MELO ROMAO e RAFAEL ALVES ORSI ¢ ANA CLAUDIA FERNANDES TERENCE

nuem a confian¢a no social e reduzem a participacio em organizagdes
civis, resultando em menor participacdo politica e enfraquecendo o
compromisso das institui¢des do governo com o atendimento das de-
mandas daqueles que se encontram em piores condigdes. “‘Estados com
altos indices de desigualdade, com baixos niveis de capital social e par-
ticipagdo politica nio proveem redes de seguranca social.” (Daniels,
2008, p.89);

4)  existem hip6teses razoaveis que apontam para alguns padrdes sociais e
psicolégicos que afetam as desigualdades em sadde.

Instituicoes justas importam

Bo Rothstein (1998) defende uma analise de politicas publicas que una as
consideracdes acerca de “o que o Estado deveria fazer” com “o que o Estado
pode fazer” por meio das politicas publicas, em contraposicdo a analises essen-
cialmente empiricas ou que focam momentos circunscritos das politicas.

Para o autor, o problema de uma analise essencialmente empirica é que ela
nio diz aqueles que estido envolvidos com a politica e aos que sdo integrantes dos
governos muito além do que eles jd sabem sobre o assunto, e muito dificilmente
responderdo a questdes que buscam solucio para os problemas de implemen-
tagdo dessa politica.

Analises de politicas publicas cujo foco estd na sua legislacdo ou no processo
de implementacio também s3o problematicas. Ambos os enfoques sdo impor-
tantes, mas se tratados isoladamente se tera um entendimento limitado da poli-
tica e, a0 mesmo tempo, ainda que o pesquisador escolha trabalhar com ambos,
faltara uma importante dimenséo da politica, que Rothstein denomina “andlise
da legitimidade politica da politica pablica”.'”

Dessa forma, para a analise de politicas publicas, devemos considerar as
trés dimensdes da politica: o desenho, a organizagio e a legitimidade. Todas as trés
dimensdes estdo permeadas por questdes relativas a substancia, objetivos e con-
ceitos da politica; e também, pelo processo, a forma como o desenho se confi-
gura, problemas concernentes a implementacio.

17. Sobre esse ponto o autor argumenta: “‘E pouco provével desenvolver um programa com sucesso
— mesmo que seja engenhosamente desenhado, e por mais bem que seja organizada sua imple-
mentagio — se ele ndo contar com a confianga do grupo para o qual se dirige, ou para os cidadaos
de uma forma geral.” (Rothstein, 1998, p.72, tradugio nossa).
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Para a analise do desenho é preciso considerar seu processo, o confronto de
concepgdes para a sua formulacdo e a influéncia de cada concepc¢io até que se
chegue ao resultado final da politica.

As concepgoes presentes no desenho da politica sdo socialmente construidas,
e é preciso considerar que podem vir a ser um fator complicador durante a imple-
mentacdo dessa politica, pois é extremamente pequena a possibilidade de se
conseguir ajustar decisdes e medidas adotadas em nivel central mas com opera-
cionalizacdo em nivel local, considerando que a realidade é variavel.

Para a analise do processo de implementagio, o autor define dois tipos de
politicas, levando em considerac¢do as medidas adotadas e as condi¢des opera-
tivas. Se a interven¢do do Estado no comportamento dos individuos for pequena,
tais politicas podem ser chamadas de regulatérias, e, no caso contrario, de inter-
vencionistas.

Quanto as condi¢des operativas, podem ser estaticas, quando suas tarefas
sdo predefinidas, ou dindmicas, quando ha um grau de liberdade para tomada de
decisdo de acordo com a drea operativa.

Como as politicas publicas estio no campo da incerteza — ndo ha simples-
mente o melhor tipo de organizacdo e de incentivo para cada tipo de politica —,
Rothstein sugere que, para pensarmos a melhor forma de organiza¢do para uma
politica, devemos considerar dois fatores: o tipo de tarefas que a organizacio de-
verd desempenhar e a técnica a ser empregada.

O ultimo passo para a analise das politicas € a verificagdo de sua legitimi-
dade, questio frequentemente negligenciada pelas analises de implementacio. E
preciso considerar a confian¢a popular nas institui¢des politicas, pois a opinido
do cidaddo sobre se o sistema politico, ou determinada politica publica, é ou ndo
merecedora de sua confianca é extremamente importante para que possamos
responder o que o Estado pode fazer.

Citando John Rawls, o autor argumenta que instituigdes justas sdo o que im-
porta, pois, para Rawls, um sistema justo ird gerar seu préprio suporte, e esse
sistema ndo deve ser apenas justo, mas organizado, estruturado para encorajar a
virtude da justica naqueles que tomam parte dele.

A ideia colocada pelo autor é a de que as instituigdes nio s6 influenciam o
que os atores politicos consideram como uma ag¢do racional, a partir de seus pro-
prios interesses, mas também o que eles entendem por um comportamento mo-
ralmente justificavel (Rothstein, 1998).!® Dessa maneira, nio sdo normas sociais

de um tipo particular que fazem surgir determinados tipos de institui¢cdes, mas o

18. Rothstein afirma: “Portanto, minha hip6tese é a de que normas sociais nio sdo dadas por al-
guma entidade metafisica, como o ‘sistema de género’, ‘a consciéncia de classe’ ou o cardter
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contrario, sdo institui¢cdes especificas que fazem surgir uma colecdo particular de
normas sociais.

Sistema Unico de Satide (SUS) e sua justica

Destacarei aqui alguns pontos do desenho do SUS que nos auxiliam, junta-
mente com as considera¢cdes normativas sobre uma sociedade e satde justas, a
pensar sobre as concepgdes de justica contidas no sistema. O SUS fundamenta-
-se em uma defini¢do abrangente de satide, presente tanto nos artigos 193 e 194
da Constituigdo de 1988 como na Lei Orgéanica da Satde (LOS n. 8.080/90).

Para a LOS, a satde é um direito fundamental do ser humano e dever do Es-
tado, que deve garanti-la por meio da formulacéo e execugio de politicas publicas
que assegurem o acesso universal e igualitdrio aos servigos para promogao, pro-
tegdo e recuperacio da saude:

Art. 32 — A satide tem como fatores determinantes e condicionantes, entre outros,
a alimentacdo, a moradia, o saneamento basico, o meio ambiente, o trabalho, a
renda, a educagio, o transporte, o lazer e o acesso aos bens e servigos essenciais;
os niveis de saide da populagdo expressam a organizacdo social e econdémica
do Pais.

Paragrafo inico. Dizem respeito também a satide as a¢des que, por forca do
disposto no artigo anterior, se destinam a garantir as pessoas e a coletividade con-

dicoes de bem-estar fisico, mental e social. (Brasil, 1990, grifos meus.)

A abrangéncia de sua definicdo estd dada pelos fatores determinantes e con-
dicionantes da satde e pela afirmacio de que ela garante as pessoas e a coletivi-
dade condi¢des de bem-estar' fisico, mental e social.

Pari passu, temos como principios fundantes do sistema: a universalidade,
expressa na noc¢do de que a saide é um direito de todos; a igualdade, que deter-
mina que todos terdo igual acesso aos servicos; a integralidade, que d4 a ideia de
que todos os servicos do sistema de satde brasileiro devem ser integralmente
garantidos a todos os cidaddos do pais e, por fim, a gratuidade, que determina

nacional. Elas sdo, ao contrério, produto de condi¢des institucionais que foram de facto criadas
através de decisdes politicas” (Rothstein, 1998, p.139).

19. A nogdo de bem-estar é controversa, tanto como definicdo de satide quanto para questdes de
justica. Alids, é justamente a concepg¢do welfarista que Rawls busca evitar com sua métrica
de bens primarios, pois como definir bem-estar e quais seriam os bens necessarios para a sua
garantia? Esse debate é explorado mais detidamente em De Mario (2013).
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que esses servicos devem ser promovidos de forma gratuita pelo Estado, por se
tratar de um direito.

Vou trata-los aqui em duas chaves de analise: universalidade-gratuidade e
integralidade-igualdade. A gratuidade dos servicos é fundamental para garantir
a universalidade do acesso. Ja a nocdo de igualdade justifica a busca pela integra-
lidade do acesso aos servicos prestados. Todos os quatro principios contém em si
uma nocéo de equidade/justica social.

a) Os determinantes sociais da satde

A definicio de satide e de seus determinantes, bem como a nogdo de bem-estar
a ela atrelada, estdo em consonancia com as discussdes e proposi¢des da OMS.

Os determinantes sociais da saide (DSS) sdo fundamentais para o estabele-
cimento de politicas de saide mais justas, e vém sendo cada vez mais assumidos
para a formulagio e andlise de politicas de saude, ja que se trata de um modelo
que leva em consideracio diferentes fatores individuais, genéticos e caracteris-
ticas sociais, econdmicas e ambientais, construindo uma gradacdo de impacto
que vai do nivel micro (individuo) até o macro (comunidade). A ideia embutida
¢ a de que as politicas sejam formuladas e avaliadas considerando esses fatores.
Aqui os DSS transformam-se em condi¢do para uma politica mais justa e ao
mesmo tempo critério para a avaliagio da justica das politicas de satde.

A realiza¢do de uma politica baseada nos DSS requer ndo s6 conhecimento
sobre os fatores que sdao determinantes para a saude — conhecimento ainda inci-
plente principalmente no Brasil — e causa das iniquidades em satide como
também uma formulacio e atuacio intersetorial, pois, como vimos em Daniels,
sdo muitos os fatores que influenciam e determinam as condi¢des de saude das
pessoas e de uma populagio.

O conhecimento sobre os DSS implica uma andlise que compare as dife-
rencas em saude entre grupos e entre os integrantes de um mesmo grupo, o
que significa(ria) identificar ou definir grupos de acordo com determinados cri-
térios como: renda, escolaridade, faixa etdria, género, raga/etnia, que podem en-
globar diferencas importantes entre os individuos que deles fagam parte, o que
impediria, pelo menos em parte, tratar como iguais e sujeitos aos mesmos deter-
minantes individuos reconhecidos como membros desse grupo, pois outro fator
importante e determinante da satide define-se pelas escolhas individuais que as
pessoas fazem ao longo da vida e que podem independer da pertenca a determi-
nado grupo.

Obviamente, relativizar demais ndo é a melhor estratégia quando o alvo é a
politica publica. O ideal é que o ponto de partida para a tomada de decisdes seja
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a nogao de cidaddo?® que da fundamentacio ao direito — no caso brasileiro, o di-
reito universal a saude. Entretanto, para atender ao direito, é preciso determinar
um pacote minimo de servigos voltado para um perfil epidemiolégico, socioeco-
némico e ambiental mais geral, que ird, com toda a certeza, ignorar diferencas
importantes, e deve ser decidido em momento posterior a formula¢io do desenho
central da politica, de modo descentralizado e voltado para as especificidades
locais.

Em termos de formulac¢io de politicas publicas, o problema central é que a
producio de conhecimento sobre os DSS, apesar de fundamental, é uma tarefa
extremamente complexa, e a sincronizac¢io de ritmo entre o conhecimento das
transformagdes que impactam a vida das pessoas e a sua transformagio em ac¢des
de politica publica é praticamente impossivel.

Como aponta Daniels (2008), também nio é possivel inferir dos DSS uma
teoria causal que aponte para uma relacdo direta entre uma desigualdade especi-
fica e outra, ndo hd um padrdo que nos diga que determinadas desigualdades
sociais resultardo em desigualdades em satide. Quanto a politica em si, € preciso
lembrarmos que seus objetivos estdo em constante transformacdo.?!

Dessa forma, a nogdo de DSS pode transformar-se em uma armadilha. Por
outro lado, é preciso ressaltar que seria uma incorre¢do usar tais questdes para,
inadvertidamente, justificar as iniquidades em satde, pois, a0 mesmo tempo que
as iniquidades em satde sdo resultado de desigualdades exteriores, que estdo
para além do campo de atuagio especifico da politica de satide, uma politica de
saude injusta também gerara desigualdades em satide e em outras areas.

Saliento que, com isso, ndo almejo significar que os DSS ndo devem ser con-
siderados. Antes, sublinho que, ao conhecimento sobre os DSS e & atuagdo que,
a partir de entdo, é requerida, é preciso somar a nocao de que as desigualdades
podem ser mitigadas (mas nio totalmente eliminadas) buscando uma distri-
buicdo mais equitativa dos bens que sdo relevantes para a saide das pessoas.

20. Refiro-me a nogdo que determina seu status moral, como livres e iguais, somada a ideia de que
a saude é um direito de todos.

21. “A nogdo comum entre as pesquisas de implementacdo — de que programas puiblicos precisam
ser baseados, se eles desejam ter alguma perspectiva de sucesso, em uma teoria causal indubi-
tével — ¢, no minimo, ingénua e, na pior hipétese, certamente perigosa |...]. A taxa de transfor-
magcao na maioria das dreas ¢ tdo rdpida e a necessidade de se adaptar a uma realidade variavel
tdo grande que as prospectivas em possuir em nivel central o conhecimento necessario para o
que tem que ser feito e em repassa-lo a nivel local a tempo é extremamente pequena.”
(Rothstein, 1998, p.77.)
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b) Os principios do SUS

Os principios fundantes do SUS tém uma base igualitria e democrética. S3o
resultantes da luta do movimento sanitario por uma politica de satide cujo para-
digma rompe com o modelo que predominou até inicio dos anos 1980,%? mas sua
formulac¢do também se insere em um cenario maior, da luta pela redemocrati-
zacdo do Estado, e pelo “direito a ter direitos”, baseada na realizacdo dos direitos
liberais, mas, acima de tudo, na igualdade desses direitos, garantindo um status
moral igual para cada cidadéo brasileiro.?

A universalidade e a gratuidade estdo diretamente associadas a0 momento
politico e as reivindicacdes dos diversos movimentos sociais nos anos 1980.
Através desses principios, a saude deixa de ser um “bem” disponivel somente
aqueles que podem pagar e aos trabalhadores associados a previdéncia social,
uma politica claramente meritocratica.

A gratuidade tem referéncia direta a uma nocao de justica redistributiva que
politicamente também ganha forga nesse periodo, reconhecendo o dever da
sociedade e do Estado com aqueles que foram desfavorecidos na distribuicdo
de recursos por arbitrariedades sociais que podem ser combatidas, eliminadas,
ou ao menos mitigadas.

J4 ambos os principios somados a ideia de igualdade remetem diretamente
ao principio da integralidade presente na definic¢do legal. O texto constitucional
— artigo 196 — afirma que devem ser garantidos o acesso a acdes e servicos que
visem a “promocdo, protecdo e recuperagdo da saide” e deixa em aberto esse
pacote de servigos.

Obviamente, esses principios requereram do Estado uma estrutura e organi-
zacdo que ndo existia, passando a ser paulatinamente construida ao longo dos
anos 1980 e 1990, e ainda hoje se encontra incompleta. E preciso lembrar que o
sistema de satide brasileiro tem uma conexao histérica com a previdéncia social e
uma tradicdo de subsidiar o setor privado, que teria como objetivo suplementar
a falta de infraestrutura pablica para a prestacdo de servigos; ambas permanecem
no SUS, na norma e na pratica.

22. Politicamente, tratava-se de uma organizagdo baseada em agdes verticalizadas e centralizadas
no governo federal, com uma assisténcia médico-hospitalar setorializada e nas méios do setor
privado e conveniada ao Estado via previdéncia social. Tratava-se também da institucionali-
zagdo da “satde coletiva”, uma abordagem médico-social cujo foco do estudo do processo
satde-doenca estd na coletividade e na distribuigdo demogréfica da satde e da doenca, e que
também adota uma agdo em saude preventiva em vez de curativa.

23. Ver Dagnino (2002, 2006) e Telles (1999).
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A Constituigdo de 1988, ao mesmo tempo que afirma que a saude é uni-
versal e gratuita (o provimento de servicos passa a ser dever do Estado), mantém
a satde sob o guarda-chuva da previdéncia social e trabalha com a nocdo de
satde como bem-estar — esse Gltimo, que se configura em problema quando pen-
samos na igualdade e integralidade de acesso, serd discutido adiante..

Manter o sistema sob a previdéncia social implicou duas (graves) conse-
quéncias: 1) a auséncia de uma estrutura orcamentaria prépria; 2) provimento de
bens apenas em situacdes tempordrias e especificas, em razdo da nogdo de bene-
ficéncia contido na previdéncia.’* A saide também ndo ¢ juridicamente consi-
derada um direito subjetivo, tal como a educacio, o que na norma desobriga o
Estado, que se utiliza do argumento de que essa seria um direito programatico
livrando-se da obrigatoriedade de oferta de servigos.?®

Soma-se a isso a dubiedade da LOS, que também define a saide como uma
mercadoria, ao autorizar sua venda pelo setor privado sem delimitar claramente
quais servigos podem ou néo ser ofertados. Trata-se de uma estratégia de manu-
tencéo da existéncia do setor privado, e que construiu dois sistemas concorrentes,
o publico e o privado, sendo que o Ultimo depende nio somente de subsidios
publicos como também do insucesso do primeiro.

A letra da lei fundamenta-se em principios liberal-igualitarios ao mesmo
tempo que estabelece a saide como mercadoria de acordo com principios liberta-
rios, base de sustentacdo do ideario e da politica neoliberal,’® minando assim na
pratica, e também idealmente, o sentido de seus principios centrais: a universali-
dade e a gratuidade.

O mesmo desmonte e perversio de sentido se da tacitamente via defini¢do
de satide como bem-estar. A métrica rawlsiana de bens primarios se estabelece

em oposi¢do a métrica utilitarista de bem-estar, demasiadamente abrangente e

24. “Ajusticando deve ser pensada na chave da beneficéncia, da ajuda aos mais pobres, aos desem-
pregados, aos desamparados, aos portadores de deficiéncias ou doengas cronicas através, por
exemplo, de uma politica de seguranca social na qual pessoas nessa situagdo poderdo apoiar-se,
provisoriamente, até que se recobre uma situacdo de ‘normalidade’. A justiga é permanente,
ndo provisoria. Sua preocupagio central, como bem coloca Rawls, é com as arbitrariedades que
produzem as desigualdades socioeconomicas e ndo, simplesmente, com uma tentativa pontual
de minorar seus efeitos na sociedade. A chave da beneficéncia ou da ajuda social é perigosa
porque se perde a dimensdo da injustica. Ela ndo questiona as causas e apenas propde uma saida
proviséria para um problema que, por ter sua origem na estrutura bésica da sociedade, ird per-
durar.” (De Mario, 2013.)

25. Para esse debate, ver Bobbio (2004), e Carvalho e Santos (2006).

26. Ver Robert Nozick (1991), e Friedrich Hayek (1977).
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ao mesmo tempo relativa e que se constitui em um dilema insoltvel para a orga-
nizagio de uma politica publica.

Como definir bem-estar? Devemos levar em consideracdo as preferéncias
individuais e suas consequentes defini¢coes de bem-estar? Adotamos a regra da
maioria? Mas, ainda assim, a questdo permanece, principalmente quando o fim é
a justica social. Preferéncias individuais e defini¢cdes de bem-estar com base na
opinido da maioria ndo nos levam as razdes e raizes da injustica social, e nos
obrigam a definir um leque de servigos e acdes muito abrangente e quica irreal. A
isso devemos acrescentar que as pessoas formam suas preferéncias de acordo
com seus referenciais e com os bens que tiveram acesso ao longo de suas vidas.

Em termos de definicdo de satide, a OMS afirma que os servicos de saude
devem garantir um completo estado de bem-estar fisico, mental e social. Aqui a
nogio de bem-estar também é problematica, sua auséncia denotaria doenca, ou
tristeza? Pois talvez a nocdo de bem-estar se conecte mais com a felicidade do
que com ser sauddvel.

Na pratica, essa no¢do cria uma zona de indeterminacdo legal — o que abre
margem para os recorrentes processos judiciais requerendo acesso a medica-
mentos, InSumMos, servicos — e cria um pacote de servicos a ser prestado pelo SUS
tdo amplo que cria um “buraco negro”, impossibilitando a viabilidade da poli-
tica, pois ndo podemos nos esquecer que os servicos e as acdes do SUS devem ser
garantidos integral e igualmente a todos.

A 1gualdade enquanto principio de politica publica também é complicada.
Nesse caso, o melhor é pensarmos em equidade de acesso, pois ndo ha como
tratar a todos igualmente. Pelo contrario, de uma politica justa ndo podemos es-
perar simplesmente que todo doente seja tratado de maneira igual, mas sim que
todos tenham o justo acesso ao tratamento especifico para cada caso e no tempo e
do modo que for necessario.

Consideracoes finais

A andlise do SUS que proponho estd fundamentada nas seguintes nogdes:
1) a satide é produto e a0 mesmo tempo produtora de desigualdades; 2) as desi-
gualdades provenientes de arbitrariedades sociais sio injustas, ja que poderiam
ser evitadas; e 3) a saide é um bem fundamental para a realizagio das oportuni-
dades e expectativas de vida das pessoas.

No que se refere as instituigdes, considero que elas influenciam e sio in-

fluenciadas pelas razdes e justificativas morais das pessoas, para as quais os
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principios da justi¢a também se dirigem e sdo articulados em diferentes con-
textos,?” ndo somente no espaco que Rawls define por politico.

Nio proponho uma andlise de politicas publicas cunhada em qualquer es-
pécie de transcendentalismo institucional — postura que Amartya Sen (2009)
afirma caracterizar a teoria de Rawls —, mas sim uma que se realize a partir do
estabelecimento de parametros de justica que orientem a analise e o julgamento
dos arranjos institucionais definidores da politica e do comportamento dos indi-
viduos quando em relacdo com a politica, seja como usudrios, produtores ou ci-
daddos cuja relagdo nio se estabelece diretamente com a politica, mas que sdo
afetados por ela, como é o caso no SUS.

O comportamento dos usuarios de uma politica publica pode estar orientado
por diversas razdes diferentes e até mesmo contraditorias as da politica, abar-
cando desde interesses puramente pessoais até concepcdes abrangentes do bem,
incompativeis com determinadas premissas da politica (como o que acontece na
discussdo que a sociedade brasileira vem travando a respeito da legalizacdo do
aborto). Da mesma forma, um comportamento purista, extremamente fiel as
normas, pode levar a um enrijecimento da politica, tornando-a incapaz de lidar
com o novo e adaptar-se a mudancas culturais e sociais.

Quando pensamos em uma institui¢do, estamos refletindo sobre uma re-
lacdo entre sujeitos que definem, redefinem e se submetem as normas da insti-
tuicdo através de um processo marcado por relagdes de poder em um jogo de
forcas que estd constantemente recriando a instituicdo em sua pratica cotidiana.
O que se espera é que, para que a instituicdo seja justa e responda aos seus prop6-
sitos, esse processo se desenvolva de acordo com os principios que a definem e
justificam seus fins.

O SUS é resultado de uma conciliacdo entre diferentes projetos politicos
defendidos pelos grupos que participaram da Constituinte e que mais tarde se
engajaram em sua formulagio e implementacdo. Por mais que seus principios
centrais sejam os de uma concepgio de justica liberal e igualitdria e almejem a
redistribui¢io de bens, mantiveram-se no sistema os tragos centrais que sempre
foram definidores da politica de satde no Brasil, permitindo uma atuagdo desre-
gulada no setor privado no que tange ao sentido atribuido ao direito a saude.

Tentei aqui brevemente mostrar as ambivaléncias centrais da lei que im-
pedem a realizagio da concepgio de justica contida nos principios trabalhados
neste capitulo. A analise realizada pelo viés da justica propicia fugir de uma ana-
lise focada somente nos procedimentos da politica e formular questionamentos e

27. Paraanogio de contextos da justica, ver Rainer Forst (2010, 2012).
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critérios substantivos voltados para seus objetivos centrais e a busca do entendi-
mento de sua realiza¢io ou nio.

Determinadas noc¢des sio em si complicadas, por mais que elas almejem
resultados mais justos. E o que ocorre com a ideia de igualdade, de bem-estar e
de determinantes sociais da saude. S3o ideais que, para a pratica da politica,
podem se constituir em uma armadilha — no caso do SUS, abriu-se demais o
leque de servicos e agdes em satide de modo a conformar o sistema com essas
nogdes —, e se elas forem adotadas como critério para a avaliacdo da justica do
sistema perceberemos o quio complexa ¢é a tarefa de sua realizac3o.

A nogdo de DSS é certamente importante e ndo deve ser renegada; ao con-
trario, € preciso investir cada vez mais em seu aprimoramento, principalmente
em ambito local, dadas as dimensées do SUS, mas é preciso termos claro que sua
perfei¢do é um objetivo irreal. J4 as noc¢des de igualdade e bem-estar deveriam
ser revistas, visando a construgdo de uma politica factivel e que ndo dé margem
para a miriade de interpretacdes e especulacdes das quais o SUS hoje € vitima.
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POLITICAS PUBLICAS DE GENERO E
NOVAS INSTITUCIONALIDADES

Jussara Reis Prd!
Eduardo Schindler?

Introducao

O aumento da participagdo feminina em processos decisérios reveste de sig-
nificado o propésito de refletir sobre cendrios institucionais orientados a confor-
magio de politicas ptblicas para corrigir desigualdades histéricas e promover a
equidade de género. Com essa preocupagdo, retoma-se o quadro esbocado em
outra oportunidade quando se avaliava o impacto da a¢do das mulheres no es-
paco politico, enfocando os mecanismos institucionais de defesa dos seus direitos
(Pr4, 2002, 2004). Na ocasido, apontava-se o aumento das desigualdades em
paises com graves problemas estruturais (distribuicdo irregular de acesso a edu-
cagdo, riqueza, poder e recursos naturais) como indicador da debilidade das ins-
tituicbes publicas e do desgaste das formas convencionais de participagdo e
representacio politica. Ademais, atribuia-se a adogio de modelos de corte neoli-
beral, que potenciam o econdémico sem considerar os capitais social e humano de

1. Doutora em Ciéncia Politica — Universidade de Sdao Paulo (USP). Professora do Departamento
de Ciéncia Politica e do Programa de Pos-Graduagdao em Ciéncia Politica — Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Coordenadora do Nicleo Interdisciplinar de Estudos
sobre Mulher e Género — UFRGS. Lider do Grupo de Pesquisa CNPq Género, Feminismo,
Cultura Politica e Politicas Publicas.

2. Doutorando em Ciéncia Politica — Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
Mestre em Ciéncia Politica — UFRGS. Pesquisador associado do Nucleo Interdisciplinar de

Estudos sobre Mulher e Género — UFRGS.
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suas populacdes, a capacidade de tolher as iniciativas do poder piblico de gerar
projetos capazes de promover a cidadania e completar o ciclo de construcio
democratica na periferia do mundo desenvolvido. Com base nesse quadro,
recorria-se a diferentes estudos a fim de realgar os desafios impostos a cida-
dania no Brasil e em outros paises da América Latina e Caribe (Guzman, 1996;
Vargas, 2000; Bareiro, 2000).

Ao prosseguir aquela avaliagdo, é oportuno lembrar que, nas trés tltimas dé-
cadas do século XX, a maior parte dessa regido experimentou processos de rees-
truturagio politica, desequilibrios econémicos e praticas de violagdo dos direitos
humanos (individuais e coletivos), além de adotar procedimentos controversos
de desregulamentacdo da economia, de reestruturagdo produtiva e de privati-
zagdes. Esses seriam alguns dos dilemas comuns ao continente e que levaram
seus paises a inser¢do dependente e servil no contexto da mundializa¢do neoliberal
(Cacciamali; José-Silva, 2003).

O mesmo cenario evidenciou processos de reforma do Estado que, em tese,
deveriam redefinir funcdes estatais, reparar deficiéncias historicas e responder a
exigéncias sociais, econdmicas, politicas e culturais impostas pela globalizacio.
O Estado, no entanto, pouco investiu em preceitos basicos da governabilidade
democratica, negligenciando aspectos relativos ao bem-estar social e a partici-
pacdo cidada. Como resultado, surgiram instituicdes politicas de face menos
democratica e mais autoritdria, portanto, restritas na capacidade de interagir
com a sociedade e de responder as demandas por ela geradas (Vargas, 2000).

A principal critica a essa realidade recaiu sobre o processo de (re)estruturagio
do poder na América Latina, limitado aos aspectos formais da politica. Assim,
a soma de esforgos para desenvolver o aspecto legal das instituicbes (normas e
procedimentos) ndo estimulou o interesse de promover a justica social e de averi-
guar de que forma isso afetaria o cotidiano das pessoas ou repararia o baixo nivel
de direitos usufruido por elas (Bareiro, 2000). Isso explica em parte o fato de o
investimento em politicas sociais ficar aquém do necessario ou do esperado,
sendo-lhe destinado papel secundério em agendas publicas orientadas por inte-
resses econdmicos e de mercado. Como esclarece Virginia Vargas (2000), ao refe-
renciar Manoel Castells,® a substituicdo da ideologia de nacdo pela de mercado
permite colocar sob suspeita Estados nacionais movidos por “orientagdes e prio-
ridades do modelo neoliberal que tendem a privilegiar o mercado como regulador
de relagdes e interacdes sociais, a0 mesmo tempo que minimizam o Estado em
suas funcdes integradoras” (Vargas, 2000, p.39). Paradoxalmente,

3. Adota-se no texto o nome completo do(a) autor(a) na sua primeira citagdo com o objetivo de
nomear o feminino e o masculino.
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processos de governabilidade e de reforma do Estado — apoiados muitas vezes
por impulsos vindos de fora, especialmente de organiza¢des multilaterais e bila-
terais, assim como por pressoes da sociedade civil organizada — abriram espacos

mais sensivels a novas praticas cidadas. (Ibidem, p.1.)

Tais impulsos repercutem na a¢do dos movimentos de mulheres e, em es-
pecial nos feministas que, em seu questionamento a discriminacdo de género,
buscam espacos na agenda publica para garantir a plena cidadania feminina.
Desse prisma, e considerando o Estado lécus privilegiado para gerir a distri-
buigdo de recursos entre mulheres e homens, serdo aqui examinadas iniciativas
da cidadania voltadas a redefinir as relacoes Estado/sociedade. Para tal, enfoca-se
a inter-relacdo entre novas institucionalidades, feminismo e politicas publicas.
As novas institucionalidades sdo aqui entendidas como modelos alternativos de
participagéo e de representacdo politica, materializados em mecanismos institu-
cionais direcionados a redimensionar os padrdes de relacionamento entre gover-
nantes e governados(as). Desse modo, se faz referéncia a modelos de gestio
publica que “ampliam e enriquecem as formas de fazer politica, a concepg¢io de
cidadania e de direitos e a relacdo entre os Estados, os governos supranacionais e
as sociedades civis” (Guzman, 2001, p.8). Nesse plano, como lembra Virginia
Guzmadn, surgem

novas estruturas de intermediagdo entre o Estado e as mulheres (conselhos e co-
missoes de trabalho) e novas instancias dentro dos Estados (ministérios, secreta-
rias, comissdes interministeriais) que pressionam a favor da coordenacio dos
distintos setores estatais na elaboracéo e realizagio de politicas com enfoque de
género. (Ibidem, p.26.)

Retoma-se esse debate realcando a natureza e o significado das novas insti-
tucionalidades em seu pleito para garantir os direitos humanos das mulheres,
a igualdade e a equidade de género.* Especificamente, pretende-se destacar o
significado desses mecanismos para a inclusdo da perspectiva de género na
agenda politica de paises periféricos e refletir sobre a natureza desse processo. Ao

4. Tgualdade é dotar mulheres e homens das mesmas condigdes, tratamento e oportunidades.
Equidade também equivale a oferecer condigdes, tratamento e oportunidades iguais a mulheres
e homens, porém ajustados as caracteristicas ou as situagdes especiais (sexo, género, classe,
etnia, idade, religidao) dos diferentes grupos, de tal modo que seja garantido a todos o acesso a
recursos, recompensas e oportunidades (FAO, 1996). Equidade, portanto, é o usufruto equita-
tivo de todos os bens sociais, sem o propésito de que mulheres e homens sejam iguais, sendo
que, na vida, suas oportunidades sejam e permanegam iguais.
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mesmo tempo, interessa apontar seus limites para gerar espacos especificos de
intervencio na gestdo publica e de interlocu¢do com o Estado e a sociedade ou
com movimentos feministas e de mulheres.

A abordagem proposta é subsidiada por informagdes provenientes de relaté-
rios e documentos sobre os mecanismos institucionais para a mulher da América
Latina e Caribe. A essas se adicionam avaliaces académicas resultantes de es-
tudos e pesquisas que enfocam questdes relativas a gestdo estatal e as politicas
publicas com perspectiva de género. No ambito teérico, parte-se de um marco
fundado em estudos feministas que tratam da questio do Estado e das relagdes
de género, enfocando-as pela 6tica da Ciéncia Politica.

Por esse angulo, estima-se somar essa reflexdo a outras dedicadas ao exame
de mecanismos e estratégias destinados a promover a igualdade entre mulheres e
homens, realcando os seus alcances e apontando os seus limites para a elabo-
racdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas com perspectiva de gé-
nero. Isso implica ponderar que se “a inclusdo dos temas de género [resulta] do
esfor¢o do movimento de mulheres, sua assimila¢do ao debate publico por outros
atores esta condicionada pelo contexto politico global e pelas concepgoes e va-
lores vigentes” (Guzman, 1996, p.213).

Na atualidade, o contexto e o debate politico sdo favoraveis a implementacéo
de organismos estatais para fomentar a inclusdo da equidade de género no desenho de
politicas publicas. Todavia, o seu impacto politico ndo pode ser avaliado em si
mesmo, posto se referenciar em processos mais amplos. Postula-se, entdo, que a
legitimidade dos mecanismos de defesa dos direitos da mulher, seu grau de auto-
nomia e densidade social e a sua capacidade de fomentar a interlocucio entre
Estado e sociedade so6 serdo efetivados mediante a superacio de vérios desafios,
entre eles o de suplantar o viés assistencialista das politicas publicas de género.

Esse ponto de vista orienta a reflexdo sobre os alcances e os limites das novas
institucionalidades enquanto mecanismos responsaveis pelas politicas ptblicas
de género. Para tal, estruturou-se esta discussdo em trés segmentos. No pri-
meiro, examina-se o impacto do modelo de desenvolvimento adotado na Amé-
rica Latina sobre a gestdo estatal e a cidadania feminina, seguindo um apanhado
historico a partir do decénio de 1950. No segundo, abordam-se as conexdes entre
feminismo, politicas ptblicas e novas institucionalidades, direcionando a atengdo
para o viés assistencialista ainda presente na formatacéo das politicas para as mu-
lheres (Fernds, 2010). No terceiro, encaminham-se as reflexdes finais, tecendo
comentérios sobre os alcances dos mecanismos de avango das mulheres (MAM)
e os limites enfrentados por eles para incidir na composi¢io de uma agenda pu-
blica voltada a transformar “as relacdes na sociedade, entre a sociedade ¢ o Es-
tado e no Estado” (Bareiro, 2000, p.27).
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Gestdo estatal e cidadania feminina

Em se aceitando que o Estado e as suas politicas publicas refletem e repro-
duzem valores, normas e posturas sociais, incluindo percep¢des sobre o feminino
e 0 masculino, é correto afirmar que o tratamento das questdes da mulher ou da
equidade de género esta condicionado por tendéncias globais e regionais, por mo-
delos de crescimento econémico e pelos projetos sociais e politicos seguidos por
cada pais. O aporte das mulheres a esse modelo, os avancos nos seus direitos e a
difusdo dos estudos feministas vém contribuindo na redefini¢cio dos padrdes
tradicionais de relacionamento entre Estado e sociedade. A incorporagio do
tema da equidade de género na agenda publica serve para exemplificar a comple-
xidade de processos dessa natureza. Essa incorporagio, sem duvida, deve ser
creditada ao esforco, a visibilidade e a legitimidade que adquiriu 0 movimento de
mulheres nas duas tltimas décadas do século XX, assim como ao tipo e a qua-
lidade do conhecimento produzido sobre as relagdes de género (Cinterfor; OIT,
2002).

Nesse marco, as politicas publicas sdo vistas como linhas de acdo coletiva
que concretizam direitos sociais declarados e garantidos em lei (Pereira, 1994), e
surgem como um campo fértil de andlise para identificar as relacdes entre Es-
tado e sociedade. Ao mesmo tempo, sdo bons indicadores para medir o grau de
democratiza¢do da cidadania. Sendo assim, as politicas pablicas podem ser
entendidas como resultado de um “conjunto de processos mediante os quais as
demandas sociais se transformam em op¢des politicas e em tema de decisdo das
autoridades publicas” (Guzmén; Lerda; Salazar, 1994, p.1) e ndo podem ser
tidas como atos isolados da administracdo publica. Antes, devem ser aceitas
como produtos sociais de determinado contexto cultural e econémico, que se in-
serem em estruturas de poder e em projetos politicos especificos. Contudo, o
fato de grupos ou classes sociais identificarem seus problemas e as solugdes
requeridas, nio é suficiente para originar agdes estatais. LLogo, sua realizagio de-
manda um processo no qual emergem concepcoes e valores sobre a temética,
tensdes e divergéncia de prioridades entre atores de distintos cendrios (locais ou
nacionais), incluindo, também, o impacto de organismos internacionais, bem
como de instrumentos e mecanismos normativos e técnicos por eles promovidos
(idem).

No caso das politicas de género, esse processo é delimitado pelas tensdes e
reagcdes que provoca e pelos instrumentos, atores e institui¢des envolvidos para
a sua efetivacio. Logo, a prioridade concedida a uma agenda de género no am-
bito do Estado, além de sujeita a pressdo social e a vontade politica inerentes a
cada pais, depende da existéncia de um cendrio internacional favoravel a sua exe-
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cugdo. Tal agenda, entdo, pode ser lida tanto pela 6tica da cidadania quanto pela
de forcas econdmicas que direcionam o enfoque aos processos de modernizacdo
e de crescimento econdmico sem considerar seus aspectos sociais e humanos. O
modelo de crescimento adotado no Brasil e em outros paises da América Latina
e Caribe se encaminhou na tltima direcdo, prescindindo do protagonismo das
mulheres.

Considerado o contexto da segunda metade do século XX, pode-se argu-
mentar, seguindo Line Bareiro (2000),® que o processo de industrializacio e, em
especial, de substitui¢io de importacdes, possibilita a insercio de mulheres
na esfera produtiva e, por conseguinte, o acesso aos beneficios sociais do Estado.
Nio obstante, a falta de participacao efetiva em organizacdes auténomas (sindi-
cais ou de mulheres) e nas tomadas de decisio as torna alvo de medidas assisten-
cialistas; nesse particular, o papel reprodutivo das mulheres subsidia a elaboragéo
de politicas visando as suas necessidades. Sdo caracteristicos da época programas
compativeis com as suas fun¢des de mies e esposas, ou seja, aqueles voltados a
dreas como educacio, satde, nutrigio, planejamento familiar e economia domés-
tica (Santos, 2002). Um dos pontos de inflexdo dessa logica reside no desgaste
dos propositos anunciados pelas teorias de modernizagio e pelo desenvolvimen-
tismo, dado 0 aumento da pobreza e da exclusdo social.

Tal desgaste propicia avaliar o potencial de contribui¢do econdémica das mu-
lheres, transformando a sua exclusio em questdo publica entre o fim dos anos
1960 e o inicio dos 1970. Nesse momento, enquanto a esfera politica se move
para potencializar o ideario desenvolvimentista e a sua associagdo com a eco-
nomia, surgem as primeiras propostas de a¢des afirmativas ou compensatérias
(oportunidades de empregos e educagio) como tentativa de superar as desvanta-
gens das mulheres e, assim, corrigir desigualdades entre os sexos. Tais agdes,
porém, néo ultrapassam a fase da elaborac¢do de projetos, alguns deles, inclusive,
vindo a se efetivar somente na tltima década do século XX. Afinal, as mulheres
continuam sendo concebidas “como receptoras de programas de bem-estar e ndo
como sujeitos do desenvolvimento e cidadés com direitos plenos” (Bareiro, 2000,
p.21).

Paralelo a isso, o feminismo se reorganiza na esteira das mobilizacdes inter-
nacionais dos anos 1960 e também como resultado das aspiracdes préprias das

5. Line Bareiro (2000) faz um apanhado histérico sobre o processo politico-estatal latino-ameri-
cano, examinando os Estados indigenas e coloniais; os independentes oligarquicos e liberais; os
revoluciondrios, populistas e reformistas; os militares ditatoriais; e os das novas democracias.
Com isso, se propde a preencher o que considera uma lacuna do movimento e pensamento
feministas, qual seja, a da falta de analises sobre a natureza do Estado, para, entdo, introduzir o
debate sobre as novas institucionalidades geridas pelas mulheres.
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latino-americanas. Isso se da independente do cerceamento das liberdades de
expressao e manifestacdo pelos governos ditatoriais que se sucederam em quase
toda a América Latina entre as décadas de 1960 e 1980. Mas se o cenario de vio-
lagbes e os escassos espacos de participacdo situaram as mulheres como re-
ceptoras de politicas assistencialistas, igualmente serviram para realcar a sua
capacidade de contestacio e de resisténcia ao autoritarismo.

A luta contra a ditadura e em defesa dos direitos humanos mobilizou par-
celas significativas do segmento feminino e foi por ele protagonizada. Foi assim
com o Movimento Feminino pela Anistia, no Brasil, e o das Maes da Praca
de Maio, na Argentina, para citar apenas alguns. Ja o “novo feminismo”, origi-
nario do mesmo periodo, traz a tona questionamentos e reivindica¢des da pauta
futura das politicas publicas de género, expressando-se de inicio em pequenos
grupos de reflexdo e, mais tarde, em numerosas redes e organizagdes coletivas,
tematicas, de acdo e identidade. Com isso, os feminismos latino-americanos
impulsionam formas de articulagio expressivas e inovadoras, empreendendo
dinamicas transnacionais por intermédio da formagio de redes e da realizagio
de reunides, seminarios, encontros e campanhas com calendédrios comparti-
lhados (Bareiro, 2000).

Referindo-se ao contetido das manifestacdes dos anos 1970 e 1980 na Amé-
rica Latina, Virginia Vargas (2000) explicita que, com o advento dos “novos”
movimentos sociais, os feminismos ndo foram os tnicos a confrontar as logicas
histéricas de exclusdo e subordinacdo ou a apresentar propostas e a demandar
reconhecimento cidaddo. Como os demais, além de portadores de direitos espe-
cificos, souberam, principalmente, produzir novos direitos. Destarte, segundo a
autora, a relagdo histérica entre Estado e sociedade assume dimensdes especi-
ficas na ultima década de século XX, exigindo dos movimentos sociais e, em es-
pecial, dos feministas a elaboracdo de estratégias para fazer frente ao contetido de
uma agenda estatal pautada pela l6gica da modernizagio econdémica e da demo-
cracia de cunho neoliberal. Cenario jd desenhado no inicio da década de 1980
quando, ao lado das no¢des de “qualidade total” e de “eficiéncia”, foram for-
jados conceitos como os de “autonomia’” e “empoderamento”. Os Gltimos, como
expressdo da critica feminista a posigio social subalterna das mulheres.

O Quadro 2.1 sintetiza algumas etapas do processo referido. Nele estdo assi-
nalados os principios norteadores do desenvolvimento e a abordagem de pro-
gramas e projetos que orientavam a agenda publica relativa as mulheres.

Sobre os contextos aos quais alude o Quadro 2.1, interessa realcar que “o
sentido da palavra desenvolvimento vem mudando, numa relagio direta com
o avango da perspectiva de democratiza¢do das sociedades” (Santos, 2002, p.80).
Como bem sintetizado por Tania Zapata e Silvana Parente (2004), enquanto o
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capital fisico e a infraestrutura eram tidos como a principal via de acesso ao desen-

volvimento entre os decénios de 1950 e 1960, a marca dos anos 1970 é a percep¢io

dos limites desse capital. Com 1sso, hd o reconhecimento (pelo menos retérico) da

necessidade de promover politicas pablicas (saide e educagio) para aumentar o

bem-estar e a renda das populagdes menos favorecidas. Na mesma sequéncia, as

autoras apontam os anos 1980 como o periodo em que, ap6s a crise da divida e a

recessdo mundial, o foco recai sobre a gestdao econémica e a liberalizagio dos mer-

cados; finalmente, localizam nos anos 1990 o iinico momento em que 0s governos

passam ao centro dos debates, alertando, porém, para o papel secundério que

desempenham como responsaveis pela estabilidade e o ajuste fiscal.

Quadro 2.1 — Perspectivas sobre mulher e desenvolvimento

Enfoque mulher

Conceito de
desenvolvimento

Orientagao de projetos
e programas

Descricao

Bem-estar (1950-

— crescimento

— favorecimento as

— mulheres vistas

1970) acelerado com base | dreas de nutricao, em seu papel
— satisfagdo das na economia, no saude, aten¢io aos produtivo;
necessidades fortalecimento da filhos, economia e — beneficiarias
derivadas do papel de | industria e na planejamento passivas do
esposa e mae; criagdo de familiar; desenvolvimento e
—busca bem-estar da | infraestrutura; — construcdo de receptoras de ajuda
familia e filhos; — Estado provedor, | centros de sadde. externa. Enfase em
— centrado em centralismo, necessidades
mulheres pobres. capacitacio da forca praticas.

de trabalho.
Autossuficiéncia — crescimento e — capacitagdo em —habilidades
econdmica ou distribuicdo; habilidades produtivas
antipobreza (1970- —consciéncia de que | produtivas; associadas a papéis
1985) os beneficios do —apoio a tradicionais (cuidar,

— promogao da
autossuficiéncia
econémica das
mulheres como meio
de autonomia e
independéncia.
Importéncia do papel
da mulher como
geradora (secundaria)
de renda para o lar;
meio para satisfazer
necessidades bésicas
da familia.

avango econdémico
nio se distribuem
automaticamente de
modo equitativo;
—atendimento das
necessidades basicas
€omo primeiro
passo para o
desenvolvimento;
—manutenc¢io de
investimento em
infraestrutura;

— estratégia de

criagdo de empregos.

microempresa e
setor informal;
—atengdo a mulher
rural;

— programas
massivos de
planejamento
familiar como
estratégia para o
controle da
natalidade.

costurar, cozinhar);
— contribuigdo
econdmica das
mulheres vista como
secundaria e
complementar;

— programas
pontuais, de baixo
impacto e
produtividade;

— planejamento
familiar recai apenas
sobre mulheres.

(continua)



(continuagao)
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Concetto de

Orientagao de projetos

Enfoque mulher . Descricao
desenvolvimento e programas

Mulher como recurso. | — eficiéncia —integracdo da —atividade
Enfoque instrumental | econémica; mulher ao doméstica ainda nao
ou enfoque mulher em | —ajuste estrutural desenvolvimento; reconhecida como
desenvolvimento em resposta a — andlise de suas trabalho;
(1978-1980) crise causada pela atividades — sobrecarga de
—valorizagido divida externa. produtivas e busca | responsabilidades,
economica do Aumentar eficiéncia | de qualificagio via | duplae tripla
trabalho feminino econémica e capacitagio; jornada;
como fator produtivo. | produtiva; énfase —acesso das —uso de tempo das
Mulher — capital em exportagdes; mulheres a fatores mulheres para
humano secundério, | busca de bem-estar | de produgio, solucionar caréncia
a ser integrado e econdémico da crédito, de servigos sociais;

qualificado;

—énfase no
desempenho de
atividades produtivas
e comunitarias.

populagio; uso de
indicadores
macroecondmicos
para avaliar
desenvolvimento;
— politica social:
focalizacdo em
“grupos
vulneraveis”
(mulheres, criangas,
idosos/as e
deficientes);

— diminui¢io do
gasto social.

comercializagio e
tecnologia
apropriada;

— projetos
produtivos, acesso a
emprego;
—mulheres como
recurso para suprir
as necessidades da
comunidade.

— trabalho
comunitario nao
remunerado nem
valorizado;
—mulheres alvo de
programas e
projetos pontuais e
de baixo status
institucional.

Fonte: Quadro adaptado de FAO (1996); Silvana Aparecida Mariano (2003, p.49).

As autoras complementam a avaliacdo sinalizando para o surgimento de
uma nova etapa historica do desenvolvimento, que tem o ser humano como eixo
central. Em vista disso, as autoras advogam que:

O modelo econémico neoliberal — atualmente em vigor e ainda hegeménico em
nivel mundial, baseado no principio da eficiéncia, no objetivo de maximizar o
bem-estar econémico, e na presenca do Estado minimo — passa a ser questionado
por um novo paradigma de desenvolvimento centrado no ser humano, e que tem
como principio a equidade, como objetivo a ampliagio das oportunidades e
capacidades, com a presenca estratégica do Estado democratico, como forma de
garantir o equilibrio entre as forcas do mercado e os direitos humanos funda-

mentais. (Zapata; Parente, 2004, p.1.)
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Na mesma direcdo, Graciete Santos argumenta que, “hoje, o desenvolvi-
mento representa a transformacdo das relacdes sociais, econémicas, de género,
de poder, enfim, transformagio da forma de pensar a vida das pessoas e da natu-
reza” (Santos, 2002, p.30). Lembra, no entanto, que, pelo fato de a questdo estar
mais localizada no campo conceitual do que no da cultura ou da prética politica,
“o enfoque das politicas de desenvolvimento continua profundamente marcado
pela perspectiva econémica, num reflexo direto da aceleragio do processo de glo-
balizacdo”. Todavia, como assinala Jacqueline Pitanguy:

Em contraposigido ao avanco da globalizacdo econémica na década de 1990,
orientada pelos preceitos do consenso de Washington, que incluiam privati-
zagdo, desregulamentacdo do Estado e mercado livre, outro processo, também
ligado a transnacionalizagio, vem ocorrendo desde a metade do século passado.
Trata-se do processo de universalizacdo dos direitos humanos, no qual os movi-
mentos de mulheres desempenharam papel definitivo. (Pitanguy, 2003, p.33.)

Nesse cendrio, como expressam Virginia Guzman e Sonia Montafio, “os mo-
vimentos feministas repensaram sua relacio com o Estado e se voltaram para o
papel jogado por este na reprodu¢do ou mudanca das relagcdes de género”
(Guzman; Montafio, 2012, p.10). Emerge dai o pleito pela inclusido do enfoque
de género nas politicas puablicas, que resultou na criagio de mecanismos de
defesa dos direitos da mulher na maioria dos paises da América Latina, entre
1980 ¢ 1990. A década de 1990 sinaliza para a integracdo desse enfoque ao plane-
jamento estatal, embora em condigdes pouco favoraveis para um tratamento
equitativo entre mulheres e homens. “Nesse momento, o que havia de fato era
uma tendéncia a tecnocratizacdo da perspectiva de género, ou seja, de se utilizar
o conceito como um instrumento meramente técnico” (Santos, 2002, p.82). Em
compensacio, data do mesmo periodo a difusio da noc¢do de desenvolvimento
humano no debate internacional. “Apoiado na ideia universal do direito a vida
para todas as pessoas, esse conceito busca trazer o ser humano para o centro das
acoes de desenvolvimento, indicando que a finalidade das politicas é a promocéo
do mesmo” (ibidem, p.83.) Os aportes feministas trazidos a esse debate estio
registrados no Quadro 2.2, ressalvada a dificuldade para a incorporacio dos en-
foques de género e desenvolvimento humano na agenda do Estado, como sera
visto adiante.
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Quadro 2.2 — Perspectivas sobre género e desenvolvimento

61

Conceito de

Orientagao de projetos

estrutural do corte de
género em processos
de planejamento;
—visaa
redistribuicdo
econdémica com
equidade de género;
—busca de status
mais elevado no
Estado para
nstancias que tratem
a temdtica mulher e
género.

Estado e de
descentralizagdo
administrativa.

— trabalho especifico
por setores para
adequacdo
institucional e
integracdo do
enfoque de género;
—produgdo de
estatisticas
desagregadas por
$exo;

— continuagao de
programas
especificos.

Enfoque mulher/género . Descricao
desenvolvimento e programas

Planejamento com —abertura — institucionalizagdo | —nessa etapa
perspectiva de género | economica; da perspectiva de convivem programas
(transigdo) —liberaliza¢do da género, e projetos das

—inicia mudanga de | economia; —énfase na abordagens anteriores
programas —reforma politica e | capacitagio em (Quadro 2.1);
especificos dirigidos | institucional; género de — a institucionalizagdo
a mulheres; — processo de funcionarios(as) do | ¢ ainda incipiente;

— integragdo modernizacdo do Estado; —nao ha condigoes

equitativas para as
mulheres, mesmo
considerando os
avancos obtidos;

— a efetivagdo do
enfoque de género
requer uma profunda
mudanga cultural.

Fonte: Quadro adaptado de FAO (1996); Mariano (2003, p.49), grifos nossos.

Em relagdo ao enfoque mulher/género, cabe notar que, com o investimento
na constru¢do democrética ocorrido na América Latina, a luta pela cidadania
segue uma rotina que extrapola a das relacdes politicas formalmente estabele-
cidas, sendo sua marca as redes de sociabilidade e a busca por novas formas de
relacionamento com o Estado. A pressdo exercida por iniciativas da cidadania
em defesa dos direitos humanos, da equidade de género e do desenvolvimento
humano (sadio e sustentado) resulta na ado¢do de medidas contra a pobreza e a
fome, pela qualidade de vida e em defesa do meio ambiente, com o apoio de poli-
ticas nacionais e programas de cooperagio internacional.

Ha que se considerar, entretanto, que os programas adotados muitas vezes
servem para balizar a presenca de um pais nos cenarios nacional e internacional
ou, entdo, para abater resisténcias e questionamentos as estruturas de poder e
da vida cotidiana (Cinterfor; OIT, 2002). Esse é fato comum em se tratando de
politicas sociais e, em especifico, quando o tema ¢é género. E isso ocorre apesar
do consenso de que os processos de desenvolvimento (humano e sustentado) nao
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podem ser maximizados sem dar a devida atenc¢io as diferentes necessidades e
interesses de mulheres e homens.

Em suma, se 0 novo milénio ja traz embutido o lado contraditério e perverso
do fortalecimento da globalizagio econdémica e do neoliberalismo, também sina-
liza para o fortalecimento das iniciativas cidadas, pela afirmacdo de novos su-
jeitos politicos e pelo reconhecimento da pertinéncia do conceito de género para
incidir sobre as desigualdades sociais. Ao lado disso, “o desenvolvimento hu-
mano deixa de ser uma preocupacéo restrita ao ambito de cada Estado-nagio
para converter-se numa grande responsabilidade global” (Santos, 2002, p.84).

Impulsionar esse tipo de desenvolvimento, todavia, requer modifica¢oes de
fundo nas formas de relacionamento entre Estado e sociedade. Isso faz mais sen-
tido quando se considera a realidade de paises como o Brasil e outros da América
Latina e Caribe, cuja historia é marcada “pela presenca de um Estado centra-
lizador e patrimonialista, com uma tardia evolucdo do mercado e fraqueza da
sociedade civil, gerando praticas de clientelismo, corrupcio e discriminacéo so-
cial” (Zapata; Parente, 2004, p.1).

No que se refere as mulheres e ao feminismo, é nesse cenario complexo que
lhes compete garantir as principais conquistas obtidas ao longo do segundo
milénio, que foram: tornar publica a discriminacdo da mulher, obter o reconhe-
cimento de suas demandas e evidenciar a urgéncia de criar e manter uma insti-
tucionalidade estatal capaz e promover a cidadania feminina ¢ a equidade de
género. Nesse mesmo contexto, como expressa Sonia Montafio, cabe aos meca-
nismos para a promogio da mulher “fazer frente a cultura institucional de rela-
cionamento intersetorial e aos pressupostos culturais que obstaculizam o de-
senho das politicas piblicas” (Montafio, 2003, p.16). Dai a necessidade de cons-
truir e manter instituicoes eficientes. Logo, o desafio colocado para as mulheres
e para as novas institucionalidades é o de superar as l6gicas assistencialistas, pau-
tadas por versdes que enfocam as politicas publicas como gastos nas mulheres,
por uma visdo que contemple essas politicas como investimento social, portanto,
embasada na perspectiva de género.

Investimento social com o aporte de género implica responsabilidade social.
E o compromisso das partes envolvidas em determinada politica publica de in-
vestir recursos (humanos e materiais) em beneficio de mulheres e homens para
promover o desenvolvimento humano sustentado (garantia da continuidade de
resultados e acdes). Dessa perspectiva, as politicas publicas tém como fim viabi-
lizar a expansio da cidadania e dotar o conjunto da sociedade de condicoes dignas
de existéncia.
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Novas institucionalidades: entre o
assistencialismo e o investimento social

E recorrente na literatura sobre politicas publicas de género o registro de
que, historicamente, o Estado tende a reconhecer a discriminacéo e a exclusdo
social das mulheres. Contudo, existe consenso de que a vulnerabilidade a elas
imputada contribui para torni-las objeto de medidas assistencialistas, definidas
como “gasto” com as mulheres e ndo como investimento social. Em razao disso,
é realcado que estratégias visando redistribuir poder ou oportunidades dificil-
mente s3o pensadas para as mulheres (Bareiro, 2000; Pitanguy, 2003; Guzman,
2006; Fernos, 2010).

A reflexio da secdo anterior buscava dar conta dessa realidade ao apontar as
conexdes entre o modelo de crescimento econémico adotado na América Latina
e a debilidade do Estado na resposta a demandas sociais, em especifico as do
segmento feminino da popula¢do. Ademais, trazia a tona a tenséo e o conflito
gerados por iniciativas voltadas a interagir com o Estado e a incidir sobre as
politicas publicas. Em suma, procurava demonstrar que as muitas varidveis a
interferir nessa dinamica dificultam o aporte das mulheres ao desenvolvimento,
limitam o surgimento de novas formas de fazer politica e reforcam a ideia da
permanéncia de uma institucionalidade precaria ou autoritéria e, em decorréncia,
de fraqueza democratica.

Dito isso, cabe referir que, assim como as mudancas assinaladas trazem
temas novos ao debate e exigem novos esfor¢os tedricos para enfocar a questdo
das politicas publicas, € certo que essas mudangas também estdo sujeitas a estag-
nac3o ou ao retrocesso. Com efeito, se esse processo esta condicionado a agenda
do Estado, muitas vezes ele também pode ficar sob o impacto do préprio enfra-
quecimento da capacidade dos feminismos de gerar correntes de opinido e
pressio a partir dos distintos grupos sociais ou da sua falta de clareza quanto ao
significado do aporte de género. Isso ndo raro sucede com organismos institucio-
nais para a igualdade em diferentes paises, relegados ora ao isolamento, ora a um
desempenho nulo ou de baixa intensidade no desenho de politicas publicas com
o corte de género.

O entendimento dessa realidade nio pode excluir outras duas observacoes.
A primeira é que as novas institucionalidades dirigidas as mulheres, ancoradas
nos processos de moderniza¢do dos Estados da América Latina e Caribe, tor-
naram-se realidade na maioria da regido durante a década de 1990. Motivaram a
sua criacdo recomendacgdes negociadas em conferéncias mundiais das Nacoes
Unidas, somadas a influéncias internas e externas, dentre elas, as dos feminismos
nacionais e transnacionais (Vargas, 2000). Seguia-se desse modo, como ressalta
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Vargas, o curso da audaciosa e pioneira experiéncia do Brasil, que, no ano de 1985,
havia criado, em ambito federal, o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher.
Uma segunda observagio € a de que o ingresso desses mecanismos em agendas
feministas e de governo, no geral ndo os credencia a funcionar como instancia

exclusiva direcionada as mulheres.

Em alguns casos é possivel falar de um sistema institucional [...] que se orienta
tanto a acdo normativa — os ministérios sao basicamente normativos — como a
acdo habilitadora, para facilitar que as mulheres acedam a oportunidades ou
para enfrentar determinadas situa¢des como a pobreza ou a reprodugio. (Ibidem,
p-48.)

A esse respeito, mostra-se pertinente tecer alguns comentérios acerca das
orientacdes que permeiam a convivéncia entre instancias tdo distintas em termos
de origem e poder. Vargas examina esse aspecto acionando o caso chileno, para
ela exemplar e aplicével ao restante da regido. Para tal, segue os argumentos de
Guzman sobre a existéncia de pelo menos trés tipos de discursos sendo profes-
sados por integrantes desse sistema. O primeiro deles incorpora um conjunto de
estere6tipos sem reconhecer que as mulheres tém vida independente da familiar;
o segundo identifica problemas especificos das mulheres e de suas familias, asso-
ciando-os a determinado setor de governo ou ministério e valorizando os aportes
trazidos por elas para implementar programas e prevenir patologias sociais; ja o
terceiro reconhece os problemas mais urgentes das mulheres e propde solugdes
visando superar desigualdades entre mulheres e homens, sendo o tinico a abordar
o tema com base na perspectiva de género (Guzmén apud Vargas, 2000, p.48).
Os quadros apresentados no segmento anterior permitiram localizar esses con-
teudos, considerados o enfoque e o conceito de desenvolvimento adotado em di-
ferentes contextos histéricos, as orientagdes de programas e projetos, incluindo
as abordagens que privilegiam as mulheres (Quadro 2.1) e o género (Quadro 2.2).

O enfoque mulher em desenvolvimento surge apds o reconhecimento, em am-
bito global, do papel essencial e determinante das mulheres em atividades pro-
dutivas e de gestdo comunitaria. Em varios paises sdo formulados e executados
programas dirigidos especificamente a elas; uma espécie de reagio a énfase dada
ao homem como responsével pela familia. Na pratica, porém, nem sempre bem-
-sucedidos. Além do que, por ndo gerarem espacos de participacdo masculina,
acabam muitas vezes criando conflitos familiares (homem-mulher). Os registros
das experiéncias negativas para alcancar a sustentabilidade ddo margem a for-
mulacido de projetos sob o enfoque de “género” (FAO, 1996).
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A assoclagio entre as nog¢des género e desenvolvimento pressupde um pro-
cesso de melhoramento econdmico, social, politico, cultural e ambiental com
capacidade de satisfazer o conjunto de necessidades reprodutivas, produtivas,
emocionais e criativas de homens e mulheres em seu conjunto. Nele se consi-
deram as necessidades praticas e estratégicas de género, préprias de cada sexo,
reconhecidos os seus distintos papéis (produtivo, reprodutivo e comunitario)
para a obtencdo de autonomia econdmica, social e politica com equidade para
ambos. Assume-se que, pela designacdo de papéis sociais distintos e com desi-
gual valoragido, os homens e as mulheres tém problemas e necessidades dife-
rentes, que ndo devem ser reforcados no momento de delinear programas de
desenvolvimento. Portanto, se insiste na necessidade de considerar os efeitos
e impactos diferenciados e desiguais, por género, das politicas e estratégias de
desenvolvimento (FAO, 1996). O Quadro 2.3 exemplifica os elementos con-
tidos em cada um dos enfoques antes mencionados.

Tais enfoques, sem davida, vao expressar o alcance dos debates feministas e
sua materializacdo em politicas publicas. O feminismo, como jd mencionado,
constitui um ator politico relevante no auge das mobilizacdes sociais dos anos
1960 em paises europeus e nos Estados Unidos. Ele emerge na América Latina
em meados da década de 1970 como movimento social e proposta politica para
alimentar o debate publico sobre poder, igualdade e democracia. A agenda femi-
nista era diversa da de outras formas de participacdo feminina em movimentos
pela paz, pela anistia, em clubes de mies e em associa¢des de bairro ou nas lutas
contra a carestia. Tal agenda, apesar do carater oscilante entre periodos de maior
e menor expressdo, revela importante conquista daquele movimento. Sendo
assim, independente de suas oscilacdes, ele foi capaz de trazer a tona os pro-
blemas da violéncia de género, da discrimina¢do da mulher na familia, no tra-
balho, na educagio, na politica e transforma-los em questdes de governabilidade
publica (Pitanguy, 2003).

As mulheres, feministas ou ndo, desempenharam papel relevante na formu-
lagdo de uma visdo critica sobre as propostas de desenvolvimento. Nesse sentido,
elas impulsionaram o debate acerca de sua exclusio dos beneficios do desenvol-
vimento econdémico e da condi¢do de formuladoras das politicas. Ademais, ao
relacionarem a auséncia de suas demandas & sua interdigio na vida publica refor-
caram a luta pelos direitos humanos, promoveram a humanizacdo das discus-
sdes sobre politicas publicas em diferentes esferas (locais e internacionais) e a
inser¢do das mulheres nos espacos sociais (Santos, 2002, p.83). Mesmo assim,
até meados da década de 1990, a tendéncia predominante da intervengio gover-

namental relativa aos direitos das mulheres restringiu-se a agdes pontuais, com
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pouca ou nenhuma articulagdo, com frequéncia de natureza assistencialista e
direcionada a grupos especificos da populagio (Pitanguy, 2003; Fernés, 2010).

Quadro 2.3 — Mulheres X género em desenvolvimento

Mulheres em desenvolvimento Género em desenvolvimento
(MED) (GED)

Enfoque

A mulher como problema. ‘ Um enfoque para o desenvolvimento.
Perspectiva

As mulheres. Relagdes entre homens e mulheres.

Problema
Exclusio da mulher do processo de Relagdes de poder que geram desigualdades
desenvolvimento. no interior da sociedade e entre homens e

mulheres.

Objetivo

Desenvolvimento eficiente e eficaz. Desenvolvimento sustentado, equitativo e
participativo.

Solugdo
Incorporar a mulher no processo de Transformar relagdes de desigualdade
desenvolvimento existente. social, econémica, étnica e de género.

Estratégias

Estimular projetos de mulheres com Identificar necessidades determinadas por
componentes de mulheres; homens e mulheres;
aumentar a produtividade da mulher na melhorar a vida de ambos;
economia; enfocar ou retomar os interesses
aumentar seus rendimentos; estratégicos.
melhorar a atengéo a familia.

Fonte: Alarcén et al. (1999, p.35), tradugdo nossa.

No caso brasileiro, com a mudanca da conjuntura politica nos anos 1980,
parcela significativa do movimento de mulheres, além de buscar espaco na so-
ciedade, se propos a procurar a interlocugdo com o governo e a integrar os apa-
relhos de Estado. Esse percurso, no entanto, alimenta as discussdes sobre a
insercdo feminina na arena politica. No centro do debate, emerge o problema de
o movimento vir a ser cooptado pelo Estado, o que comprometeria a sua capa-
cidade de ingeréncia politica (Pitanguy, 2003). Importa notar, como faz Pi-
tanguy, que debates dessa natureza, igualmente necessarios e estratégicos,
continuam a ser realizados no Brasil e em outras partes da América Latina. Nao
obstante, os debates hoje tém mais relevo em paises da América Central, que
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comegaram a reconstruir as relacdes entre Estado e sociedade em meio a nego-
cia¢des pela paz depois de anos de guerra civil.

Voltando aos mecanismos institucionais de defesa dos direitos da mulher,
cumpre notar que a sua criagdo, em diferentes paises, promove uma mudanca
substancial na conducio das politicas publicas, acenando para a possibilidade
de substituir a tradicional nogdo de assistencialismo pela de investimento social.
Emergem dai estratégias orientadas pela perspectiva de género, dentre elas a da
igualdade de oportunidades, que viria a se tornar a mais difundida em ambito
mundial. A sua efetiva¢do, no entanto, obedece a diferentes cronologias quando
considerados o mundo desenvolvido e o em desenvolvimento. No continente
europeu, esses mecanismos aparecem na cena politica a partir da década de 1970,
com o objetivo de instituir politicas de igualdade de oportunidades voltadas para
erradicar a discriminacdo contra as mulheres e as desigualdades entre os sexos.®

Outro aspecto a destacar é o de que tais mecanismos viriam a integrar o ce-
nario de paises da regido passado algum tempo do inicio das intensas mobili-
zacOes que marcaram o ressurgimento dos movimentos feministas e de mu-
lheres. Contudo, também deram margem ao crescente reconhecimento das
mulheres como foco prioritario de politicas publicas. A agenda de género e a
dinamica dos diversos atores sociais envolvidos na sua defini¢do hoje diferem
daquelas da fase inicial do feminismo e das politicas publicas por ele pleiteadas
(Pitanguy, 2003, p.23).

A sua integracdo as politicas publicas reflete a estratégia mundial de pro-
mocao da igualdade presente na Plataforma de Acéo resultante da quarta Confe-
réncia Mundial sobre a Mulher, realizada pelas Nac¢oes Unidas em Beijing (1995).
A plataforma representa o compromisso de 189 paises com a atuacéo prioritaria
em doze dreas criticas para a promocdo da mulher: pobreza, educacio e capaci-
tagdo, satide, violéncia contra a mulher, conflito armado, economia, poder e par-
ticipag¢do no processo decisério, midia, direitos humanos, meio ambiente, me-
ninas, e mecanismos institucionais para assegurar a igualdade de género.

O acordo firmado entre os paises-membros das Nag¢des Unidas perante a
comunidade internacional e o seu compromisso de prestar contas dos avancos
obtidos nos diversos temas elencados na plataforma expressam a importancia de
conhecer e avaliar a situagio mundial em temas cruciais para a paz e a convi-
véncia entre as na¢des, mas também para a sobrevivéncia da humanidade no
planeta. Conhecer a orientacdo e o grau das tendéncias prevalecentes no desen-
volvimento humano em 4mbito global ¢, além do mais, referéncia indispenséavel

6. Para uma visdo mais detalhada sobre os limites e alcances que envolvem a implementacéo das
politicas de género, ver Judith Astelarra (1998).
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acerca da situacdo de cada pais e dos desafios pendentes para alcangar o bem-
-estar de suas geragdes presente e futuras. Como explicitado no documento da
prépria conferéncia:

O avango das mulheres e a obtenc¢io da igualdade entre mulheres e homens sao
facetas dos direitos humanos e condi¢io para a justica social e ndo devem ser to-
mados isoladamente, como uma questio de interesse apenas das mulheres. S3o o
Unico meio de construir uma sociedade viavel, justa e desenvolvida. A poten-
ciacdo das mulheres e a igualdade de género sdo pré-requisitos essenciais para se
alcangar a seguranca politica, social, econémica, cultural e ambiental entre todos

os povos. (Nagdes Unidas, 1995, artigo 41.)

Nesse marco sdo elaborados e postos em prética os planos de igualdade de
oportunidades; muitos deles, respeitando especificidades locais e regionais,
trazem como inovagdo a perspectiva da transversalidade de género, prevendo a
inclusdo das politicas de género no conjunto das acdes de governo, seja nacional,
estadual ou municipal (Guzman; Montafio, 2012). A despeito disso, é util pre-
cisar que um Plano de Igualdade de Oportunidades expressa em si mesmo a von-
tade de “nivelar o terreno do jogo” (Astelarra, 1998; Roemer, 2000) para superar
discriminagdes de género e permitir acesso igualitdrio das mulheres aos bens e
A0S recursos sociais.

As mudancgas conceituais iniciadas no decénio de 1990 adquirem forca e cla-
reza a partir do evento de Beijing (Nacdes Unidas, 1995). Ademais, tornam-se
mais perceptiveis em razdo do processo de transformagio nos contetidos das poli-
ticas pablicas. Celebrada a conferéncia, fica evidente o pequeno alcance de me-
didas para a mulher, porquanto pouco orientadas a promover a igualdade e a
equidade entre homens e mulheres. Desde entio, se intensificam os esforcos
para superar o carater marginal dos mecanismos de defesa dos direitos das mu-
lheres e das politicas de género. Hoje, estas tendem a integrar agendas politicas
nacionails, com uma visdo de processo de médio e longo prazo, e de estratégias e
acdes que buscam a equiparacdo entre os sexos. Resulta dai o fortalecimento dos
mecanismos de avanco das mulheres (MAM) em diferentes paises da América
Latina e Caribe.

Desde 1995, pelo menos onze paises ampliaram os mandatos dos MAM desde o
papel tradicional de executores de politicas para as mulheres a entidades norma-
tivas que propdem politicas orientadas a igualdade de género e aos direitos hu-
manos. Sdo os casos do Estado Plurinacional de Bolivia (2009), Brasil (2003),
Colémbia (2003), Costa Rica (1999), Guatemala (2000), México (2001), Panamd
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(2008), Peru (2002), Porto Rico (2001) e Uruguai (2005). (Guzman; Montafio,
2012, p.16.)

Em paises como o Brasil, a acio compartilhada de organizacoes nio gover-
namentais (ONGs), foruns e redes da sociedade organizada, resultaram na
incorporacdo da ideia de promogio dos direitos das mulheres e da equidade de
género nos planos plurianuais (PPA) de governo, a partir de 2004. Na mesma
direcdo, a Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM)’ realizou trés Confe-
réncias Nacionais de Politicas para as Mulheres (2004, 2007 e 2011), o que possi-
bilitou a elaboracio de planos nacionais voltados & equidade de género. Ademais,
a SPM tem exercido papel preponderante na adocéo de politicas de género, con-
tando com apoio institucional, proje¢do no tempo e abrangéncia nacional (Ban-
deira, 2005; Cortés; Matos, 2010; Bohn, 2010).

Ainda assim, as experiéncias desenvolvidas no Brasil e em outros paises da
América Latina e Caribe mostram que muito ainda tem de ser feito para a adogio
de politicas publicas com perspectiva de género. Nas palavras de Simone Bohn
(2010, p.84),

Diversos fatores impactam o grau de sucesso dessas agéncias de politicas para a
mulher, ou seja, sua capacidade de introduzir um olhar de género em instancias
decisérias da burocracia estatal e de viabilizar a implementagdo de politicas

publicas que contemplem as demandas das mulheres em geral.

Nesse marco, a agenda do movimento de mulheres comporta temas diversos,
para além daqueles voltados a areas especificas: violéncia doméstica; direitos se-
xuais e reprodutivos; educacdo, trabalho e representacdo politica. Alguns deles,
porém, nem sempre adquirem o mesmo reconhecimento social ou a mesma po-
téncia como objeto de politicas publicas. Debates travados em torno da questio
dos direitos sexuais e reprodutivos, por exemplo, sempre tiveram menor acei-
tacdo do que os voltados a luta contra a violéncia doméstica (Pitanguy, 2003;
Ventura, 2011). Cabe referir que o veto aos temas relacionados a sexualidade
feminina denota a permanéncia de posicionamentos “sexistas e discriminatérios
com relagio as mulheres, que as impedem de exercer, com plena autonomia e
dignidade, seus direitos mais fundamentais” (Pitanguy; Miranda, 2006, p.24).
Realidade a expor o fato de as mulheres ainda nio serem reconhecidas como su-
jeitos de direitos, mas vistas como segmentos vulneraveis da populagdo. A supe-

7. A secretaria tem sua origem em 2002, como Secretaria de Estado dos Direitos da Mulher, rece-
bendo a denominagio atual em 2003, quando passa a ser vinculada a Presidéncia da Republica.
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racdo de visdes dessa natureza requer desconstruir estere6tipos e eliminar o viés
assistencialista que se impdem ao pleno desenvolvimento da cidadania feminina
(Santos, 2002; Fernods, 2010). O Quadro 2.4 explicita esse argumento, distin-
guindo os conteudos e os significados das politicas publicas orientadas para as
mulheres daqueles pertinentes a perspectiva de género.

Quadro 2.4 — Enfoques de politicas publicas

Politicas publicas dirigidas as mulheres Politicas publicas com perspectiva de género

Formas de intervengio estatal baseadas no
assistencialismo.

Formas de intervengio estatal que
promovem a autonomia e a cidadania ativa
das mulheres.

Nio levam necessariamente em conta a
discriminagio e podem atuar como reforgo
dos papéis e esteredtipos tradicionais.

Motivam a mudanca dos papéis e
esteredtipos tradicionais de género.

Ocultam a desigualdade por tras de medidas
supostamente dirigidas a melhorar a
condicdo das mulheres.

Tornam visivel na sociedade a
discrimina¢ido da mulher.

Circunscritas a uma area estatal especifica.

Transversais a todas as dreas e niveis de
governo.

Podem ser desenvolvidas por
funcionarios(as) que ndo tenham refletido
sobre as desigualdades e suas
consequéncias.

Requerem uma “massa critica” de
funcionarios(as) e politicos(as)
conscientizados(as) com a perspectiva de
género.

Podem adaptar-se ao funcionamento
classico do Estado.

Atuam como estimulo para reformar e
modernizar o aparelho estatal.

Geralmente nio contemplam espagos
compartidos com a sociedade civil.

Incorporam os aportes da sociedade civil na
definicdo, execucdo e avaliagio das acoes.

Fonte: Quadro elaborado com base em Noemi Aumedes (2001, p.113).

Enfim, o exposto mostra a interdependéncia entre as politicas publicas e as
relagdes de género dominantes, assim como a necessidade de incidir efetiva-
mente na definigdo de ambas, visto que as primeiras ndo podem mais ser conce-
bidas sem as segundas. O Estado e as suas politicas contribuem para configurar
as relagdes de género no interior da sociedade enquanto estas servem para confi-
gurar o tipo de Estado. Relembrando o conteido antes discutido, tudo leva a
sustentar que a inclusdo da perspectiva de género na agenda politica vai depender
do impulso da sociedade, das mulheres e do feminismo, assim como da vontade
explicita da gestdo piblica em promover a equidade de género, focando a cida-
dania e os direitos humanos das mulheres.
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Reflexdes finais: alcances e limites da
agenda politica de género

As possibilidades de romper com as fronteiras politicas que acentuam a ex-
clusdo social na periferia do mundo desenvolvido, marcante em relacdo as mu-
lheres, requerem modalidades de acdo politica que incorporem os aportes da so-
ciedade civil a fim de promover a cidadania das mulheres e a equidade de género.
Nesse marco, a elaboracdo, a coordenacio e a introducio de politicas orientadas
pelo enfoque de género outorgam vigéncia e importancia a uma tematica capaz de
promover tanto o fortalecimento da democracia como a construgio de um projeto
de sociedade capaz de garantir o desenvolvimento humano e a justica social.

Essa visio é compartilhada por Maria Dolores Fernés (2010), ao identificar
a tendéncia de a abordagem politica pela perspectiva de género hoje se contrapor
as formas de intervenc¢io pautadas pelo assistencialismo. Essa tendéncia se as-
socia a diversidade de atores que adquirem relevancia em razdo da abertura de
novos espacos e canais de comunicacio, e ao cardter diretivo que hoje assumem
as novas institucionalidades. Nesses termos, o desafio dos mecanismos da mu-
lher, para além de gerarem politicas com aportes de género, reside na sua capa-
cidade de definir diretrizes e conceitos a serem trabalhados em todas as areas de
atuacdo do Estado.

As avaliagdes substantivas dos procedimentos, alcances, resultados e im-
pactos dos diversos planos de acdo voltados a equidade de género, em alguns
casos ainda se mostram insuficientes; em outros, denotam limites e riscos que se
apresentam desde a sua implementacio até o seu desenvolvimento. E certo,
porém, que as novas institucionalidades tornam as mulheres mais visiveis, legi-
timam suas ag¢des e reivindicacdes e permitem a incorporagdo na agenda publica
de temas que normalmente nio sio considerados prioritarios. Ademais, podem
integrar homens e mulheres no debate sobre as formas de relacionamento social
entre os géneros (Bruena; Gonzélez, 2001).

Dai a pertinéncia de incorporar aos estudos feministas o exame de processos
que retratem o protagonismo das mulheres, de integrar enfoques anteriores e
novos, e de aprofundar determinadas temadticas e métodos, sempre priorizando
o mais pertinente para fortalecer a cidadania feminina (Llanos, 2000). Afinal, é
nesse marco que pode ser situado o debate acerca da importancia de desenvolver
e aperfeigoar mecanismos e estratégias para incidir sobre o desenho, elaboracio,
execucdo, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas de género.

Como bem observa Montafio, a experiéncia de funcionamento dos meca-
nismos de defesa da mulher tem demonstrado nio ser suficiente a sua proximi-
dade com o poder, haja vista o imperativo de haver um clima social favoravel a
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luta pela igualdade. Dai a autora considerar indispensével que o movimento
estabeleca uma alianca capaz de promover mudancas na cultura politica, para
permitir que a ideia da igualdade entre homens e mulheres seja um pressuposto
natural para o desenho das politicas publicas. Em suas palavras, “sé a experiéncia
poderé dizer quanto ha de se pressionar e quanto se deve negociar para alcancar
esse umbral de legitimidade” (Montafio, 2003, p.16).

A procura de uma situacio equitativa, muito foi conquistado, todavia, um
longo caminho precisa ser percorrido para que possam ser superadas a exclusdo
historica e a discriminagio a que muitas mulheres permanecem submetidas. Por-
tanto, tornar publicas as desigualdades de género e inclui-las em uma agenda
compartilhada entre Estado e sociedade continua sendo tarefa primordial das
novas institucionalidades, a quem compete eliminar as tensdes e exclusdes que
delimitam a condicéo feminina em nossas sociedades (Prd, 2001). Fica como le-
gado a abertura de uma extensa pauta de pesquisas voltada a captar o aprendi-
zado das mulheres no exercicio de sua cidadania, e na defesa dos direitos humanos
e da equidade de género.
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RESPONSABILIDADE PUBLICA DOS
INTELECTUAIS E AGENTES PUBLICOS
NA PREVENCAO DE DELITOS DE ABUSO
SEXUAL DE MENINAS

Augusto Caccia-Bava!

Por que os agentes publicos sao responsaveis?

Pesquisa desenvolvida nas cidades de Araraquara, Bauru, Ribeirdo Preto,
Sao Carlos e S3o José do Rio Preto sobre a capacidade de agentes publicos
atuarem na prevengdo, na atencio social e no tratamento médico de meninas vi-
timas de abuso sexual indica a existéncia de politicas publicas, mas também
aponta a auséncia de responsabilidade publica dos agentes envolvidos na for-
mag3o de redes sociais locais de prevencio. Indica, ainda, uma compreensio des-
conexa entre o fendmeno do abuso sexual, o aliciamento de menores para préticas
sexuais e sua conversdo em exploracio sexual.

Por sua vez, a competéncia decorre da capacitagio académica e técnica dos
profissionais, submetidos a intensa formacgio e a concursos publicos. Em se-
gundo momento, do conhecimento, por parte desses agentes, das normas insti-
tucionais das unidades da administracio pablica municipal a que se vinculam.
Em seguida, de sua disposi¢io individual de acolher meninas menores de idade
para serem integradas em servicos de atendimento especializados existentes.
Além disso, devem saber da impossibilidade de enfrentar redes de criminalidade
constituidas para envolvimento dessas menores em préticas de exploragio sexual.

1. Doutor em Ciéncias Sociais — Universidade Estadual de Campinas. Professor do Departa-
mento de Sociologia e do Programa de Po6s-Graduagdo em Ciéncias Sociais — Faculdade de
Ciéncias e Letras, UNESP/campus Araraquara. Lider do grupo Seguranga Urbana, Juven-
tude e Prevencgéo de Delitos, CNPq.
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Essa impossibilidade deve ser enfrentada a partir da identificacio dos obsta-
culos objetivos e subjetivos desses proprios agentes, bem como de cientistas,
aqui denominados intelectuais académicos, em atuar de maneira articulada, entre
sl e como representantes da cidadania, junto a institui¢cdes publicas locais, de
maneira a produzirem redes sociais de prevencio de delitos e sistemas integrados
de informagio e comunicagio. Identifica-se uma auséncia de responsabilidade,
que se diferencia de pratica de omisséo profissional ou de negligéncia.

Esse aspecto da responsabilidade ptblica é expressdao da consciéncia sobre
dimensdes sociais e coletivas, sobre processos que atingem individuos indiferen-
ciados que chegam aos servigos na condi¢ido de pessoas procurando apoio, trata-
mento, prote¢do, entre muitas expectativas. Ou criangas e adolescentes levados
por adultos, seus responsaveis.

Segundo nossa compreensio, a responsabilidade publica podera se consti-
tuir no interior de institui¢des, a partir da definicdo de protocolos que indiquem
prioridades e passos concretos no enfrentamento dessa pratica desintegradora de
personalidades em formacio. Isso, através de funcdes técnicas especializadas e
voltadas para minimizar agravos a integridade de pessoas e grupos que buscam
servicos publicos percebidos pela cidadania, até por intuicdo, como referéncia de
protecdo social.

Em ambito maior, encontramos a pratica da prostitui¢io e intervencdes pa-
blicas para regula-la, o que pode iluminar aspectos do tema que aqui se apre-
senta, em especial sobre possiveis intervencdes organicas da policia militar.

Em paises como a Italia, policiais se constituiram como agentes responsaveis
pelo acompanhamento de praticas de prostituicdo adulta em cidades como Ve-
neza, ponto turistico internacional. L4, eles mapeiam os pontos de prostitui¢do
urbanos, identificam a representacdo de comunidades de moradores, retinem-se
com seus representantes para identificar a aceitagdo dessa prética local e ca-
dastram mulheres prostitutas adultas nos servicos de assisténcia social, e policia e
assistentes sociais atuam coesos. Identificando contrariedade dos moradores
diante da presenca das prostitutas, entram em contato com elas, através dessas
assistentes sociais ou psicologas integradas a essa unidade especializada, e pro-
pdem seu deslocamento para outras regides urbanas, que passardo pelo mesmo
crivo das representacdes comunitdrias. Além disso, as prostitutas sio chamadas a
refletir sobre alternativas profissionais, ao longo de seis meses, sob a coorde-
nacdo de servico social integrado as unidades policiais. A explora¢io de menores
de idade ou exploragio associada ao crime organizado é combatida abertamente
pela policia. Aqui se evidencia o nexo entre abuso sexual e exploracdo sexual,

mediado por préticas de aliciamento de menores (Carchedi; Tola, 2006).
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Participam dessa empreitada pesquisadores académicos, vinculados as uni-
versidades do estado, publicas e privadas, que buscam com frequéncia as insti-
tuigdes publicas locais de servico social e seguranga, que sdo referéncias empiricas
de muitas pesquisas por reunirem expressivas bases de dados. Em 2002, a decla-
racdo do Férum Italiano para a Seguranca Urbana esclareceu esse contexto, nos

termos que seguem, expondo até tensdes presentes:

O mundo académico e as administracdes se apresentam como dois dmbitos
muito diversos entre si, pelos procedimentos normativos, sistemas de anélise,
critérios de avaliagdo e, sobretudo, disposi¢do no enfrentamento de um tema
complexo e articulado como a seguranca da cidade. A relagdo frequentemente
forcada entre as duas posi¢des, marcadamente distantes, produziu desconfianca
nos confrontos de certa teoria abstrata, de uma parte, e esnobismo intelectual, de
outra. A ocasido para um confronto critico resulta, assim, necessaria a fim
de redimensionar a rigidez de certos comportamentos e possibilitar um didlogo
claro e aberto entre dois mundos que, sobre o tema da seguranca, sdo interde-
pendentes. (Universita, 2002, p.1-2.)

Essa experiéncia internacional de constituicdo de policia especializada, como
afirmamos anteriormente, em prevencdo de exploracdo sexual de mulheres é
compartilhada com equipes de assistentes sociais e psicélogas. Essas atuam
em conjunto com policiais que indicam formas de prevencdo de desrespeito a
direitos constituidos e de mobilizacdo de comunidades urbanas, como na regido
norte da It4lia, onde se encontram Veneza, Padua e outros centros urbanos com
intensa presenga de turistas.

Nesse sentido, especial atencdo devemos ter para com o documento “Mo-
delli legislative nazionali e governo del fenomeno della prostituzione e della trata
nei territori urbani” divulgado no portal citado por esse forum (Carchedi; Tola,
2006). Mas serdo as concepcoes de sociedade democratica, de igualdade de con-
di¢oes de existéncia e de comunidade urbana ativa, de moradores, que devem
se constituir em principios norteadores da reflexdo, no &mbito das pesquisas
académicas, assim como das intervengdes cotidianas, sob a responsabilidade de
agentes publicos de prote¢io da infancia e adolescéncia femininas (ibidem).

De algum modo, encontramos dificuldades no entrelacamento de cientistas
sociais vinculados a universidades e agentes publicos locais para investigagio dos
aspectos assistidos junto a meninas, menores de idade, vitimas de abuso sexual,
para investigacdo de um tema tdo intrincado e comprometedor quanto o da

prostituicéo.
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O abuso sexual deve ser considerado pratica de maus-tratos, que indica si-
tuagdes sociais adversas nas familias das vitimas. A primeira classificacido de
maus-tratos infantis resultou de pesquisa realizada entre os anos de 1983 a 1986,
por cientistas do estado de Missouri, nos Estados Unidos. Realizada em carater
pioneiro por Ewigman, Kivkhan e Land (1993 apud Schintzer, 2011, p.5), com
criangas mortas até 5 anos de idade, contribuiu para formular essa primeira defi-
ni¢do. O estudo circunscreveu as criangas como vitimas possivels, provaveis e
improvaveis; e os maus-tratos como fisicos, sexuais e decorrentes de negligéncia.

Pensamos poder agregar a essa constatacdo que o abuso sexual se constitui
em maus-tratos fisicos e psicologicos de uma crianga, que pode ser possivel, pro-
vével, ou improvavel. E se ocorre, implica reconhecer que sua familia encontra-
-se em situacido de desamparo, desajuste, desagregacgdo ou transtorno, em processo
que envolve um ou vérios de seus membros.

Dos 75 agentes publicos ouvidos em entrevistas, pudemos extrair que eles
trazem as mesmas duvidas e incertezas que estdo presentes em profissionais que
a eles se assemelham. Nesse contexto, julgamos sensato centrar as pesquisas
num territério bem préximo das praticas especializadas cotidianas para, num se-
gundo momento, pensarmos a constituicao de redes sociais de prevencdo dessas
préticas agressoras da integridade infantil. Essa ponderacdo vem do reconheci-
mento do alerta de Sheree Toth e Jody Manly, quando afirmaram que as pes-
quisas devem envolver o estudo do universo das praticas de maus-tratos e a
mobilizacdo de recursos financeiros publicos com vistas a “apoiar o desafio de
recrutar e manter préxima uma populacdo que rotineiramente esta se confron-
tando com multiplos problemas”. Em sintese, dizem ser “necessaria [a] am-
pliacdo de investimentos em estudos que correspondam a complexidade da vida
das criangas agredidas e de suas familias” (Toth; Manly, 2011, p.634).

Nesse caminho, vem ao encontro uma revisdo do processo de atendimento a
vitimas de abuso e exploracio sexual realizada por equipe brasileira. Nela é apre-
sentada a dimensdo dos servicos prestados, dentre eles “abordagem de rua em
situacoes de exploracgdo infanto-juvenil [...] acdes de prevencdo e promocio de
direitos de criangas e adolescentes” em rede (Santos, G. et al., 2011, p.96). Essa
avaliagio foi realizada a partir de protocolo de gestdo do Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (Creas). Mas esse tipo de abordagem é impar,
no sentido de restringir-se a experiéncia a uma capital de estado, Curitiba. O es-
tudo destacou a importancia de se projetar o atendimento das vitimas, do inicio
ao fim; o inicio, dado pelo primeiro encontro de agentes publicos com a vitima;
o fim, identificado no processo de integracdo das criangas nas praticas conce-

bidas como direitos seus, protegidas por nicleos familiares estruturados, reco-
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nhecidos como unidades integras e protetoras da infancia e adolescéncia. Isso
demanda ampliagdo dos horizontes da responsabilidade dos agentes publicos
envolvidos.

A responsabilidade como intelectuais académicos também se impde, desde
os pesquisadores e estudantes em formagdo até movimentos de enfrentamento
dessa pratica indigna, urbana, local e pablica. Em nossa pesquisa buscamos
produzir, como resultado, a arquitetura de uma rede social de prevencdo de
delitos de abuso e exploracdo sexual, a ser formada nas cidades, pesquisadas ao
longo de 2013 e primeiro semestre de 2014. Para tanto, vimos realizando rigo-
roso levantamento bibliografico, nacional e internacional; identificacdo de con-
ceitos e principios éticos que sedimentem o caminho inicial do trabalho de
campo; identificacdo da solidez, ou da fragilidade, de conceitos apresentados nas
referéncias académicas levantadas, no pais e no exterior.

Iniciado em agosto de 2011, j4 avancamos no levantamento de dados sobre
bairros e regides urbanas com elevado indice de vulnerabilidade, através de
informacdes oficiais oferecidas pelas unidades administrativas locais. J4 entre-
vistamos técnicos em servigo social, em atendimento psicoldgico, profissionais
da satde vinculados a programas locais de preven¢io em rede, além de conse-
lheiros tutelares e delegadas que presidem a Delegacia de Defesa dos Direitos da
Mulher, nas cinco cidades citadas. Também ja iniciamos entrevistas com poli-
ciais militares e guardas municipais, mulheres e homens.

E relevante registrar que mapeamos as bases bibliograficas indicadas no
portal da Capes, como também na base Scielo e nas bibliotecas das unidades aca-
démicas da UNESP, USP, Unicamp e Ufscar. Nelas encontramos poucas teses e
dissertacoes disponiveis sobre o tema, nas suas bases eletrdnicas ou mesmo na
forma de texto impresso. Em seguida, nos aproximamos de centenas de refe-
réncias bibliograficas internacionais através do programa de busca bibliografica
cientifica temdtica (Scival), disponivel na UNESP.

Dos levantamentos decorreram a identificacdo de trabalhos académicos e
obras publicadas que tratam sobretudo do tema do abuso sexual. No Hemisfério
Norte, em especial nos Estados Unidos, o tema é associado & experiéncia violenta
do estupro — rape —, como é concebido na academia cientifica e na industria cine-
matografica. Essas referéncias constam da base bibliografica ampliada do pro-
jeto, e serd objeto de estudo e andlise ao longo de toda a sua vigéncia.

Mas um tema se destaca e deve ser objeto de reflexdo tedrica maior: a consi-
deracdo do abuso sexual como delito, sobre o qual hd uma expressiva produgio
associada ao trabalho do jurista Eugenio Radl Zaffaroni, professor titular de

Direito Penal, na Universidade de Buenos Aires. Ele trata da responsabilidade
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dos agentes judiciais como os primeiros que devem configurar os delitos, dentre
eles, o de abuso ou exploracio sexual de criancas e jovens. E a partir da definicio
do que é injusto que a responsabilidade torna-se matéria da chamada agéncia
judiciaria, que, diga-se, tem poder reduzido de conter e limitar a injustica prati-
cada, uma vez que o Poder Judiciario “deve responder perante o processado e a
comunidade, dando conta da forma com que exerce ou administra a sua reduzida
quota de poder limitador” (Zaffaroni, 1991, p.264). O poder maior estaria, a
nosso ver, na articulacdo de agentes publicos de distintas institui¢des do Poder
Executivo local, envolvendo desde as assistentes sociais até as delegadas da mu-
lher e conselheiros tutelares. E, para o inicio dessa longa jornada, devemos ter
clareza das referéncias metodolégicas, dos principios éticos e sujeitos relevantes.

Os conselheiros tutelares tém a peculiar fungio de representar comunidades
de moradores, eleitos num processo normatizado e que atuam de forma inde-
pendente, sem subordinacdo a qualquer autoridade publica constituida, seja
estatal local, ou estadual, ou federal. Esses conselheiros possuem atribuicoes es-
pecificas, como se vera a seguir.

Constituido a partir da Resolu¢do n. 75, de 22 de outubro de 2001, que
formalizou os parametros para a atuacdo desses agentes publicos comunitarios,
os conselhos tutelares tiveram nova configuracéo a partir da Resolu¢don. 139, de
17 de margo de 2010. No documento que lhe deu origem, o conselho tutelar é
definido no artigo 52 como “6rgdo publico auténomo, no desempenho de suas
atribuicdes legais [e] ndo se subordina aos Poderes Executivo e Legislativo
Municipais, ao Poder Judicidrio ou ao Ministério Pablico”. Foi concebido para
ser autonomo perante as autoridades locais constituidas, exatamente aquelas
responsaveis pela protecdo e defesa dos direitos das criancas e adolescentes, em
cada cidade brasileira (Resoluc¢do n. 139/2010, artigo 5%). Também desempe-
nharia “functes administrativas direcionadas ao cumprimento dos direitos da
crianga e do adolescente, sem integrar o Poder Judiciario” (artigo 6°). E o mais
importante é a defini¢do da autoridade, e decorrente responsabilidade dos conse-
lheiros tutelares, diante de delitos praticados contra criangas e adolescentes:
“autoridade do Conselho Tutelar para aplicar medidas de protecio deve ser
entendida como a funcdo de tomar providéncias, em nome da sociedade e fun-
dada no ordenamento juridico, para que cesse a ameaga ou viola¢do dos direitos
da crianga e do adolescente”; e responsabilidade “ao tomar conhecimento de
fatos que caracterizem ameaca e/ou violacdo dos direitos da crianca e do adoles-
cente” recorrendo a procedimentos legais cabiveis e, se for o caso, aplicar as
medidas de protecido previstas na legislacdo. (ibidem, artigo 7°).

Mas os conselhos tiveram nova configuracdo a partir da Resolucio
n. 139/2010, ap6s o reconhecimento da “inexisténcia de Conselhos Tutelares em
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cerca de 10% dos municipios brasileiros e graves deficiéncias no funcionamento
da maioria dos j4 constituidos”. A nova resolu¢ido permitiria aos conselheiros a
requisi¢do de servicos publicos “nas dreas de educagio, saude, assisténcia social,
dentre outras, com a devida urgéncia, de forma a atender ao disposto nos artigos
4°, pardgrafo tnico, e 136, inciso I1I, alinea ‘a’, da Lein. 8.069, de 1990”. E o que
diz a lei citada?

Art. 42— E dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral e do Poder
Publico assegurar, com absoluta prioridade, a efetivacido dos direitos referentes
a vida, a saude, a alimentacdo, a educagio, ao esporte, ao lazer, a profissionali-
zacgdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e
comunitaria.

Paragrafo Gnico. A garantia de prioridade compreende:

a) primazia de receber protecido e socorro em quaisquer circunstancias;

b) precedéncia de atendimento nos servigcos publicos ou de relevancia
publica;

c) preferéncia na formulacéo e na execucao das politicas sociais publicas;

d) destinacdo privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com a

protecio a infancia e a juventude.

Conselheiros como referéncias das redes sociais

Seriam os conselheiros tutelares as principais referéncias para constituicio
de redes sociais de prevencio de abuso sexual de meninas? Para responder a essa
questdo iniciamos com a identificacdo dos conceitos derivados da configuracédo
do direito da menoridade em nosso pais, presentes no Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA), lei promulgada em 1990. As praticas de abuso eram identi-
ficadas em criancas, até 12 anos de idade, como violéncia presumida. Hoje, qual-
quer relagio sexual com criangas, até 14 anos de idade, nos termos do Direito
Penal, passou a ser identificada como estupro de vulneravel. Esse conceito am-
pliou a compreensao do significado da condi¢do de pessoa vulneréavel, concebida
como criangas, até os 14 anos. Nesse sentido, avancamos para o reconhecimento
da importincia de distinguir violéncia sexual infantil e violéncia sexual adoles-
cente, deixando de estabelecer elos indevidos que estdo presentes na literatura
académica, quando se trata de violéncia, num denominado horizonte “infanto-
juvenil”.

Deu suporte a essa constatacio uma pesquisa realizada em 2011 com mé-
dicos pediatras, no exercicio da residéncia médica (Caccia-Bava; Bettiol, 2011).
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Nessa pesquisa, jovens médicos e médicas afirmavam ser a pratica de relagdo
sexual com criangas um ato criminoso, sem outra possivel interpretacdo. Dessa
referéncia surgiu a divida sobre a gravidade do abuso sexual de meninas criancas
até 14 anos no caso de esse abuso ser praticado por adolescentes a partir de
15 anos de idade. Seriam distintos os agravos, a violéncia, daqueles praticados
por adultos? A questdo foi esclarecida, de inicio, por ensaio teérico da jurista
Lydia Neves Bastos Telles Nunes, que traz a mediacio do direito da personali-
dade em formagdo, que significa operar o julgamento de atos individuais conside-
rando pessoas que ainda se encontram em processo de desenvolvimento de sua
personalidade e, por decorréncia, da formacao de valores (Nunes, 2011).

Um segundo alerta veio de autores mexicanos que consideraram inaceitavel,
do ponto de vista ético, a realizacdo de entrevistas, por cientistas, de criancas e
adolescentes que teriam passado pela experiéncia de abuso sexual, ou que ainda
viviam a experiéncia da exploracio sexual (Gutiérrez; Vega; Rodriguez, 2008).

Além da chamada revitimizagdo evidente, através de comprometida inter-
locucdo com cientistas sociais, que se encontram destituidos da capacidade de
intervencdo terapéutica imediata, e pela reiteracdo de depoimentos sobre sofri-
mentos vividos, existia, segundo eles e nés, uma incorrecdo metodolégica na
tentativa de entrevistar menores de idade sobre experiéncias delitivas vividas
na condicdo de vitimas. Além do que, menores, destituidos por definicdo da
capacidade de discernir sobre riscos decorrentes de informagdes que oferecem,
devem ser resguardados, antes de serem considerados como sujeitos de uma
“pesquisa-acdo”’.

Na perspectiva de construc¢io social do conhecimento, nos termos colocados
por Telmo Caria (1999), a anélise da experiéncia do abuso e exploracdo sexual
deve indicar caminhos de interagio entre sujeitos, com capacidade de formagio
de compreensio sobre fendmenos vividos e observados, para intervirem em si-
tuacdes especificas. As criangas se encontram fora desse horizonte e as ado-
lescentes também. Elas podem ser orientadas, isto sim, para a¢des pontuais, de
protecdo individual.

Em sintese, o territério da pesquisa foi se constituindo com base na expe-
riéncia de configuracdo das subjetividades presentes, o que significou ir ao en-
contro de interlocutores que se integrassem a institui¢des publicas locais, na
qualidade de agentes publicos, com atuacio cotidiana junto a criangas e adoles-
centes meninas que tivessem vivido a experiéncia do abuso sexual. Para a reali-
zagdo das entrevistas buscamos autorizagio escrita das autoridades publicas que
dirigem essas instituicdes locais de satde, assisténcia, seguranca comunitdria e

seguranca publica. A exce¢do foram os conselheiros tutelares, pois eles proprios
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autorizaram a realizagido das entrevistas, pessoalmente ou através de sua coorde-
nag3o, como no caso da cidade de Sio Carlos.

Os roteiros de entrevistas foram elaborados a partir da referéncia pratica
imediata presente junto a cada agente publico, em sua atuac¢do cotidiana. As
questdes foram as mesmas e abertas, a ponto de os profissionais da saude po-
derem relatar formas de tratamento de criancas e adolescentes meninas; as de
assisténcia social, sobre formas de atengdo e protecdo; os de seguranca publica e
comunitéria, sobre formas de identificacdo de suspeita de delito de abuso e explo-
racdo sexual, assim como de formas de prevencdo cotidiana dessas praticas.
Os conselheiros tutelares, sobre como atuam com familias que integram possiveis
vitimas. A coincidéncia das questdes teve o objetivo de identificacio de bases

subjetivas comuns, como referéncia na formacao de redes sociais de intervencéo.

Rotas urbanas de exploracao sexual e
desigualdade social

Na configuragio do territério da pesquisa, nas cinco cidades indicadas
no projeto — Araraquara, Bauru, Ribeirdo Preto, Sdo Carlos e S3o José do Rio
Preto —, partimos do levantamento do nimero de bairros com elevado indice de
vulnerabilidade social, j4 tomando como referéncia quantitativa a analise reali-
zada pelo Sistema Estadual de Analise de Dados Estatisticos (Seade), datada de
2007, ndo havendo pesquisa publicada mais atual. Essa tarefa foi facil de con-
cluir, uma vez que héa bases de dados digitalizadas das é4reas urbanas que
congregam familias que vivem situa¢des de pobreza, exclusio e caréncias mul-
tiplas, e as secretarias municipais de Assisténcia Social tem acesso a essas bases.

Em Araraquara, primeira das cinco cidades em que a pesquisa se realiza
foram identificadas as vulnerabilidades através do indice paulista de vulnerabili-
dade social do Seade (2007), a partir do qual os habitantes do municipio s3o aglu-
tinados em seis grupos, sendo o 42, 0 52 e o 62, indicadores de vulnerabilidade
média, alta e muito alta. No Grupo 4 (vulnerabilidade média), foram registradas
22.325 pessoas, correspondendo a 12,3% do total dos moradores da cidade, com
base no censo nacional de 2000. Os dados do Seade trouxeram o rendimento
médio dos responsaveis pelas casas habitadas, assim como os anos de escola-
ridade dos adultos; também informaram que as mulheres responsaveis pela
sustentacido do grupo correspondiam a 23,2%. No Grupo 5, 15.446 pessoas, signi-
ficando 8,5% dos moradores, e no Grupo 6, 7.184 residentes na cidade (4% do
total), dentre as quais o rendimento nominal médio dos responsaveis pelo domi-
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cilio era de R$ 355,00, no ano da pesquisa. Quanto a escolaridade, os chefes de
domicilios apresentaram, em média, 4,4 anos. No mesmo estudo, 84% deles
eram alfabetizados e 19,4% completaram o ensino fundamental. As mulheres
chefes de domicilios correspondiam a 20% (Seade, 2007).

Tomando essas referéncias quantitativas iniciais, pudemos visualizar que a
vulnerabilidade social e a familiar estavam associadas a fragilidade do exercicio
da cidadania, por parte dos adultos, no que diz respeito ao processo educacional
vivido e a remuneracio do seu trabalho regular. E quando essa fragilidade, iden-
tificada individuo a individuo, se transforma em vulnerabilidade social significa
que ela atinge o conjunto do grupo nuclear, impactando seu processo de desen-
volvimento e formagéo.

Terfamos, ainda, que supor que, dada a baixa remuneracio do trabalho do
adulto responsavel pelo ntcleo, seria exigéncia o envolvimento de mulheres, jo-
vens, adolescentes e criancas em praticas produtivas ou prestadoras de servicos,
geradoras de renda complementar. Nessa hipotese estariamos proximo, senio
diante, de situacdes violadoras de direitos fundamentais de criancas, adoles-
centes, jovens e mulheres.

Da cidade de Bauru, os dados do Seade apresentam os mesmos seis grupos
de vulnerabilidade, sendo os trés tltimos relativos a vulnerabilidade média, alta
e muito alta. No terceiro eram identificadas 48.798 pessoas, correspondendo a
15,6% do total de moradores da cidade; no segundo, foram visualizadas 22.716
pessoas, 7,3% do total de 312 mil habitantes, segundo o censo de 2000. No ter-
ceiro, 25.267 pessoas, correspondendo a 8,1% do total. A média de escolaridade
dos adultos do Grupo 6 permanecia baixa — 4,4 anos de estudo. As mulheres
chefes de domicilios correspondiam a 22,8% (Seade, 2007).

Na cidade de Ribeirdo Preto, o quadro nio era distinto. Ela é conhecida
como capital nacional do agronegécio, denominacio instituida espontaneamente
pelas associagbes corporativas de empresarios dos setores industriais, comerciais
e agroindustriais, e assim reconhecida oficialmente, em 2011, pelo governo
federal. No Grupo 6 (de vulnerabilidade muito alta), estavam presentes 31.773
pessoas (6,3% do total), com rendimento mensal médio dos trabalhadores adultos,
responsaveis pelo nucleo familiar, de R$ 344,00 e 75,9% deles auferindo renda
de até trés saldrios minimos. Os chefes de domicilio apresentavam, em média,
4,3 anos de estudo; 84,1% deles eram alfabetizados e 18,4% completaram o
ensino fundamental. As mulheres chefes de domicilios correspondiam a 21,1%
e a parcela de criancas de 0 a 4 anos equivalia a 13,8% do total da populacdo desse
grupo.

Na cidade de Sdo Carlos, o Grupo 6 congregava 8.115 pessoas (4,2% do total);
o rendimento nominal médio dos responséveis pelas familias era de R$ 370,00 e



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 87

79,1% deles s6 geravam renda de até trés salarios minimos. Os denominados for-
malmente chefes de domicilios apresentavam, em média, 3,9 anos de estudo,
80,9% deles eram alfabetizados e 15,6% completaram o ensino fundamental;
16,2% das mulheres eram responsaveis pelo sustento familiar.

Tristeza igual se registrava em Sao José do Rio Preto: 10.861 pessoas (3,0%
do total), cadastradas no Grupo 6; rendimento nominal médio dos responsaveis
de R$ 365,00; escolaridade dos chefes de domicilios era em média de 4,5 anos de
estudo. As mulheres chefes de domicilios correspondiam a 18,8%.

Trazer os dados, cidade a cidade, significa ocuparmos nosso tempo de pes-
quisador para identificar uma desigualdade paulista homogénea, independente
da capacidade de atuacdo dos empresdarios de cada municipio, reunidos em asso-
ciagdes, ou de terem éxito em seus empreendimentos e proclamarem o sucesso da
sua cidade, de um ponto de vista corporativo. Essa desigualdade paulista estd
longe de ser superada pelos empreendedores que detém capital, pequeno, médio
ou de grande monta. Estd fora de seus horizontes o enfrentamento da iniquidade
e da discriminagdo social sob todas as formas. Dai porque nido sdo referéncia
de politicas publicas de prevencio de delitos, de abuso ou exploracdo sexual de
meninas, constitutivas de parametros civilizados de segurancga urbana.

A desigualdade social paulista e a inseguranca da infincia e adolescéncia, em
particular de meninas, s3o, hoje, temas de responsabilidade exclusiva das insti-
tuicdes publicas estatais. Se organiza¢des ndo governamentais ou filantrépicas se
assoclam a programas governamentais, ainda estd por se revelar a relevancia
desse entrelagamento.

O que tem a vulnerabilidade social com praticas de formacéo de redes sociais
de prevencio de abuso sexual de meninas, criangas e adolescentes? Ela é uma
referéncia abstrata e inicial da desigualdade social e, por isso, genérica. E a tra-
zemos pelo fato de instituicdes publicas estatais, locais, operarem esse conceito
tanto na formulacédo de politicas como no ordenamento dos dados quantitativos
das questdes sociais a elas relevantes. As vezes, nicleos de pesquisa universita-
rios também abracam esse conceito.

Até onde caminhamos, ja identificamos outro horizonte: o que vislumbra
sujeitos que atuam como profissionais proximos das vitimas e das situagdes de
risco nas quais se configuram os delitos. E ai encontramos outro “mapa’”’, ou
ocupagio territorial da cidade, por pessoas que realizam os servigos publicos
especializados, apresentados pelos gestores das distintas unidades administra-
tivas estatais, locais. Assim, chegamos aos conselheiros tutelares, ja eleitos vigi-
lantes civis da cidadania e da integridade infantil e adolescente, por residirem
em areas carentes de experiéncias institucionais de fundamentacdo cidadi da
vida.
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Prosseguimos em nosso trabalho de campo com a identificacdo dos agentes
publicos de satide, ora comunitarios, ora enfermeiros. Todas as secretarias muni-
cipais da Satade das cidades de nosso projeto implementaram o denominado Pro-
grama de Satde da Familia, de iniciativa do Ministério da Saide. Os integrantes
desse programa nacional, no ambito de cada cidade, s3o responsdaveis por colocar
em pratica, em seu nivel de atuacio, politicas de satide e registrar demandas ori-
gindrias dos grupos familiares, em nimero definido pelas secretarias municipais
de Saude.

Buscamos, também, os policiais militares e os guardas municipais, de inicio
em Sio José do Rio Preto e em Ribeirdo Preto. Reunimo-nos com seus comandos,
quando recolhemos informacédo de que ndo atuam de forma direta com o tema de
nossa pesquisa. Aqui surge um impasse ou uma questdo mais intrincada. Se os
guardas municipais, homens e mulheres, atuam na protec¢do de patriménio pu-
blico, o fazem na presenca de pessoas, dentre elas criancas e adolescentes me-
ninas, do que decorre que eles tomam conhecimento de situagdes que podem ser
identificadas como de abuso ou agressdo sexual a infancia e a adolescéncia que
ocorrem em espacos publicos. Ato continuo, por dever profissional e mesmo de
cidadania, devem convocar a policia militar e relatar-lhe o ocorrido, a qual redi-
gird boletim de ocorréncia. E esse documento deve ser encaminhado, por exi-
géncia legal, a Delegacia de Defesa dos Direitos da Mulher, quando se referir a
agressdes contra meninas (criangas ou adolescentes) ou mesmo contra adultas.

Ocorre que o registrado em boletim torna-se objeto de investigacdo policial,
nessas delegacias, sob a responsabilidade de uma delegada, que configurara,
ou ndo, um delito contra criangas ou adolescentes, ou mulher jovem ou adulta.
Se configurado, um processo é encaminhado para o Juizado da Vara da Infancia
e Juventude, ou Juizado Criminal, que terd a responsabilidade de iniciar pro-
cesso de penalizacdo de pessoa, autora de delito de agressdo ou abuso sexual
de meninas.

Surge a questdo para nés, cientistas: de todos esses agentes publicos —
guardas municipais, policiais militares, delegadas e delegados, além de juizes —,
quais podem participar de praticas de prevencio de abuso e exploracio sexual de
meninas? A resposta é intrincada, pois, se nenhum desses tem a atribui¢io
da prevencdo, caberia a todos os demais agentes ptblicos — assistentes sociais,
médicos, enfermeiras, agentes comunitdrios de satide, psicologos e conselheiros
tutelares — voltarem-se para intensa atuacdo junto a familias e comunidades de
moradores, além de escolas, parques infantis e jardins para instalacio de redes
de prevencdo dessas praticas.

Por essa razio, entrevistamos os agentes publicos jé citados. E seguimos ro-
teiro elaborado a partir de conceitos e mediacdes tedricas tomadas da bibliografia
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existente. Nos roteiros de entrevistas, também estavam referéncias conceituais,
colhidas dos teéricos. Essas foram as primeiras bases para a pratica da construgio
social do conhecimento. As respostas viriam como referéncia de manifestacées
de consciéncia imediata, com base em praticas cotidianas, também denomi-
nadas mediac¢des empiricas. Sobre o conceito de consciéncia pratica ou imediata,
tomamos como referéncia Schaff (1967), além de Caria (1999). Do primeiro,
o conceito de linguagem como expressdo da consciéncia pratica. Do segundo, o
processo intersubjetivo de construcdo de conhecimento.

As questdes tiveram dupla finalidade: de inicio, apresentar o horizonte ted-
rico e de pesquisa do projeto em pauta e sensibilizar os interlocutores para futura
participacdo na formacdo de redes sociais de prevencio; depois, buscar aproxi-
magdes com assistentes sociais, psicologos e médicos, ou guardas municipais e
policiais militares, que seriam ou foram procurados pelos conselheiros tutelares,
na perspectiva de constitui¢do das primeiras medidas de atencdo social, prote¢do
e tratamento de possiveis vitimas.

As questdes foram as mesmas, como afirmamos, dirigidas aos distintos
agentes publicos, por duas outras razdes, além das ja apontadas: primeiro, pelo
fato de buscarmos constituir um horizonte social comum a todos os agentes pu-
blicos, e também para identificar se o enfrentamento do abuso e da exploragio
sexual estariam constituidos como desafio entre eles; segundo, para formarmos
uma compreensdo da responsabilidade putblica desses agentes, junto com a
possibilidade de eles poderem contar com o esforco dos pesquisadores vincu-
lados a universidade que se debrucam sobre esse tema.

Nos territorios urbanos de Araraquara e Ribeirdo Preto, identificamos,
também, o trabalho desenvolvido, desde inicio de 2011, de comités de enfrenta-
mento ao trafico de pessoas para fins de exploracdo — dentre eles a exploragdo
sexual — formados por iniciativa da Secretaria de Estado da Justica do Governo
do Estado de Sdo Paulo, acompanhando plano nacional de enfrentamento do tra-
fico, que também se referia a contrabando de 6rgios humanos e praticas de
exploracdo do trabalho que se assemelham a trabalho escravo.

Avancando para nossas conclusdes iniciais, afirmamos que as experiéncias e
o rigor de pesquisadores internacionais ainda estdo por sensibilizar agentes pu-
blicos locais no trato do tema em pauta. Nossa expectativa é que compartilhem
de experiéncias externas ao nosso pais, da mesma forma que o fizeram quando
aqui chegaram a aids ou o consumo de narcéticos como fenémenos epidémicos.
Para esses agentes, o abuso sexual e a exploracdo sexual sdo considerados, ainda,
eventos, ocorréncias ou fatos exteriores as suas competéncias publicas. Mas, ao
entrevistd-los, foi possivel identificar interlocutores em potencial na formacao de
redes sociais de prevencido de delitos. Em outros paises do Ocidente, profissio-
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nais ja deram um passo adiante, no sentido de maior aproximagdo com criangas
em situagdo de risco. Muitos deles estdo se formando para nova modalidade de
trabalho: child protection workers, como ocorre num dos estados dos Estados
Unidos. Ela se torna uma nova competéncia voltada a identificar situagdes “‘em
que criancgas ainda nio foram feridas”, mas correm risco de o ser (Fallon et al.,
2011, p.237).0 esforco a empreender é bem maior do que aquele que nos apre-
sentam autoridades locais, estaduais e imprensa dominante.

Referéncias bibliograficas

BATISTA, N. Punidos e mal pagos: violéncia, justica, seguranca publica e direitos
humanos no Brasil de hoje. Rio de Janeiro: Revan, 1990.

CACCIA-BAVA, A. A critica reformista da exclusdo social. Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais, Sdo Paulo: IBCCRM, ano 7, n.25, p.240-5, 1999.

. Direito civil dos jovens e inseguranca urbana. Revista Estudos de Sociologia,
Araraquara: Programa de Pés-Graduagido em Sociologia/UNESP, n.17, p.41-
64, 2004.

__ . Sobre as politicas locais de seguranca para os jovens. Politica & Sociedade —
Reuvista de Sociologia Politica, Florianopolis: UFSC, v.5, n.8, p.59-87, 2006.

. Los jévenes y los derechos juveniles. Cadernos de Formagao Cultural: (Expe-
riéncias e Teorias), Ribeirdo Preto: Cebrij, n.2, p.3-29, 2007.

___ ;BETTIOL, H. A formacao cultural de jovens pediatras e o enfrentamento
da prostituic¢do infantil e adolescente nas cidades brasileiras. Relatério de Pes-
quisa. Araraquara; Ribeirdo Preto: Grupo de Pesquisa Seguranca Urbana,
Juventude e Prevencio de Delito; CNPq; Programa de Poés-Graduagdo em
Saude da Criancas e do Adolescente, da Faculdade de Medicina, USP/campus
Ribeirio Preto, 2010.

;. Formacdo de jovens pediatras e o enfrentamento da exploragio sexual.
In: SOUSA, J. T.; GROPPO, L. A. (Org.). Dilemas e contestagées das juventudes
no Brasil e no mundo. Florianépolis: Universidade Federal de Santa Catarina,
2011. p.105-35.

CARCHEDI, F.; TOLA, V. (Coord.). Modelli legislativi nazionali e governo del
fenomeno della prostituzione e della trata nei territori urbani: il caso di Venezia,
Stoccolma ed Amsterdam. Padova: Parsec, 2006. Disponivel em: file:///H:/
Forum%20italiano%20per%201la%20sicurezza%20urbana/modeli%20
legislative%20per%201a%20prostituzione%20Padova.pdf. Acesso em: 4 abr. 2013.

CARIA, T. A reflexividade e a objetivacdo do olhar sociolégico na investigacdo

etnografica. Revista Critica de Ciéncias Sociais, n.55, p.5-33, 1999.



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 91

CASANOVA, R. De la cultura de los estudiantes de los afios sesenta a las resisten-
cias juveniles en el tiempo actual del alzamiento contra la globalizacién. Revista
Seguran¢a Urbana e Juventude, v.1, n.1, 2008. Disponivel em: http://seer.fclar.
unesp.br/seguranca/.

CENTRO REGIONAL DE ATENCAO AOS MAUS TRATOS NA IN-
FANCIA (CRAMI). Planos municipais de enfrentamento a violéncia sexual contra
criangas e adolescentes. Sdo José do Rio Preto: Crami, 2002.

DAVIDSON, C. N.; GOLDBERG, D. T. The Future of Learning: Institutions in a
Digital Age. Cambridge (MA): MIT Press, 2009.

EWIGMAN, B.; KIVKHAN, C.; LAND, G. The Missouri Child Fatality Study:
Underreporting of Maltreatment Fatalities among Children Younger than Five
Years of Age, 1983 through 1986. Pediatrics, n.91(2), p.330-7, 1993.

FALLON, B.; TROCME, N.; MACLAURIN, B. Should Child Protection Ser-
vides Respond Differently to Maltreatment, Risk of Maltreatment, and Risk of
Harm? Child Abuse & Neglect, n.35, p.236-9, 2011.

FORUM ITALIANO PER LA SICUREZZA URBANA (FISU), 2002, Napoli.
Disponivel em: http://www fisu.it/risorse/ricerche-e-pubblicazioni/universita-
ricerca-amministrazioni-locali-e-regioni-migliorare-la-sicurezza-nelle-citta/
scarica-il-testo-del-volume. Acesso em: 4 abr. 2013.

FRE], F. Indice de Vulnerabilidade Familiar (IFV): mensuracio de fatores de risco
para a violéncia. Revista LEV'S, Sdo Paulo, v.1, n.1, p.115-26, 2008. Disponivel
em: http://www.levs.marilia.unesp.br/revistalevs/edicaol/Autores/Fernando%
20Frei.pdf. Acesso em: 28 mar. 2013.

FUNDACAO SISTEMA ESTADUAL DE ANALISE DE DADOS ESTATIS-
TICOS (SEADE). Indice Paulista de Vulnerabilidade Social. 2007. Disponivel
em: http://www.seade.gov.br/projetos/ipvs/analises/araraquara.pdf. Acesso em:
5 maio 2012.

GUTIERREZ, R.; VEGA, L.; RODRIGUEZ, E. M. Problemas y dilemas éticos
en la investigacion de la explotacion sexual comercial de nifias y nifos. Salud
Mental, México, v.31, n.5, p.403-8, set./out. 2008.

INFO. Legione Carabinieri Veneto, Comando provinciale di Padova. Disponivel em:
http://mattinopadova.gelocal.it/stampa-articolo/207276.

KAWATA, S. Limites e possibilidades de agdo politica da sociedade civil organizada:
combate a violéncia sexual contra criangas e adolescentes. S3ao Paulo, 2004. Dis-
sertacdo (Mestrado em Administracdo Publica e Governo) — Fundacio Getdlio
Vargas.

LA MENDOLA, S. O sentido do risco. Tempo Social — Revista de Sociologia da
USP, Sio Paulo, v.17,n.2, p.59-91, 2005.

LEAL, M. L. P. A exploragao sexual comercial de meninos, meninas e adolescentes na
América Latina e Caribe. Relatério final — Brasil. 2.ed. Brasilia: Cecria, 1999.



92 WAGNER DE MELO ROMAO » RAFAEL ALVES ORSI » ANA CLAUDIA FERNANDES TERENCE

LEAL, M. L. P. Trafico de criangas e adolescentes para fins de exploragio sexual. In:
Grupo de pesquisa sobre violéncia e exploragdo sexual de mulheres, criancas e adoles-
centes. [s.d]. Disponivel em: www.caminhos.ufms.br/matrizdados/sp/saopaulo.
html. Acesso em: 14 fev. 2011.

LECCARDI, C. Por um novo significado de futuro: mudanca social, jovens e
tempo. Tempo Social — Revista de Sociologia da USP, Sao Paulo, v.17,n.2, p.35-
57, 2005.

LIBORIO, R. M. C. Desvendando vozes silenciadas: adolescentes em situacdo de
exploragio sexual. Sao Paulo, 2003. Tese (Doutorado em Psicologia) — Instituto
de Psicologia, Universidade de Sdo Paulo.

___;SOUSA, S. M. G. (Org.). A exploracdo sexual de criangas e adolescentes no
Brasil: reflexdes teéricas, relatos de pesquisas e intervencdes psicossociais. Sao
Paulo: Casa do Psicélogo; Goiania: Universidade Catolica de Goids, 2004.

MARCUS, M.; VOURC’H, C. La Securité comme bien commun. Esprit — Revue
Internationale, Paris, n.248, p.77-100, dez. 1998.

MAZZIEIRO, J. B. Sexualidade criminalizada: prostituigdo, lenocinio e outros de-
litos — Sao Paulo, 1870-1920. Revista Brasileira de Histéria, Sio Paulo, v.18,
n.35, 2003.

MILANTI, A. Violéncia silenciosa: exploragio e abuso sexual de menores desafiam
politicas publicas. Problemas Brasileiros, n.359, p.1-4, set./out. 2003. Disponivel
em: http://sescsp.net/sesc/revistas_sesc/pb/artigo.

MUNIZ, J.; ZACCHI, J. M. Avangos, frustracdes e desafios para uma politica pro-
gressista, democratica e efetiva de seguranca publica no Brasil. In: ESCOBAR,
S. et al. Seguridad Ciudadana: concepciones y politicas. Caracas: Nueva So-
ciedad, 2005. p.85-147.

NICOLA, A. (Coord.). Una mappatura del fenomeno della prostituzione di donne
dell’Est Europa nella Regionne del Veneto. Rapporto Finale di Ricerca Prodotto
dalla Regione de Veneto nell’ Ambito della Linea di Ricerca “Prostituzione Invi-
sibile”. Progetto Women East Smuggling Trafficking (W. E. S. T.). Veneto:
Unione Europea, 2004.

NUNES, L. N. B. T. Respeito aos direitos da personalidade das criangas e adoles-
centes. Revista Seguranca Urbana e Juventude, Araraquara, v.4,n.1-2, 2011. Dis-
ponivel em: http://seer.fclar.unesp.br/seguranca/article/view/5027/0.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Protocolo adicional a Con-
vengio das Nagdes Unidas contra o crime organizado transnacional relativo a
prevencao, repressao e punicio do trafico de pessoas, em especial de mulheres
e criangas, 2002.

PANTER-BRICK, C. Conflict, Violence and Health: Setting a New Interdiscipli-
nary Agenda. Social Science & Medicina, v.70, p.1-6, 2010.



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 93

SANTOS, G. et al. Reavaliando o processo de atendimento ao abuso e exploracio
sexual infanto-juvenil na Assisténcia Social. Revista Gestdo Publica em Curitiba,
v.II, n.3, p.95-104, set./dez. 2011.

SANTOS, R. C. F. Violéncia sexual contra criangas e adolescentes: concepgdes de
profissionais do ensino médio das escolas publicas estaduais de Presidente
Prudente. Presidente Prudente, 2007. Trabalho de conclusio de curso — Facul-
dade de Ciéncias e Tecnologia, UNESP.

SCHAFF, A. Langage et connaissance: essais sur la Philosophie du Langage. Paris:
Anthropos, 1967.

SCHNITZER, P. G. et al. Identification of ICD Codes Suggestive of Child Mal-
treatment. Child Abuse & Neglect, n.35, p.3-17, 2011.

TEIXEIRA et al. Exploracdo sexual de criancas e adolescentes em Sdo Paulo. In:
TENORIO, F. G.; BARBOSA, L. G. (Org.). O setor turistico versus exploragdo
sexual na infdancia e na adolescéncia. Rio de Janeiro: FGV; Ebape, 2008. p.187-
200.

TOTH, S.; MANLY, J. Bridging Research and Practice: Challenges and Successes
in Implementing Evidence-Based Preventive Intervenion Strategies for Child
Maltreatment. Child Abuse & Neglect, n.35, p.633-6, 2011.

UNIVERSITA, Ricerca, Amministrazioni Locali e Regioni: Migliorare la Sicurezza
delle Citta (Atti del convegno). In: FORUM ITALIANO PER LA SICUREZZA
URBANA (FISU), 2002, Napoli. Disponivel em: http://www.fisu.it/risorse/
ricerche-e-pubblicazioni/universita-ricerca-amministrazioni-locali-e-regioni-
migliorare-la-sicurezza-nelle-citta/scarica-il-testo-del-volume. Acesso em: 4 abr.
2013.

ZAFFARONI, E. R. Em busca das penas perdidas: a perda da legitimidade do sis-
tema penal. Rio de Janeiro: Revan, 1991.






4
ESTATUTO DA JUVENTUDE NO BRASIL:
AVANCOS E RETROCESSOS
(2004-2013)'

Mirlene Simées Severo®

Uma breve introducao

A construcdo de um marco legal para os jovens no Brasil, desde 2004, per-
correu um caminho complexo, cercado de contradi¢tes e disputas ideoldgicas.
Esse ano ¢ citado como referéncia, pois é o primeiro registro que se tem, através
da Comissédo Especial de Juventude da Camara dos Deputados, de proposta de
lei para os jovens, que ficou denominada Estatuto da Juventude.

O tema direitos dos jovens é recente no Brasil: enquanto os paises latino-
-americanos desde 1985, primeira edi¢do do Ano Internacional da Juventude
proclamado pelas Na¢des Unidas, se articulavam para garantir espacos de debate
e propostas quanto aos direitos dos jovens, o Estado brasileiro somente no final
da década de 1990 comecou a instituir programas para a juventude, mas sem um
instrumento legal especifico. Com isso, o Brasil se tornou um dos dltimos paises
da América Latina a contemplar uma legislagio para os jovens. Em sintese: pri-
meiro se estabeleceram as politicas de juventude, determinadas principalmente
pelos problemas de violéncia com os quais os jovens se envolviam, para poste-
riormente ser criada uma legislacio especifica. Lembra-se que a formulacio de
tal legislagdo passou nove anos na Cidmara dos Deputados, de 2004 a 2011, mais

1. O presente artigo ¢ parte da tese de doutoramento da autora (Simdes Severo, 2012), finalizado
em 2012 e financiado pela Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes).

2. Doutora em Sociologia — Universidade Estadual Paulista (UNESP)/campus Araraquara.
Professora do Centro Universitario Belas Artes.
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de um ano no Senado Federal, de 19 de outubro de 2011 a 16 de abril de 2013, e
foi sancionada em 5 de agosto de 2013.

O Estatuto da Juventude, apés esse estendido debate, ndo estabeleceu clara-
mente a intervengido do Estado sobre os contextos de vulnerabilidade dos jovens
brasileiros, especialmente dos jovens economicamente carentes, para que, com
1sso, a violag¢do dos direitos humanos deixasse de acontecer e possibilitasse, a
partir dos proprios jovens, a resolugio e o enfrentamento de problemas coti-
dianos (UNFPA, 2010).

Busca-se, neste capitulo, apresentar essas e outras lacunas de tal legislacio
juvenil, e a necessaria discussio e o fortalecimento de leis que promovam poli-
ticas publicas que integrem, apoiem, protejam e promovam o jovem brasileiro.

Estatuto da Juventude no Brasil

E importante observar que programas ou projetos de governo executados
antes de 2004, ou até mesmo posteriormente, ndo sdo aqui retratados. Por isso,
faz-se referéncia a construcdo dos direitos civis, politicos, sociais, econémicos e
culturais dos jovens como estabelece a Convencdo da ONU, de 1966, e a Con-
vencdo Ibero-Americana de Direitos dos Jovens, de 2005, e ndo as a¢des gover-
namentais destinadas a esse publico.

Todavia, sabe-se da importancia das politicas piblicas em seus mais va-
riados objetivos e alcance e, também por isso, é necessario ressaltar que se ndo
houver marco regulatério que integre e dé perspectiva de longo prazo a um pro-
jeto de inclusdo social e de desenvolvimento nacional para os jovens, as politicas
se apresentardo, assim como hoje, desarticuladas e desvinculadas do contexto
geral da sociedade.

Considera-se que os direitos dos jovens, assim como dito anteriormente, é
tema recente: na academia, nas pesquisas relacionadas ao seu cotidiano, nos
organismos nacionais e internacionais. Os direitos dos jovens no Brasil come-
caram a ser discutidos em 2004. O Projeto de Lei n. 4.529/04 dispde sobre o
Estatuto da Juventude, que, na versao inicial, resumia e agregava alguns direitos
civis ja existentes para os jovens em nosso pais, mas nio ampliava a discussdo
para novos problemas ou situacdes vividas. Sua elaboracdo partiu da Comissio
Especial de Juventude da Cdmara dos Deputados, que, em um ano, realizou en-
contros, semindrios e uma conferéncia com o intuito de discutir, com a sociedade
civil, o Projeto de Lei (Simdes Severo, 2010).

A partir de 2004, tem-se a proposta do Estatuto da Juventude; passado
um ano, ocorre a instituicdo da Secretaria Nacional de Juventude, o Conselho
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Nacional de Juventude e a promulgacdo de programas especificos para a in-
clusdo social dos jovens, tal como o Primeiro Emprego. Até entdo, nio existia
essa representacdo institucional, e os programas para os jovens, além de serem
insuficientes, eram desagregados. Convém reforgar novamente o argumento de
que, diferente dos paises da América Latina, até mesmo pela sua lenta formu-
lacdo, a legisla¢do brasileira foi discutida mais como um conjunto de leis e poli-
ticas publicas setoriais para a juventude do que como fundamento para a
projecdo da condicdo juvenil, seus problemas e possiveis solucdes (Sposito;
Carrano, 2003).

Em sintese, no Brasil, o processo se inverteu: primeiro se estabeleceram as
politicas de juventude, determinadas principalmente pelos problemas de vio-
léncia com os quais os jovens se envolviam, para posteriormente ser efetivada
uma legislacio especifica, que demorou dez anos para ser aprovada.

Além disso, o Estatuto da Juventude nio propde a intervencdo do Estado
sobre os contextos de vulnerabilidade dos jovens brasileiros para que, com isso, a
violagdo dos direitos humanos deixasse de acontecer e possibilitasse, a partir
dos proéprios jovens, a resolucdo e o enfrentamento de problemas cotidianos
(UNFPA, 2010).

Concorda-se com a ideia de que a legislagio especifica garante a construcdo
de uma sociedade mais democrética, como também permite avancos sociais,
politicos e culturais no sentido de se alcancar justica e paz para todos. Segundo
Alvarez (1999), a sociedade pauta-se pela conquista de direitos, especialmente a
partir do século XX, quando se constituiu a expanséo e construcdo dos direitos
sociais, com o intuito da amplia¢io da igualdade entre os homens.

O autor ressalta ainda que, com o processo de globalizagio neoliberal, a re-
lagdo de direitos e igualdade foi interrompida, a comegar pelo enfraquecimento
dos Estados e pela politica econémica baseada na financeiriza¢do.’ Essa relacio
atinge diretamente a conquista de direitos:

Enfraquecidas as instituicdes estatais de Ambito nacional voltadas para asse-
gurar e promover os direitos civis, politicos e sociais, os valores da cidadania se
veem ameacados pelos imperativos da economia globalizada e sua énfase na

produtividade, na competitividade e na livre circulagio de capitais. (Alvarez,

1999, p.102.)

3. Esse conceito explica a atual fase do sistema capitalista. Para maiores informagdes, consultar
Braga (2009, p.89-102).
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As conjunturas economicas atingem, diretamente, os direitos sociais; 1sso
porque s3o eliminados os fundamentos do direito alcancado pelo welfare state,*
como as garantias de trabalho, de seguranca, de remuneragio e de acesso ao
mercado de consumo. Garantir, nesse processo, os direitos sociais dos jovens,
torna-se imprescindivel.

Contudo, além das garantias juridicas, faz-se também necessario promover
as mudangas sociais que envolvem os jovens e propiciar o enfrentamento das
adversidades vividas por eles. “Neste sentido, é fundamental associar as dispo-
sicoes legais nacionais e internacionais a aplica¢do dos principios da dignidade da
pessoa humana e da protecéo integral” (UNFPA, 2010, p.55).

Nesse contexto, por iniciativa da Cdmara dos Deputados, é apresentado o
projeto do Estatuto da Juventude, que marca o fim de um processo de reconheci-
mento tardio dos jovens como sujeitos de direitos, mas inicia uma outra fase: o
reconhecimento, o debate e a promocéo de tal lei com vistas ao seu fortalecimento.

A seguir serdo reconstruidos, de forma retrospectiva, os anos de discussido
do Estatuto para que também se possa ter compreensdo dos avangos e recuos no
que tange aos direitos dos jovens no Brasil.

Sete anos de tramitacdo do
Projeto de Lei Estatuto da Juventude

Diversos foram os caminhos para se constituir o conteddo do Estatuto da
Juventude (EJ). Antes disso, é necessario fazer um breve relato sobre os marcos
juridicos antecedentes ao estatuto e a aprovacdo da Emenda Constitucional
n. 65, conhecida como PEC da Juventude, que compdem parte das discussdes
sobre os direitos dos jovens no Brasil.

Um dos instrumentos legais mais conhecidos na tematica juvenil é o Esta-
tuto da Crianca e do Adolescente (Lei n. 8.069/90). Sua aprovacao foi reconhe-
cida pela legislacido brasileira logo ap6s a realizagio da Convencédo Internacional
dos Direitos da Crianca e do Adolescente, em 1989. O ECA é um importante
instrumento para o desenvolvimento integral da crianca, com responsabilidades
que abarcam desde a familia até a sociedade e o Estado. Embora tenha essa
importancia quanto a protecdo da crianga, com relacdo aos jovens é necessario
avancar e, assim, incorporar legislacdo especifica que o ECA ndo alcanca.

4. Utiliza-se esse conceito em seu sentido cléssico, que permite, através do Estado, construir um
conjunto de beneficios sociais universais por meio da estabilidade entre as forgas de mercado e
a sociedade. Uma revisdo desse conceito pode ser lida em Gomes (2006).
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Além do ECA, podemos também citar a Lei Orgénica de Saude (Lei
n. 8.080/90) que estabeleceu o Sistema Unico de Satade (SUS); a Lei Organica
da Assisténcia Social (Lei n. 8.742/93), que regulamenta o direito a assisténcia
social integral; e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Brasileira (Lei
n. 9.394/96). Tais leis sdo importantes referenciais para a promo¢ao dos direitos
dos jovens no Brasil como também para a elaboracio de politicas publicas
(UNFPA, 2010).

O Cédigo Civil Brasileiro, outro marco juridico relacionado aos jovens,
determina, em razdo da idade, a “graduac¢io da incapacidade. [...] até os 16 anos
as pessoas sdo consideradas absolutamente incapazes e, dos 16 aos 18 anos séo
relativamente incapazes” (Nunes, 2011). Permite ainda o casamento para maiores
de 16 anos, com a anuéncia de pais ou responsaveis.

Com relacdo ao trabalho, também existe legislacdo especifica para os jovens.
Para menores de 16 anos, salvo sob a condi¢do de aprendiz, o trabalho é proi-
bido. Até os 18 anos veda-se o trabalho noturno, insalubre e as longas jornadas
que possam prejudicar o desenvolvimento social, psiquico e moral do jovem.

Como se ressaltou anteriormente, o Estatuto da Juventude reuniu em sua
primeira versio parte dessas leis, que concentravam os problemas mais proximos
ao jovem brasileiro: satide, educacio, protecdo, trabalho e cidadania. Mas, para
se estabelecer um estatuto especifico a essa categoria, era necessario ter seu reco-
nhecimento na Constitui¢do Federal.

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) permitiu identificar o jovem
como sujeito de direitos e, assim, as garantias outrora salvaguardadas pelas inter-
pretacoes legais passaram a ser formais, e a “‘repercussdo pratica é que o status
constitucional atribuido a questdo confere maior estabilidade a norma, que s6
pode ser alterada por meio de um processo legislativo préprio, que requer
quérum e tramitacdo especifica” (UNFPA, 2010, p.63). Isso significa que a
forca legal é ampliada significativamente para garantir aos jovens politicas pu-
blicas e programas exclusivos.

Nesse sentido, a PEC da Juventude, aprovada em julho de 2010, é um marco
legal e politico que coloca a discriminagio, a violéncia ou a opressdo contra os
jovens sob responsabilidade constitucional. A partir desse momento, solidi-
ficam-se os direitos particulares da juventude. A Proposta de Emenda a Consti-
tuigdo da Juventude possibilitou incluir os jovens como sujeitos de direitos no
artigo 227 da Constituigio Federal, no Capitulo dos Direitos e Garantias Funda-
mentais que passou a se chamar “Da Familia, da Crianca, do Adolescente, do
Jovem e do Idoso” (Brasil, 2011¢, p.98).

Ressalta-se que esse tema ganhou forca em 2008, apds diversas iniciativas
para que o Estatuto da Juventude ganhasse seu espaco de discussdo na Cimara
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dos Deputados. A época, a auséncia da categoria jovem na Constitui¢io Federal
era motivo que inibia a aprovag¢io do estatuto. O entdo presidente do Conselho
Nacional de Juventude, Danilo Moreira, descreve como se deu o processo de

aprovacdo da PEC:

Este processo contou com 400 mil participantes em todos os estados e trans-
formou a PEC da Juventude em simbolo maior da luta pela ampliagdo das poli-
ticas publicas para este segmento. Desde entdo o Conselho Nacional de Juven-
tude (Conjuve) passou a trabalhar prioritariamente por esta proposta e ainda no
ano de 2008 conseguiu a aprovagdo quase unanime pela Cimara dos Deputados.
Foram 382 votos a favor, nenhum voto contrario e apenas uma absten¢do. No
Senado Federal esta PEC foi aprovada, também por unanimidade na Comissdo
de Constituigdo e Justica e, desde junho de 2009, aguarda votagio em dois turnos

pelo plendrio da Casa, para entdo “virar lei”. (Registro Juventude, 2010.)

A aprovagio da Emenda Constitucional n. 65 refor¢ou o debate do Estatuto
da Juventude, pois previa em seu contetido que tal legislacdo fosse aprovada com
vistas a regulamentar os direitos dos jovens de forma integral e permanente.

Ressalta-se que a PEC da Juventude passou mais de dois anos para ser apro-
vada, o que sugere o descaso, falta de compromisso e inabilidade de setores poli-

ticos e governamentais para com o tema jovem e juventude.

Em 2004, a proposta inicial da lei

Como registrado anteriormente, no final da década de 1990, os jovens come-
caram a fazer parte das a¢des do Estado e foram estabelecidas politicas pontuais
voltadas para a juventude, entre elas a Assessoria Especial para Assuntos de
Juventude, vinculada ao Ministério da Educagio. Contudo, ressalta-se que o
jovem como sujeito de direitos, visto como corresponséavel pelo desenvolvi-
mento da sociedade, e ndo como problema, tornou-se um tema que teve como
ponto de partida e dpice os anos de 2003, 2004 e 2005. Merece registro também
que importantes decisbes politicas desse periodo fizeram que o tema juventude
saisse das paginas policiais para ingressar nas paginas de cidadania.

Na Céamara dos Deputados, em 2003, foi criada a Comissdo Especial Desti-
nada a Acompanhar e Estudar Propostas de Politicas Publicas de Juventude que

apresentava COmo cronograma:
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Inicialmente, foram criados seis grupos de trabalho para estudar os temas que
mais envolviam a juventude, tais como: lazer, trabalho, educagio, cultura,
satde, sexualidade, dependéncia quimica, familia, cidadania, exclusdo social,
violéncia, entre outros. Em seguida, foram realizadas audiéncias publicas para
enriquecer as discussdes dos grupos de trabalho. Durante a realizacio das
audiéncias, o presidente, o vice-presidente e o relator da comissdo realizaram
viagens de estudo para Portugal, Espanha e Franca para conhecerem os érgéos

federais da juventude nesses paises. (Simdes Severo, 2006, p.53.)

Apo6s o cumprimento desse roteiro de trabalho, foi elaborado um relatério
preliminar sobre os direitos dos jovens para dar apoio a segunda etapa de
discussdo dessa comissdo, a saber: encontros regionais de parlamentares com

0s jovens:

Ao término destas trés etapas do cronograma, os grupos de trabalho, as audién-
cias publicas e as viagens de estudo, foi elaborado um Relatério Preliminar, pri-
meira publicagdo da Comissdo de Juventude. Esse relatério foi utilizado nos
encontros regionais dos parlamentares com os jovens. Enquanto os encontros
ocorriam em cada um dos estados, foi realizada em Brasilia a Semana Nacional
do Jovem, que promoveu semindrios e mesas de discussdo sobre a tematica ju-
venil. Ao término das atividades regionais, a comissao organizou a Conferéncia
Nacional da Juventude, e divulgou as propostas discutidas em cada estado, for-
muladas durante os encontros regionais. Foi publicado apés a conferéncia, o

Relatorio Final da Comissdo. (Ibidem.)

Durante um ano, a comissio recolheu subsidios para a elaboracdo do Pro-
jeto de Lei n. 4.529/2004. Desde essa data, novembro de 2004, até outubro
de 2011, data em que foi aprovado o estatuto na Camara dos Deputados, as
disputas no sentido de adiar ou arquivar esse projeto se deram das mais variadas
e multiplas formas.

Percebe-se que, em parte, a insisténcia de alguns deputados, que se reve-
zaram em trés mandatos, permitiu a aprovagio do estatuto, reunidos, muitas
vezes, em torno da Frente Parlamentar em Defesa da Juventude. Considera-se
que, talvez, em virtude dessa unido para a aprovacio do EJ, nio se aprofundaram
os direitos constitutivos dos jovens, haja vista que as diversas concessdes reali-
zadas no texto original, com o intuito de contemplar as diferentes opinides e con-
tradigdes dos deputados relacionadas aos direitos dos jovens, foram realizadas de

forma sucessiva e constante.
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Mas, antes de refletir acerca do texto aprovado, torna-se importante des-
tacar alguns momentos entre 2004 e 2011 acerca do Estatuto da Juventude. Em
janeiro de 2007, o EJ foi arquivado pela mesa diretora da Camara. E importante
lembrar que, dadas as elei¢des do ano anterior, novos deputados assumiram o
Legislativo federal. Vérios deputados, tanto os que compunham a comissio que
elaborou o Estatuto da Juventude quanto os deputados nomeados para a co-
missdo especial do projeto de lei, néo se reelegeram, o que possibilitou partes con-
trarias ao estatuto se manifestarem de forma unilateral pelo seu arquivamento.

Mas por pouco tempo. Em marco de 2007, a deputada Luciana Genro
apresentou o Requerimento n. 465 e solicitou o desarquivamento do projeto
de lei, que ocorreu em abril. Em maio desse mesmo ano, foi apensado o PL
n. 885/2007, que instituia a meia-entrada em atividades artisticas para estu-
dantes e jovens com idade inferior a 21 anos. Esse requerimento foi apresentado
pelo deputado Elismar Prado.

Em junho, a deputada Manuela D’ Avila apresentou o Requerimenton. 1.196,
que solicitava a tramitacdo conjunta ao Estatuto da Juventude dos seguintes
projetos: 280/2007, 885/2007, 1.007/2007 ¢ 1.259/2007. Em julho, a mesa
diretora respondeu a solicitacdo e apensou os requerimentos ao Projeto de Lei
n. 4.529/2004.

E valido lembrar que a Comissdo Especial Destinada a Acompanhar e Es-
tudar Propostas de Politicas Publicas para a Juventude foi nomeada em 2004 ¢ a
publicacio oficial saiu em 2005, mas, com as elei¢oes legislativas, uma outra co-
missdo foi nomeada para substituir os deputados que néo se reelegeram.

O primeiro pedido de inclusio na ordem do dia para a votagio do Estatuto
da Juventude foi feito em setembro de 2009, pelo requerimento da deputada
Marinha Raupp. Tal pedido é retirado por ela mesma no dia seguinte.

Em dezembro de 2009, foi apresentado o parecer da relatora, deputada
Manuela D’Avila. Os deputados Paulo Roberto Pereira e Mauro Lopes apre-
sentam voto em separado e, com isso, o parecer foi readequado. Voltou para a dis-
cussdo somente em junho de 2010 e, em novembro desse ano, foi aprovado em
reunido deliberativa ordinaria da Comissdo Especial Destinada a Proferir Parecer
ao Projeto de Lein. 4.529/2004. Em dezembro, o parecer seguiu para publicac¢io.

E importante lembrar que, entre 2004 e 2010, duas vezes foi instalada tal
comissdo especial. A primeira vez, em abril de 2005, quando a presidéncia da
Céamara publicou a instalagio da referida comissio, mas nido a nomeou, apenas
indicou que deveria ser composta por 31 deputados e pelo mesmo nimero de
suplentes. Na segunda vez, em junho de 2008, com a primeira reunido ocorrendo

somente em junho de 2009, foi indicada a comissio executiva dos trabalhos. E
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importante lembrar que somente depois da aprovacdo da comissio especial é que
o projeto de lei segue para ser apreciado na Camara dos Deputados.

O objetivo dessa comissio foi readequar a carta de direitos dos jovens apre-
sentada em 2004. A executiva foi composta da seguinte forma: presidente —
Lobbe Neto; vice-presidentes — Paulo Henrique Lustosa e Eudes Xavier; e
relatora— Manuela D’ Avila. Esses deputados elaboraram a proposta final do Es-
tatuto da Juventude votada em 2011, quando uma nova legislatura assumiu a
Cémara dos Deputados.

Assim como ocorrera em 2004, os deputados da comissdo especial propdem
atividades para a discussdo do Projeto de Lei do Estatuto da Juventude. Nove
reunides no total foram agendadas, das quais quatro tiveram o formato de
audiéncias publicas, que contaram com a participacdo de setores governamentais,
e cinco foram encontros estaduais realizados entre os parlamentares e os jovens.

Entre 2004 e 2009, foram apresentados nove projetos de lei para compor o
estatuto. Dos projetos, um tratava das condi¢cdes de permanéncia do estudante
no ensino superior, outro regulava a obrigatoriedade do transporte gratuito a
estudantes universitarios, e todos os outros tratavam da lei da meia-entrada, com
propostas distintas, que compreendiam desde a revogacio da lei até a sua am-
pliacdo em dmbito federal.

Foram organizadas audiéncias publicas em agosto de 2009, e também foi
criada uma comunidade pela rede mundial de computadores na Cdmara dos
Deputados que promoveu “a interacdo e discussdo virtual da sociedade e o
compartilhamento de conhecimento sobre juventude e sua realidade no processo
de elaboracio do Estatuto da Juventude” (Brasil, 2009, p.3).

As propostas sobre o projeto original foram reorganizadas e os artigos redis-
cutidos. Um dos problemas mais polémicos enfrentado pela comissdo especial
foi estabelecer a idade dos jovens e as disposi¢des presentes acerca do Estatuto da
Crianca e do Adolescente. Essa preocupagio tem importancia por ser parametro
social para a realizacdo de politicas publicas. Outro problema apresentado foi a
defini¢io da meia-entrada, ou seja, a permissdo de desconto para transporte
coletivo e acesso a eventos esportivos e artisticos.

Com relagio a faixa etaria, uma das modifica¢des que a comisséo especial fez,
com relagdo ao projeto de 2004, foi estabelecer como jovem individuos dos 15 aos
29 anos. A justificativa dada pelo voto da relatora, deputada Manuela D’ Avila,
foram os parametros apresentados pela ONU sobre a idade juvenil. Exemplificou
que cada fase tem seus desafios proprios e, assim, a necessidade de subdividir o
ciclo etéario que o estatuto asseguraria em: jovem-adolescente, entre 15 e 17 anos;

0 jovem-jovem, entre os 18 e 24 anos; e o jovem-adulto, dos 25 aos 29 anos.
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ApOs a primeira versio do Relatorio Final da Comisséo, apresentada em
8 de dezembro de 2009, os deputados Paulo Roberto e Mauro Lopes apresen-
taram, em 12 de dezembro, votos em separado, o que significa que contetidos do
relatério deveriam ser revistos para o texto ser aprovado pela comissio. Em
junho de 2010, a relatora apresentou a segunda versio do relatério, contendo as
consideragdes dos votos em separado e também da constitucionalidade da lei em
questdo. Em novembro de 2010, o relatorio foi aprovado pela comissio especial e
seguiu para a votacdo em plenario.

O destaque apresentado pela relatora focou o Sistema Nacional de Juven-
tude (Sinajuve) e dizia respeito a articulagdo entre os entes federados e a socie-
dade, com a participacio e inclusido dos jovens e a obriga¢ido do gestor publico
de apresentar um pardmetro para criacdo e aplicacdo de acdes relacionadas a
politicas publicas juvenis:

A légica de construgio utilizada para essas diretrizes se baseia no pressuposto de
que devem ser implementadas, simultaneamente: politicas universais que levem
em conta as demandas e singularidades juvenis, como a educagdo publica e a
satde, por exemplo; politicas emergenciais que apresentem novas chances aos
jovens em situacdo de maior vulnerabilidade social; e politicas especificas de
forma a reconhecer e promover o potencial e as particularidades da condigdo
juvenil. (Brasil, 2009, p.5.)

Os trés principais eixos de politicas setoriais apresentados pela relatora como
fundamentais foram: cidadania e participacédo juvenil, educacio e trabalho. Com
relacdo a participagdo, a proposta apresentada foi a criacio de mecanismos
publicos para a inclusdo dos jovens, como: cria¢do de 6rgdos especificos para a
gestdo de politicas publicas, conselhos de juventude e fundos ligados a esses con-
selhos. Na educacdo, a relatora ressaltava que se reproduziu, no estatuto, a legis-
lacdo especifica existente, dando énfase para que o ensino médio fosse gratuito
e obrigatorio e que fosse incluida a oferta de vagas no ensino noturno regular.
No que diz respeito a trabalho e renda, foram discutidas pela comissio especial
as diretrizes para a profissionalizacio, a promocéo de formas coletivas de organi-
zacdo para o trabalho, o cooperativismo e as redes de economia solidéria.

A deputada Manuela D’ Avila destacou ainda, no relatério final da comissio,
o direito a igualdade, e também o esfor¢o para que a diversidade cultural e sexual
dos jovens fosse respeitada. A participa¢do na vida cultural foi outro tema de
destaque, com a proposta do direito & livre criagdo e ao acesso a bens e servicos

culturais, com precos reduzidos em eventos culturais.
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Teve também destaque, no relatorio final, o financiamento das politicas de
juventude, com a indicagio de que os recursos, assim como os programas, deve-

riam ser especificos:

O estabelecimento de um Fundo Nacional de Juventude com os objetivos de fi-
nanciar a atividade de gestdo governamental, a fiscaliza¢do e o controle das poli-
ticas publicas de juventude, a implantacdo do Sistema Nacional de Informagdes
sobre Juventude, e o funcionamento do Conselho Nacional de Juventude sdo
exemplos de propostas que incluimos no substitutivo ao PL 4.529/04. (Brasil,

2009, p.12.)

Outro aspecto ressaltado quanto a garantia das politicas para a juventude era
a participag¢do dos jovens nos conselhos, com o intuito de acompanhar a execucéo
das politicas de juventude. Foi acrescentada, também no projeto de lei, a ava-
liacdo do Sistema Nacional de Juventude, que deveria ser realizada pelas Confe-
réncias de Juventude.

Comparando o texto original do estatuto,’ de 2004, com o texto aprovado
em 2011, constata-se que o artigo 3° foi integralmente retirado da redacdo apro-
vada. Tal artigo tratava que a familia, a comunidade, a sociedade e o poder pu-
blico estdo obrigados a assegurar aos jovens a efetivacdo do direito e a integracdo
de seu desenvolvimento. A retirada desse item deu destaque a condicdo indi-
vidual do jovem e de suas escolhas em detrimento do grupo, familiar e/ou social,
do qual ele faga parte. Ressalte-se que todas as propostas de mudancas apontadas
no estatuto vém a partir das considera¢des dos deputados nomeados para a co-
missdo especial.

Embora muitas vezes enfatizado pela relatora, deputada Manuela D’Avila,
sobre a participacdo dos jovens nesse processo, constata-se que a mobilizacdo
desses fol quase inexistente, e se deu principalmente pelo portal e-democracia,® da
Céamara dos Deputados.

Na versédo de 2004, o artigo 72 considerava que os Conselhos de Juventude
Nacional, Estaduais, do Distrito Federal e Municipais previstos em lei deveriam
zelar pelo cumprimento dos direito dos jovens. Esse artigo foi suprimido da

5. Todas as referéncias citadas neste capitulo dizem respeito ao Projeto de Lei n. 4.529/2004,
tanto na sua versdo original, quanto na versdo aprovada em 2011. A versio de 2004 pode ser
consultada em Simdes Severo (2006).

6. O tema Estatuto da Juventude foi encerrado no portal e-democracia logo ap6s sua aprovagdo na
Cémara dos Deputados. Mesmo assim, tal portal pode ser acessado para outras consultas, dis-
ponivel em: http://edemocracia.camara.gov.br/web/public/principal.
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versdo de 2011, e seu contetido com alteragdes foi introduzido no “Capitulo 11 —
do Sistema Nacional de Juventude”.

O artigo 10, paragrafo tnico, tinha a seguinte redacio:

Paragrafo Gnico. Entende-se por protagonismo juvenil:
I — a participacdo do jovem em ac¢des que contemplem a procura pelo bem

comum nos estabelecimentos de ensino e na sociedade [...]. (Brasil, 2004.)
E ficou assim no texto aprovado:

Paréagrafo Gnico. Entende-se por participagdo juvenil:

I - a inclusdo do jovem nos espagos puiblicos e comunitarios a partir da sua
concepgio como pessoa ativa, livre e responsavel e digna de ocupar uma posi¢ao
central nos processos politico e social [...]. (Ibidem)

A mudanca de protagonismo para participacdo juvenil revela uma opcéo
ideol6gica dos deputados sobre a referida lei. Portanto, é relevante considerar o
conceito de protagonismo e o de participacio e, assim, entender a mudanca pro-
posta entre os textos de 2004 ¢ 2011 do estatuto.

Para Pires e Branco (2007), a origem do conceito de protagonismo surgiu a
partir do teatro grego, no qual o ator principal em um determinado aconteci-
mento era o protagonista, aquele que conseguiria resolver os problemas apresen-
tados. Segundo Ferretti et al. (2004), o conceito de protagonismo foi utilizado no
Brasil pela primeira vez a partir das reformas educacionais da década de 1990,
nas quais se ressaltava o intercaAmbio entre a sociedade, os pais e os alunos com a
escola. O intuito era dar um novo carater ao ensino médio e abri-lo para a parti-
cipacio direta dos jovens na escola. A partir desse evento, o conceito de protago-
nismo esteve sempre ligado ao jovem ou a juventude.

O protagonismo surge, entio, do envolvimento pessoal do jovem para solu-
cionar seus problemas, diferente do conceito de participag¢do, em que o sentido
de superacio se relaciona diretamente com a sociedade. Para Ferretti et al. (2004),
o0 jovem protagonista é incentivado a se envolver com a economia de mercado de
forma precoce e como fonte tnica de solugio para as dificuldades existentes em
sua familia e na sociedade

de modo que a necessaria promoc¢io do protagonismo juvenil se afaste de um
mero ativismo social — acritico e apenas psicologicamente compensatério —ou da
simples adaptacdo dos jovens as perversas condi¢oes da atual ordem socioecono-
mica. (Ferretti et al., 2004, p.422.)
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Conclui-se, assim, que a mudanca do texto original de 2004 do estatuto da
Juventude, que considerava o jovem como protagonista, para o texto aprovado
em 2011, que retrata o jovem e sua participagio, fol um avango, pois afastou a
concep¢ao individual “de modelo de cidadania coerente com as exigéncias de
um contexto neoliberal sob o qual os sujeitos sdo ‘convidados’ a serem atores das
acdes economicas” (Costa, 2011, p.244), para uma agéo coletiva de desenvolvi-
mento e superagdo dos problemas sociais.

Ressalta-se a énfase dos jovens nos féruns de discussio sobre o estatuto
conter conceitualmente participa¢do e ndo protagonismo.

No texto de 2004, o Capitulo II dava destaque ao direito a cidadania e
a participacdo social e politica; no texto aprovado em 2011, foi acrescentada a
representacio juvenil, que deixou de ter um artigo especial para esse tema. O
“Capitulo IIT — do Direito a Liberdade, ao Respeito e & Dignidade”, foi excluido
do texto de 2011 e seus artigos foram reescritos em outros capitulos.

O “Capitulo V — do Direito a Satide e a Sexualidade” foi renomeado para
“Direito a Satde Integral” e diversos artigos contidos na proposta inicial foram
reunidos e apresentados de forma simplificada no texto aprovado.

Tanto a proposta original do estatuto quanto a que foi aprovada, apre-
sentaram superficialmente solucdes para a gravidez precoce. Ressalta-se, no
entanto, que, em 2004, a saude sexual dos jovens ocupava um espaco de des-
taque maior. Houve um recuo, e talvez o motivo sejam as concessoes feitas entre
os deputados para se buscar a aprova¢io do estatuto.

A gravidez precoce representa um problema com relagdo ao planejamento
futuro das jovens maes, no que diz respeito a saide, a permanéncia na escola e a
geragdo de trabalho e renda dessas maes, além de ser “um fenémeno que pouco
se alterou na ultima década, tendo inclusive aumentado nos anos mais recentes
para a faixa etaria de 10 a 14 anos. Em 1998, foram registrados 27.237 nasci-
mentos, de maes de 10 a 14 anos. Em 2004, o nimero foi de 26.276 ¢, em 2008,
de 28.479” (Unicef, 2011). A gravidez precoce interrompe a formagio educa-
cional, afetiva e social das jovens mées, bem como, de acordo com o relatério da
Unicef, aumenta a pobreza, a exclusdo social e as condi¢des precarias de trabalho.

Considera-se que a educacdo sexual é importante para a prevencio, mas,
como demonstram o relatério da Unicef (2011), a Comissdo de Populacio e
Desenvolvimento (2012) e a Convengio Ibero-Americana de Juventude (2005),
a gravidez precoce ¢ um dos problemas que mais atingem as jovens pobres dos
paises em desenvolvimento e, por isso, sua protecdo e cuidados precisam estar
nas prioridades dos Estados.

No texto original de 2004, os titulos III, IV, V e VI e seus capitulos tratavam
das medidas de prote¢do, da politica de atendimento ao jovem, da infracdo as
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normas do estatuto e da protecio judicial dos direitos difusos. Esses titulos e seus
artigos foram retirados do texto aprovado.

O que nio existia no texto original, mas foi aprovado no estatuto em 2011,
fol a criacdo do Sistema Nacional de Juventude, composto pela rede de orga-
nismos governamentais e ndo governamentais interligados entre municipios e
estados com o intuito de garantir os direitos e as politicas de juventude.

Com essas alteragdes com relagdo ao projeto original, em outubro de 2011 a
Céamara dos Deputados aprovou o “substitutivo adotado pela comissdo ao Pro-
jeto de Lei n. 4.529, de 2004, que institui o estatuto da Juventude, dispondo
sobre os direitos dos jovens, os principios e diretrizes das politicas publicas de
juventude, o estabelecimento do Sistema Nacional de Juventude e outras provi-
déncias” (Brasil, 2011b, p.1).

Ressalta-se que, nesse ano, a proposta do estatuto foi onze vezes para vo-
tagdo no plendrio da CAmara, o que demonstra, novamente, a pouca relevancia
com que o tema ¢é considerado.

O estatuto aprovado pela Cdmara dos Deputados
em 2011 e a sancdo em 2013

Em 2011, tomou posse na Camara dos Deputados a 542 Legislatura. O Esta-
tuto da Juventude ja aprovado pela comissdo especial no ano anterior passou
entdo a integrar pauta para a votacdo no plendrio. Novos embates se abriram.

Mesmo com o apoio de diferentes partidos, era necessdrio que os lideres
partidarios assinassem conjuntamente a urgéncia da votagdo. Isso levou quatro
meses de trabalho.

Em 4 de outubro de 2011, a mesa diretora da Camara dos Deputados al-
terou o regime de tramita¢io do Projeto de Lei n. 4.529/2004 em virtude do
Requerimento de Urgéncia n. 2.059/2011 por diversos deputados. No mesmo
dia, deu-se inicio a discussio do estatuto no plenario, em sessdo extraordinaria
deliberativa.

As disputas politicas pelo conteddo e aplicag¢do que o estatuto deveria ter
foram reiniciadas. Apés varios deputados terem pedido a palavra no sentido de
intervir, contra ou favor, na votacdo do estatuto, destacou-se a posi¢do do depu-
tado Domingos Neto, do PSB, presidente da Frente Parlamentar em Defesa da
Juventude:

Sr. Presidente, Sras. e Srs. Parlamentares, nés temos uma matéria de impor-

tancia a ser votada na noite de hoje, que é o Estatuto da Juventude. Esse projeto
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ja tramita nesta Casa desde quando foi instalada a Comissio Especial, em 2003.
O relatério da Deputada Manuela D’ Avila esta completo, a desenhar um pro-
jeto estatutdrio para a nossa juventude, essa juventude que sempre tem sido tra-
tada como o futuro do Brasil, o futuro do mundo, mas s6 podemos ser o futuro
que realmente sonhamos se formos protagonistas de nossas responsabilidades
para com a nossa sociedade no presente. [...] Eu queria pedir aqui, governador
Garotinho, que nés possamos debater essa questdo ainda esta noite, e aqui colo-
camo-nos a disposicdo, a Frente Parlamentar da Juventude, com a Deputada
Manuela D’ Avila, relatora do projeto. Que nés possamos debater pontualmente
essa questdo, porque a nossa juventude precisa disso. [...] Quero pedir, assim,
que os deputados da bancada evangélica possam, em conjunto conosco da Frente
Parlamentar em Defesa da Juventude, chegar a um consenso; se for o caso, des-
taque-se o texto a ser modificado, em certa parte; mas que possamos votar esse
projeto hoje, dar essa vitéria ao jovem brasileiro, dar essa vitdria a juventude
brasileira. (Camara dos Deputados, 2009.)

Como visto no discurso do deputado Domingos Neto, o problema maior, e
que por 1sso nido teve consenso entre os deputados, tratou das questdes relacio-
nadas 2 saude sexual, a educacio sexual e a opcdo sexual dos jovens. E impor-
tante lembrar que se descreve como um dos principais prejuizos da versdo de
2004 do estatuto para a versido aprovada em 2011 a retirada da protecio e orien-
tacdo ao sexo seguro como também do acompanhamento integral as jovens gra-
vidas. Ressalta-se ainda na fala do deputado Domingos Neto a concordancia em
modificar o texto em virtude de todos os entraves para sua aprovagio.

Antes mesmo do inicio da sessdao da Camara, no dia 5 de outubro de 2011, os
lideres dos partidos politicos e a bancada evangélica se reuniram para compor
um texto conjunto para ser submetido a vota¢do. Tanto a relatora, deputada
Manuela D’Avila, quanto os deputados da Frente Parlamentar em Defesa da
Juventude participaram dessas discussoes.

Diante da proposta de suspensio da sessdo por trinta minutos, para que
as adequacoes ao texto final pudessem ser apresentadas aos lideres dos partidos
politicos, o lider do PSDB na ocasido da votacdo, deputado Vanderlei Macris,
nio aceitou as explicacdes da relatoria do projeto. O presidente da mesa, depu-
tado Marco Maia, insistiu:

Deputado, isso aqui foi discutido por sete anos. E um desrespeito ao povo brasi-
leiro. N6s temos uma lei como essa tramitando ha sete anos dentro da Cimara
dos Deputados... votada em Comisséo Especial, tendo sido discutida a exaustéo.

Desde ontem a noite, estamos fazendo negocia¢oes. E uma questdo tnica im-
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pede que todo o Plendrio possa exercer democraticamente o seu direito de votar!
[Intervengdes simultaneas ininteligiveis]. Ndo é razoavel. Nao é democratico

[Palmas nas galerias]. (Cdmara dos Deputados, 2011.)

Nesse momento, o debate deu lugar ao tumulto, que foi generalizado tanto
pelo plendrio quanto pelas galerias, onde jovens, principalmente do movi-
mento estudantil organizado, acompanhavam a votagio. Apds a retomada das
intervencdes e das propostas, imediatamente foi aberto o processo de votacdo e
aprovado o texto.

A redacdo final do Estatuto da Juventude, com as altera¢des ja mencionadas
aqui, foi remetida ao Senado Federal em 19 de outubro de 2011. Dai até abril de
2013, os temas que ndo compunham sintonia na Camara dos Deputados vol-
taram para a pauta de discussdes e, novamente, foram realizadas alteracdes no
texto.

Mais de um ano foi necessério para a aprovacio do Estatuto da Juventude no
Senado Federal. Feitas as mudangas, ele é remetido para a Cidmara dos Depu-
tados. Somente em 9 de julho de 2013 o Congresso Nacional aprova o texto, e o
mesmo é enviado para a Presidéncia da Republica. E sancionado, com vetos, em
5 de agosto de 2013, sob 0 nimero 12.852/13.

Consideracoes finais

Ressalta-se que o Estatuto da Juventude trouxe questdes mais gerais, sem
aprofundar temas atuais do cotidiano juvenil, mas, mesmo assim, considera-se
sua aprova¢do um passo fundamental para os jovens se tornarem sujeitos de
direitos no Brasil.

Destacam-se trés temas abordados pelos jovens nos encontros que discu-
tiram o estatuto e que poderiam ter sido incluidos de forma mais incisiva no
Estatuto da Juventude, além, € claro, da gravidez precoce e da saude sexual ja
abordados anteriormente. O primeiro, com relagio ao emprego. Dados do Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2011, mostram que entre
jovens de 15 a 17 anos, 22,9% estavam desempregados, e entre jovens de 18 a 24
anos, 12,6%.

A proposta aprovada trouxe em seu contetido o incentivo a criacdo de coope-
rativas. Essa pode ser uma das formas de inclusio do jovem no trabalho, mas que
ainda demanda exclusivamente do jovem a responsabilidade da geracio de seu
trabalho e renda. Verifica-se que ha uma auséncia na legislacdo trabalhista com
relagio aos jovens, especificamente dos 18 aos 24 anos, mas infelizmente o tema
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nio foi abordado pelo estatuto. Superar a condi¢do de desemprego juvenil neces-
sariamente demanda programas e leis especificas e o envolvimento do Estado.

O segundo tema que ficou sem ser abordado no Estatuto da Juventude esta
relacionado ao jovem infrator. Sabe-se que os deputados da Comissdo Especial
muitas vezes tiveram que justificar as diferencas entre o Estatuto da Crianca e do
Adolescente e o Estatuto da Juventude. Sabe-se também que ndo tocar em tema
referente ao ECA foi uma das opgdes, velada, para ndo entrar no debate acerca
dos jovens em conflito com a lei. Mas é necessario avancar no que compete ao
ECA sobre, por exemplo, o pos-encarceramento dos jovens e as medidas de res-
socializa¢do, como também o encarceramento das jovens que hoje carecem de
medidas especificas de acompanhamento.

O terceiro tema diz respeito a discussdo dos direitos humanos, tdo presente
na Convengdo Ibero-Americana de Juventude quanto nas propostas de orga-
nismos internacionais. O Estatuto da Juventude deixou de entrar no debate, inti-
mamente ligado a esse tema, sobre os dados da violéncia juvenil, como: entre
jovens de 15 a 24 anos aumentou significativamente a taxa de homicidios no pe-
riodo de 1998 a 2008, “enquanto 1,8% das mortes entre adultos foram causadas
por homicidios, no grupo jovem a taxa chegou a 39,7%” (Mapa da Violéncia,
2011).

Reafirma-se a importancia de ter sido aprovada a referida lei juvenil, con-
tudo, ressalta-se que, para nio ser um instrumento legal de pouco alcance e pro-
tecdo aos jovens ou, como afirma Rodriguez (2006), uma lei limitada, é necessério
fazer o debate permanente de aprofundamento de quais sdo os direitos dos jo-
vens no Brasil e, para isso, envolver os jovens é fundamental. Lembra-se também
que a tardia execucdo de tal lei contribuiu para que seu espago fosse restrito,
assim como demonstrado na Cdmara dos Deputados, com a continua imposicdo
de mecanismos de adiamento da votacdo referendados por deputados que acre-
ditavam néo ser o momento para a legislacdo juvenil.

Alguns questionamentos com relagdo ao jovem e seus direitos e como eles se
identificam com o Estatuto da Juventude se fazem necessarios para dar sentido a
esse processo de afirmagio legal.
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OS RECURSOS FISCAIS NO FUNDEF' E
NO FUNDEB: (1998-2010)
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Para a educagio bésica ptblica, o processo de descentraliza¢do, que remonta
ao periodo imperial no pais, estruturou seu financiamento, majoritariamente
concentrado, pelo volume de recursos provenientes dos governos subnacionais.

Os municipios, depois da promulgacio da Constituicio Federal (CF) de
1988, passaram a poder planejar, organizar e exercer a gestdo sobre um sistema
de ensino.

A descentralizagio administrativa e financeira com o Fundef impulsionou a
municipalizagio das matriculas no ensino fundamental publico, cujos objetivos
buscaram principalmente a reducdo de burocracia, corrupcio e intermediagido
dos recursos, além da modernizagio técnica e melhor formagao de recursos hu-
manos, mediante a gestdo eficiente subsidiada pelo modelo empresarial. Assim,
buscou-se uma racionalizacdo para a prestacdo do servico publico, com menor
gasto de recursos.

Pelas politicas de fundos contabeis, estabeleceu-se a logica das perdas e dos
ganhos de recursos financeiros para os estados e municipios. Mesmo que mi-
lhares de governos municipais tenham perdido recursos, tanto com o Fundef
quanto com o Fundeb, a propor¢io dos ganhos quando comparada com o

1. Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magis-
tério (Fundef).

2. Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagio Bésica e de Valorizagdo dos Profissio-
nais da Educagio (Fundeb).

3. Doutorando em Educagio — Universidade de Sdo Paulo (USP).



118 WAGNER DE MELO ROMAO o RAFAEL ALVES ORSI » ANA CLAUDIA FERNANDES TERENCE

numero de matriculas evidenciou que a maior parte deles foi beneficiada, ainda
que distante da qualidade educacional.

Dessa forma, neste trabalho, serd investigada a dindmica fiscal das politicas
de fundos contébeis para o financiamento da educagio no Brasil, com o Fundefe
o Fundeb, de 1998 2 2010.

As mudancas no financiamento do ensino
fundamental publico com o Fundef

O Fundef se constituiu no principal instrumento para viabilizar mudancas
no financiamento do ensino fundamental no intuito de alcangar, entre outros
objetivos, sua universalizacdo para o publico de 7 a 14 anos, bem como a munici-
palizacdo para esse nivel de ensino. As modificacdes introduzidas com o fundo
também levaram a altera¢des em outros niveis e modalidades da educag¢io béasica
publica.

Para proporcionar as novas propostas relacionadas ao seu financiamento, no
contexto das reformas das instituicdes estatais, o Ministério da Educacio (MEC)
encarregou, em 1995, o entdo secretario-executivo do Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educa¢ido (FNDE), Barjas Negri, de realizar estudos sobre a arre-
cadacdo dos impostos e os recursos disponivels para os sistemas de ensino dos
entes federados.

Os resultados apontaram grandes diferencas no financiamento do ensino
fundamental (pablico) nas redes estaduais e municipais, que poderiam ocorrer
no contexto de um mesmo municipio, entre os municipios de um mesmo estado
e entre os estados, no ambito da federacio (Monlevade; Ferreira, 1997).

Além disso, houve a necessidade de intervir nas irregularidades associadas
ao descumprimento do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
(ADCT), artigo 60, por parte da Unido, a qual ndo vinha aplicando 50% dos
recursos vinculados a educagio para acabar com o analfabetismo e universalizar
0 ensino obrigatorio.

De acordo com Romualdo Oliveira (2001), a Unido computava os 50% a
serem investidos no ensino fundamental como resultado da média da aplicacéo
dos diferentes entes federados, € ndo como uma responsabilidade associada a
cada um deles. Como os estados e municipios aplicavam nesse nivel de ensino

4. Segundo o texto original do artigo 60 do ADCT, o poder publico nos dez primeiros anos da
promulgacdo da CF/1988, deveria aplicar pelo menos 50% dos recursos vinculados a educacdo
para “eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental”.
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percentuais acima do minimo estabelecido (respectivamente de 68,4% e 59%,
para o ano de 1995), acabaram por compensar a irregular aplicacio da Unido
(22,9%), denunciada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) quanto a incons-
titucionalidade dos gastos educacionais.

Para Monlevade e Ferreira (1997), os principais motivos para o descumpri-
mento do artigo 60 do ADCT, por parte da Unido, estiveram relacionados ao
financiamento do sistema federal de ensino, pagamento de inativos e, desde
1994, a retirada de 20% dos recursos educacionais com o Fundo Social de Emer-
géncia (FSE) para amenizar os déficits das contas publicas e permitir o paga-
mento dos compromissos financeiros nacionais e internacionais. Assim, Fer-
nando Henrique Cardoso (FHC) teria proposto mais coeréncia, quando buscou
mudangas no texto constitucional.

A proposic¢do de um fundo contabil para o financiamento do ensino funda-
mental foi feita com a apresentacdo pelo Executivo federal da Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) n. 233/1995. Durante o processo de tramitacdo
da proposta, alguns deputados e senadores do Partido dos Trabalhadores (PT)
acrescentaram emendas associadas a criacdo de um fundo para toda a educacéo
bésica puablica, as quais nio foram levadas adiante naquele periodo (Oliveira,
Rosimar, 2009).

Atenuadas as divergéncias entre a situa¢do e a oposi¢do, bem como as pres-
soes exercidas por entidades como a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo (Undime) e o Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (Consed)
— que levaram a ajustes na proposta, mas mantendo sua esséncia inicial —, a
maioria parlamentar no Congresso Nacional obtida pelo Executivo, proporcio-
nada pela coalizio governamental, aprovou em menos de um ano, em setembro
de 1996, a Emenda Constitucional (EC) n. 14. Assim, foram modificados os
artigos 34, 208, 211 e 212 da CF/1988 e se deu nova redagdo ao artigo 60 do
ADCT.

A aprovacdo da EC n. 14/1996 determinou que os estados, o Distrito
Federal e os municipios destinassem ao ensino fundamental puablico, pelo pe-
riodo de dez anos, 60% dos 25% referentes aos recursos resultantes da arreca-
dagio de impostos vinculados & manutengio e desenvolvimento do ensino
(MDE) (art. 60, do ADCT), aplicados de acordo com o que foi definido nos ar-
tigos 70 e 71 da Lei de Diretrizes e Bases (LDB) de 1996.

Para cada estado e seus municipios, a distribui¢do de responsabilidades e re-
cursos deveria ser efetivada por meio do Fundef, tendo como pardmetro o nu-
mero de matriculas no ensino fundamental publico nas respectivas redes de
ensino (art. 60, §§1° e 2° do ADCT), e como fonte adicional de financiamento o
saldrio-educacio (dando nova redacio ao art. 212, §52da CF/1988).
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Para a Unifo, os problemas de inconstitucionalidade na aplica¢do do per-
centual minimo a ser investido no ensino fundamental publico foram resolvidos
com as modifica¢des introduzidas pela EC n. 14/1996, mediante a reducéo de
participagdo de pelo menos 50% para, no minimo, o equivalente a 30% (art. 60,
§6°do ADCT).

O termo equivalente, segundo Pinto (1999), significou que esse percentual
ndo precisaria ser necessariamente associado a receita de impostos. Nesse sen-
tido, a Unido poderia acrescentar recursos do salario-educacio, do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) e de outras contribui¢des sociais para atingir os
30% dos 18% constitucionalmente vinculados, retirando, assim, recursos da edu-
cacgdo. Vale observar que, para os estados e municipios, o salario-educacdo per-
maneceu como fonte adicional de recursos.

Os gastos do governo federal para com esse nivel de ensino passaram para
5,4%, e ndao mais 9%, da arrecadacdo de seus impostos vinculados a erradicacdo
do analfabetismo e 8 MDE fundamental ptblico, incluindo a complementacéo de
recursos por parte da Unido, para o caso dos fundos nos estados (Distrito
Federal) que ndo alcancassem o minimo definido nacionalmente (§39).

A ECn. 14/1996, que criou o Fundef, buscou por meio desse fundo univer-
salizar o ensino fundamental, mesmo sem a inje¢do de novos recursos e com a
decrescente participacdo financeira da Unido.

Ainda pretendeu diminuir as diferencas de investimento por aluno/ano no
ambito de um mesmo estado; valorizar o magistério, uma vez que o Fundef sub-
vinculou 60% dos seus recursos para o pagamento de professores do ensino
fundamental “em efetivo exercicio no magistério” (art. 60, §52 do ADCT); além
de tornar mais transparentes e eficientes os critérios do sistema de partilha e das
transferéncias legais, por meio de uma pequena reforma tributaria (Arretche,
2002).

De acordo com a EC n. 14/1996, no prazo de cinco anos, os entes federados
deveriam garantir, progressivamente, um valor por aluno que pudesse estabe-
lecer um padrio minimo de qualidade no ensino definido em todo o pais (art. 60,
§4° do ADCT), o que ndo ocorreu, ndo s6 pelas questdes financeiras, mas
também pelo histérico déficit educacional no pais, que impede majoritariamente
a formacéo de individuos criticos, com rela¢do tanto ao ambiente ao qual estdo
inseridos quanto ao conjunto do sistema.

Além disso, determinou, por lei complementar, a disposicdo da organizacio
dos fundos nos governos subnacionais, e as formas de reparticio proporcionais,
fiscalizacdo e controle dos recursos, como também deveria apresentar a forma

de célculo do valor minimo por aluno definido nacionalmente (art. 60, §7° do
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ADCT). Assim, o Fundef, criado pela EC n. 14/1996, foi regulamentado pela
Lein. 9.424/1996, e pelo Decreto n. 2.264/1997.

O Fundef, segundo a Lei n. 9.424/1996, foi instituido no ambito de cada
estado e do Distrito Federal, constituindo-se em um fundo de natureza contabil
(art. 1°). Nessa perspectiva, o Fundo imp6s ao pais “a pratica de realocacio hori-
zontal de recursos” (Torres, 2003, p.355), pois retirou verbas de alguns munici-
plos para realocd-las em outros.

De acordo com a mesma lei, a implementacio do Fundef ocorreu automati-
camente a partir de janeiro de 1998, com contas Unicas e especificas (art. 32), no
Banco do Brasil, em que o montante de cada fundo estadual foi repartido no 4m-
bito do préprio estado, proporcionalmente ao nimero de matriculas no ensino
fundamental pablico (art. 22, §1°). No Distrito Federal, a unidade federada foi,
ao mesmo tempo, provedora e receptora unica dos recursos do Fundef.

Por ndo terem percebido com maior clareza a forma de redistribuicdo dos
recursos estruturada pelo Fundef, os governos subnacionais tiveram o ano de
1997 como prazo de caréncia, antes de implementar definitivamente a vigéncia
compulséria do fundo.

A antecipag¢do da implementacido do fundo estadual ou distrital, conforme a
Lein. 9.424/1996, poderia ser feita por meio de lei especifica (art. 12, §§42 e 59),
no ano de 1997, mediante decisdo das respectivas assembleias legislativas, o que
ocorreu apenas no estado do Pard, a partir de 1° de julho, no intuito de obter
assisténcia financeira por meio da complementacdo da Unido, em virtude dos
escassos recursos para financiar o ensino fundamental ptblico.

A composicao do Fundef, de acordo com a Lein. 9.424/1996, correspondeu
a 15% da receita do Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e Servigos
(ICMS), do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), do Fundo de Partici-
pacdo dos Municipios (FPM), do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI-exportacdo) — proporcionalmente ao valor das exportacdes de bens indus-
trializados —, da Lei Kandir (como ressarcimento pela desoneracio do ICMS das
exportagdes) (art. 12, §§1° e 29), além da complementagio da Unido, quando era o
caso (art. 12, §3%; art. 62).

Também compuseram recursos para o fundo os rendimentos financeiros
adicionais provenientes de suas receitas, associadas ao ensino fundamental pu-
blico. Se os valores minimos dispostos legalmente néo fossem aplicados na exe-
cugdo orcamentaria anual, deveriam ser investidos no nivel de ensino a que o
fundo se destinava no exercicio seguinte, acrescidos de corre¢do monetéria.

Segundo o Decreto n. 2.264/1997, os recursos passaram a obedecer aos
mesmos prazos das fontes primadrias para a composi¢cido do fundo, com fluxos
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semanais, decendiais e mensais (art. 22, §52), que poderiam ser transferidos para
outro banco publico, desde que com conta vinculada ao Fundef, para atender as
suas finalidades.

Vale destacar que os estados (e o Distrito Federal) e municipios também de-
veriam aplicar, no minimo, 15% dos demais impostos, aqui considerados como
aqueles que nio integravam o fundo, na MDE fundamental ptblico. Com isso, o
Fundef desconsiderou os demais niveis, modalidades e tipos de estabelecimento
de ensino da educacio basica, que foram financiados por esses niveis de governo,
com os 10% restantes que deveriam totalizar os 25% vinculados constitucional-
mente (art. 212 da CF/1988).

Ainda na Lei n. 9.424/1996, a distribuicdo de recursos para os fundos dos
governos subnacionais também teria que levar em conta uma diferenca de gasto
por aluno, tendo em vista os niveis de ensino e tipos de estabelecimento, como a
12 a 42 séries, 5% a 82 séries, estabelecimentos de ensino especial e escolas rurais
(art. 22, §22, incisos [ a IV).

As diferenciagdes passaram a ocorrer a partir do ano 2000, segundo os
niveis e tipos de estabelecimento de ensino, com excegio das escolas rurais,
incluidas nos dois dltimos anos de vigéncia do fundo. Esses critérios foram con-
siderados para determinar os coeficientes de distribui¢io utilizados para compor
as receitas dos fundos de cada estado e seus municipios (art. 22, §1°, do Decreto
n. 2.264/1997).

Coube ao MEC (art. 22, §4°, da Lein. 9.424/1996), via Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), a realizacio do censo
educacional, publicado anualmente no Didrio Oficial da Unido (DOU), cujos
resultados referentes ao nimero de estudantes matriculados nas escolas das res-
pectivas redes de ensino deveriam constituir a base para o clculo do valor aluno/
ano. Gomes (2009, p.667), para fins didaticos, dividiu a operacionalizagio do

Fundef em quatro passos:

1) retengdo de valores no fundo estadual; 2) célculo do valor médio aluno/ano
em cada estado; 3) redistribui¢io de acordo com o niimero de matriculas feitas
no ensino fundamental; e 4) complementa¢io da Unido nos estados e municipios

abaixo da média nacional (definida anualmente pelo governo federal).

Os governos municipais e o governo estadual de cada estado contribuiram,
proporcionalmente, para a composicido do fundo. Os recursos gerados nos es-
tados e no Distrito Federal retornaram, a cada ano, aos estados, Distrito Federal

e municipios, com base no nimero de matriculas do ano anterior no ensino fun-
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damental publico de sua competéncia multiplicado pelo valor do aluno, segundo
seus esforcos fiscais.

Nos estados que ndo alcangaram o valor minimo por aluno decretado anual-
mente pelo presidente da Reptblica — depois de estabelecido pelos ministérios
da Educacéo, da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gestdo (art. 7° do
Decreto n. 2.264/1997) —, houve complementagio da Unido, até que pudessem
atingi-lo.

Os governos subnacionais que contribuiram com mais do que receberam,
registraram perdas de recursos; ja para os que receberam mais do que contri-
buiram, houve acréscimo de receita para a MDE fundamental pablico.

A movimentacio de perdas e ganhos dentro de um mesmo estado, segundo
Davies (2001, p.42), correspondeu “fundamentalmente a uma redistribuicio da
miséria existente”, pois, além das falhas no cumprimento do papel redistributivo
da Unido e da ndo inje¢do de novos recursos para o financiamento do ensino
fundamental pablico, ndo houve uma reforma tributaria que pudesse reduzir as
disparidades fiscais entre os entes federados.

No ano de 1998, 2.703 municipios no pais (2 época 49%) ganharam recursos
com o Fundef (os quais responderam por 81% das matriculas de toda a rede mu-
nicipal), enquanto 2.803 (51%) tiveram perdas (respondendo por 19% das matri-
culas na rede municipal) (Vazquez, 2003).

Conforme o autor, para o primeiro ano de vigéncia do fundo em todo o pais,
no dmbito dos municipios, apesar da quase paridade entre ganhadores e perde-
dores, o nimero de alunos beneficiados com recursos adicionais do fundo, por
causa dos efeitos de suas redistribuicdes intraestaduais, foi significativamente
maior do que os que foram prejudicados com a reducio das receitas locais.

Em 2004, os indices aumentaram ainda mais, quando aproximadamente
91,6% dos alunos matriculados no ensino fundamental publico foram benefi-
ciados com o Fundef, enquanto o nimero de municipios cresceu para 3.780 (68%
do total) (Borges, 2007).

Devido a escassez de recursos para a educagio nos municipios, alguns deles
desenvolveram mecanismos para descumprir a lei, incluindo, por exemplo, no
computo dos recursos do Fundef, matriculas que nio integravam o ensino fun-
damental, o que, por sua vez, ‘“ndo sé tende a gerar distor¢io na alocacgdo de re-
cursos, como também reduz a qualidade das estatisticas disponiveis” (Santos,
2006, p.115).

A busca pela elevagdo do nimero de alunos no ensino fundamental publico

— j4 que novas matriculas significavam mais recursos — nas redes estaduais e
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municipais em todo o pais, para Aratjo (2007), determinaram a ampliagdo da
competi¢io federativa na drea educacional.

Contudo, o Fundef teve como um de seus principais objetivos melhorar a
cooperacdo federativa, por meio do regime de colaboracio entre os entes fede-
rados, no intuito de suprir as necessidades financeiras segundo as responsabili-
dades que foram assumidas por cada nivel de governo para promover a MDE
fundamental ptblico, sua universalizagdo, melhoria na qualidade do servigo ofe-
recido e, sobretudo, a valorizacio do magistério.

Como as disparidades econdmicas sdo muito grandes no territorio brasileiro,
elas se refletiram nas receitas das contas dos governos estaduais e municipais
com os fundos, embora as desigualdades dentro de um mesmo estado fossem
reduzidas.

No entanto, a complementa¢io da Unido (conforme veremos na préxima
secdo), principal instrumento para amenizar as disparidades interestaduais no
financiamento do ensino fundamental publico, teve reduzida participacio per-
centual na totalidade dos recursos do Fundef em quase todos os anos de vigéncia
desse fundo.

Para Saviani (1999, p.37), a EC n. 14/1996 e a Lei n. 9.424/1996 tiveram
também a responsabilidade de alterar a fun¢do do MEC, colocando-o “no centro
da formulacdo, implementacdo, avaliacdo e controle das politicas voltadas para
esse nivel de ensino”, sem ter que custear sua manutengio.

Os vetos a Lei do Fundef, em nimero de trés, perduraram durante sua vi-
géncia, inclusive no governo de Luiz Inicio Lula da Silva, quando os movi-
mentos organizados da sociedade civil associados a educagdo esperavam que
fossem retirados.

O primeiro vetou a inclusio das matriculas da Educagio de Jovens e Adultos
(EJA) (art. 22, §1¢, inciso II); o segundo impediu o estabelecimento de critérios de
distribuicdo dos recursos do saldrio-educacdo para os municipios (art. 62, §5%);
por fim, o terceiro ndo proibiu a utilizacio dessa contribuicdo social para a
complementagio da Unido (art. 15, §29).

O Decreto n. 2.264/1997 limitou em 20% o uso do saldrio-educacdo na
complementacdo do Fundef realizada pela Unido (art. 4°), via FNDE. Com isso,
descumpriu-se em parte a funcdo principal dessa contribui¢io social, que tem
por finalidade financiar programas, projetos e acdes voltados para a educagio
bésica publica.

Segundo Callegari (2002), o Fundef correspondeu a um fundo de redistri-
buicdo, que contribuiu para o avanco da relacdo entre o financiamento do ensino
fundamental publico e as atribuicdes prioritarias educacionais dos niveis de go-
verno. Conforme o autor, o Fundef constituiu-se essencialmente em um fundo
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de gestdo, no que diz respeito as decisdes e aos procedimentos para viabiliza-lo e
as suas formas de arrecadacdo e administracdo dos recursos.

As quatro principais fun¢des do Fundef, de acordo com Arelaro (1999), es-
tiveram relacionadas com: 1) justica social; 2) equidade na politica educacional;
3) aumento da descentralizacio; e 4) melhorias na qualidade educacional e valo-
rizagdo do magistério. Na proxima secdo, serdo analisadas algumas das caracte-
risticas fiscais para o Fundef, entre os anos de 1998 a 2006.

A dinamica fiscal no Fundef

Os impostos constituem a principal fonte de financiamento da educacio, se-
guidos pelo salario-educacédo,® que, juntos, englobam a quase totalidade dos
recursos, ja que as fontes ndo tributédrias tém pequeno peso sobre o montante
global.

Pretende-se, nesta secdo, discutir os dados dos gastos educacionais do
Fundef com a dindmica das receitas relacionadas a sua base de arrecadacéo, além
das contribui¢des de estados e municipios durante o periodo de sua vigéncia.

A Tabela 5.1 mostra a contribui¢do e receita dos estados e municipios ao
Fundef (de 1998 a 2006), valores referentes ao ultimo ano, relativo aos 15% dos
impostos e transferéncias, conforme suas fontes de financiamento.

Tabela 5.1 — Contribuigio e receita dos estados e municipios ao Fundef (1998-2006), va-

lores referentes ao ano de 2006 (em R$ bilhdes)

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Contribuicdo dos estados | 15,5 | 16,3 | 18,2 | 19,2 | 19,5 | 19,8 | 20,9 | 22,6 | 24,5

Receita dos estados 14,6 45152 | 154 | 151 | 14,5 | 14,7 | 15,5 | 16,4

Contribuigio dos

7510 78 84| 90| 93| 93| 97108 | 11,6
municipios

Receita dos municipios 9,11 10,7 | 12,3 | 13,4 | 14,4 | 15,0 | 16,5 | 18,3 | 20,0

Total 46,7 | 39,3 | 54,1 | 57,0 | 58,3 | 58,6 | 61,8 | 67,2 | 72,5

Fonte: Elaboragdo do autor baseada em Borges (2007).

5. Neste trabalho, na parte relacionada as fontes de recursos tanto para o Fundef quanto para o
Fundeb, ndo serdo apresentados os dados fiscais para essa contribuigdo social.
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Como se observa, destacou-se o crescimento da receita dos municipios, que
alcancaram, no periodo, aproximadamente 119,8%, passando de R$ 9,1 bilhdes
para R$ 20,0 bilhdes. As receitas dos estados aumentaram 12,3%, saindo de
R$ 14,6 bilhdes, em 1998, para R$ 16,4 bilhdes, em 2006.

O baixo desempenho estadual ocorreu em virtude das transferéncias de
recursos aos governos municipais para financiar a elevagido do numero de matri-
culas no ensino fundamental pablico sob sua atribuicio. Contudo, a rapidez
desse processo ndo impediu a série de problemas administrativos na gestio dos
recursos, tanto pelos estados quanto pelos municipios, como os que foram
descritos por Davies (2001).

A Tabela 5.2 evidencia, em termos percentuais, as contribui¢ées das fontes
de recursos do Fundef, de 1998 a 2006. A participacdo do ICMS esteve sempre
acima dos 65% em relagio ao total das fontes de recursos para o Fundo, enquanto
ado FPM, entre 13% e 15%, e a do FPE, entre 12% e 14%.

Tabela 5.2 — Receitas anuais do Fundef, segundo as fontes de recursos (1998-2006) —
em %

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
IPI-exportacio 1,8 1,6 1,5 1,4 1,2 1,1 1,1 1,1 1,1
Si?gzlemento da 37 38| 28 20 14 14 20 12 09
LC n. 87/1996 24| 38 32 27 26 24 18 16 10
FPE 12,3 12,0] 122 12,7 13,8 130/ 12,5 13,8 1338
FPM 13,8| 13,5 12,7] 13,2| 14,2 133 13,0 14,2 144
ICMS 66,0| 653 67,6 68,00 66,8 68,8 69,6 681 683
Total 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fonte: Elaboragio do autor baseada na Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

As fontes que menos contribuiram para o Fundef, de 1998 a 2006, como a
LCn. 87/1996, o IPI-exportagio e a complementagio da Unido tiveram redugido
média na participacgio do fundo, respectivamente, de 1,4 ponto percentual (p.p.),
0,7p.p.e2,8 p.p.

Ainda que pequena diante dos recursos despendidos pelos governos subna-

clonais para a composicido do Fundef, segundo Castro e Duarte (2008), a neces-
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sidade de complementacido dos recursos do fundo, por parte da Unido, demons-
trou as fortes diferencas socioeconémicas regionais no territério brasileiro.

Tais caracteristicas foram também atribuidas ao financiamento do ensino
fundamental publico, constituindo-se barreiras importantes para o avanco da
universaliza¢io e da qualidade desse nivel de ensino.

Com o valor minimo aluno/ano a mercé da decisdo presidencial, e ndo dos
preceitos e determinagdes legais, a complementagio da Unido (principal meca-
nismo para reduzir as desigualdades interestaduais) foi administrada, durante
toda a vigéncia do Fundef, pelo governo federal. A Tabela 5.3 evidencia os des-
compassos entre o gasto aluno/ano real versus o legal.

Tabela 5.3 — Gasto real e gasto legal, por aluno/ano, em valores correntes (referentes a
cada um dos anos — néo corrigidos), durante a vigéncia do Fundef (1997-2006)

Gasto aluno/ano estabelecido Gasto legal (R$) Relagio entre
pelo governo federal (art. 6°, §1°%, da Relagdo entre gasto real/
(R$) Lein. 9.424/1996) gasto real/ gasto legal
gasto legal 5% a 8% séries
5% q 8% séries 5% 4 8% séries | 14 a 4% séries e Educagdo
1% a 4% séries | e Educagdo | 1% a 4% séries | e Educacao | [(a)/(c)]x100 Especial
(a) Especial (c) Especial (%) [(6)/(d)]*x100
(b) (d) (%)
1997 300,00 300,00 405,28 405,28 74,0 74,0
1998 315,00 315,00 423,55 423,55 74,3 74,3
1999 315,00 315,00 458,26 458,26 68,7 68,7
2000 333,00 349,65 517,58 543,46 64,3 64,3
2001 363,00 381,15 592,76 622,40 61,2 61,2
2002 418,00 438,90 693,90 728,60 60,2 60,2
2003 462,00 485,10 769,95 808,45 60,0 60,0
2004 564,63 592,85 893,35 938,02 63,2 63,2
201?3 B 620,56 651,59 1.037,62 1.089,50 59,8 59,8
urbano 632,97 664,00t 1.058,37 1.110,25 59,8 59,8
rural
205: B 682,60 716,73 1.162,32 1.220,44 58,7 58,7
zml"o 696,25 730,38 1.185,57 1.243,68 58,7 58,7

(1) Valores para a educagio especial em 2005 e 2006.

Fonte: Elaboragio do autor baseada em Aradjo (2007); Monlevade e Ferreira (1997); Oliveira, Ramon
(2008).
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Desde 1997, antes da efetivacido do Fundef em todo o pafis, o valor determi-
nado ja descumpria a Lei n. 9.424/1996 (art. 62, §1°), no entanto, foi justificado
que, apenas para aquele ano, o valor real corresponderia a R$ 300,00, aproxima-
damente 74,0% do valor legal previsto.

Dai em diante, a desvalorizagio do gasto real continuou a se acentuar em
quase todos os anos, até 2006, atingindo valores abaixo de 60% em relacdo ao
gasto legal (previsto). Uma das justificativas para a diminui¢do dos recursos
federais para financiar o ensino fundamental puablico esteve associada a pro-
dugdo de superavits primérios, no intuito de garantir o cumprimento dos com-
promissos externos e internos, como o pagamento dos juros da divida publica,
que favoreceram principalmente as elites locais e internacionais.

A diferenciagio entre o 1° e 0 2° segmentos do ensino fundamental, bem
como para a educacdo especial, passou a ocorrer em 2000, por meio de decretos
presidenciais. Os fatores de ponderacido foram estabelecidos tendo como base as
séries iniciais do ensino fundamental (1,00), com o crescimento de 5% para
as séries finais e a educacéo especial (1,05).

Menezes (2005) destacou as perdas de alguns estados, em 1998 e 1999, pela
nio diferenciacio entre os valores aluno/ano entre as séries iniciais e finais do
ensino fundamental pablico, com o rdpido processo de transferéncia de matri-
culas de 12 a 42 séries desses governos estaduais, desencadeado pelo Fundef, para
muitos de seus municipios, ja que os alunos de 52 a 82 séries, em boa parte sob a
responsabilidade estadual, teriam um valor mais elevado.

Jano final da vigéncia do Fundef, em 2005, os fatores foram aplicados para
as escolas rurais, assim estabelecidos: 12 a 42 séries das escolas urbanas (1,00);
12 a 42 séries das escolas rurais (1,02); 52 a 82 séries das escolas urbanas (1,05); 52a
82 séries das escolas rurais e educacio especial das escolas rurais e urbanas (1,07).

Para Vazquez (2003), o principal fator para a ilegalidade na determinag¢io do
valor aluno/ano, estabelecido durante o Fundef, relacionou-se com a crise eco-
nomica no final do século XX no Brasil (antecedida pela crise asiatica e da
Rdssia), tendo sido “lamentavel” (Pinto, 1999, p.87) o governo federal ter en-
viado e feito aprovar uma emenda constitucional e uma lei que nédo foi cumprida
em pontos importantes.

O congelamento do valor aluno/ano em 1999 (Gnica ocasido em que nio
houve aumento), bem como sua desvalorizacio durante todo o periodo do
Fundef, contribuiu para a redu¢io do papel do governo federal relacionado a in-
jecdo de novos recursos para a MDE fundamental publico.

O primeiro governo Lula, ao contrério do que se pensava antes da entrada
do PT na presidéncia da Republica, reforcou a tendéncia de desvalorizagio do
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valor aluno/ano. Ao citar a Confederacio Nacional dos Trabalhadores em Edu-
cacio (CNTE), Martins (2009) demonstrou a insatisfacdo dessa entidade com a
redugio dos recursos referentes a complementacido da Unido, ja que o discurso
anterior a posse do novo presidente chamava a atengio para a necessidade de re-
tirar a ilegalidade imposta pelo governo federal anterior.

Na comparacio entre os estados de Sdo Paulo e Maranhio, em relagido ao
valor aluno/ano para 1998 e 2005, Borges (2007) ressaltou: 1) a importancia do
fundo para os locais que se encontravam em condi¢des precarias, ou proximas a
elas, quanto ao oferecimento do ensino fundamental pablico; 2) a diminui¢io
das diferencgas do valor aluno/ano entre a rede municipal e estadual de ensino em
um mesmo estado; e 3) 0 aumento de recursos para os estados que receberam a
complementa¢io da Unido (diminuindo diferencas interestaduais, ainda que em
escala reduzida).

A determinac¢io de um valor aluno/ano diferente daquele disposto na lei do
Fundef elevou as desigualdades entre os dois estados, pois, em 1998, Sdo Paulo
gastou R$ 657,42, por aluno, enquanto o Maranhdo, R$ 315,00 (diferenca de
aproximadamente 108,7%). No ano de 2005, esses valores corresponderam
respectivamente a R$ 1.665,03 ¢ R$ 642,28 (diferenca de 159,2%). Assim, o
autor conclui:

Para que, em 2005, o Maranhio estivesse com a mesma desigualdade verificada
em 1998 (109%) em relacdo a Sao Paulo, o valor minimo nacional nesse exercicio
deveria ter alcancado a média de R$ 797,00. O que se verificou, entretanto, foi
um valor minimo médio 19,4% menor. Confirma-se, nesse aspecto, a perspec-
tiva apontada por Melchior (1997) e Davies (1999) de que o Fundef nio contor-
naria, apenas atenuaria, a desigualdade. (Borges, 2007, p.67.)

De acordo com a Tabela 5.4, em termos percentuais, quando comparada
com o total anual de recursos do Fundef, a complementacdo da Unido, com ex-
ce¢do de 1999 e 2004, praticamente teve redugio continua de 1998 a 2006, em
que os 3,7% referentes ao total do fundo no primeiro ano foram reduzidos para
0,9% no ultimo.

De 1998 a 2006, durante a vigéncia do Fundef, a Unido deixou de aplicar no
ensino fundamental pablico, mais de R$ 30 bilhées (em valores nao corrigidos),
quase 60% desse montante acumulado no governo Lula. Novamente, ao com-
parar o real versus o legal, para a complementacio da Unido, evidencia-se que seu
valor foi sempre superior a 15% do montante dos recursos estaduais e municipais
destinados ao fundo e, em 1999, deveria ter alcancado 18,4%.
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Tabela 5.4 — Complementagdo da Unido e sua previsdo legal, em valores correntes (refe-
rentes a cada um dos anos — néo corrigidos), durante a vigéncia do Fundef em todo o pais
(1998-2006)

Di t
Complementacao iferenga entre Recursos do
a
Complementagdo prevista em let _ | Fundefsema
o o complementagdo -
da Unido (art. 6° da o complementagdo
. da Unido e a N
Lein. 9.424/1996) . da Unido
prevista
R$ milhdes | [(a)/(d)] X 100 | R$ milhdes | [(b)/(d)] x 100 | RS milhdes R$ milhdes
(@) (%) (b) (%) (c) (d)

1998 486,7 3,7 2.060,6 16,1 1.573,9 12.788,7
1999 579,9 3,8 2.686,4 18,4 2.106,4 14.569,6
2000 485,5 2,8 3.128,0 18,2 2.642,5 17.163,5
2001 391,6 2,0 3.503,9 17,6 3.112,3 19.946,8
2002 320,5 1,4 3.899,2 17,3 3.578,7 22.529,0
2003 361,6 1,4 4.346,6 17,5 3.984,5 24.840,9
2004 559,9 2,0 4.795,0 17,1 4.2351 28.051,8
2005 395,3 1,2 5.098,5 15,8 4.703,2 32.349,5
2006 313,7 0,9 5.756,0 16,1 5.442,3 35.749,7
Total 3.895,3 — 35.274,2 - 31.378,9 207.989,5

Fonte: Elaboragdo do autor baseada em Borges (2007); Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

A Tabela 5.5 — que tem por objetivo evidenciar os estados contemplados
com a complementacdo da Unido durante a vigéncia do Fundef, em todo o pais,
de 1998 a 2006 — revela que o ndo cumprimento do ordenamento legal associado
ao calculo do valor aluno/ano, por parte da Unido, contribuiu para que o ntimero
de estados beneficiados com a referida complementacao fosse progressivamente
diminuindo, até que, em 2006, apenas dois, Maranhio e Pard, receberam a com-
plementacio.

O valor corrente gasto em 2006 representou aproximadamente 64,5% da
complementacdo de 1998. As significativas diferencgas economicas entre as re-
gides brasileiras foram detectadas por meio da concentracio de estados do
Nordeste no recebimento da complementacéo da Unido.

Nesse sentido, os governos FHC e Lula mantiveram a mesma logica de
diminui¢do da complementacdo, comprometendo a finalidade do Fundef de con-
tribuir para a reducdo das desigualdades educacionais entre as regides brasi-
leiras, presentes no ensino fundamental publico.
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Tabela 5.5 — Complementacdo da Unido em valores correntes em R$ milhdes (referentes
a cada um dos anos — nio corrigidos), aos estados que ndo alcangaram o minimo definido

para o valor aluno/ano (1998-2006)

Estados 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Alagoas - 3,2 - - - - 24,7 10,4 -
Bahia 143,9 215,1 191,2 163,5 112,0 97,2 99,6 — —
Ceard 46,4 33,5 2,9 - - - 4,5 - -
Maranhao 153,5 174,5 168,9 146,8 145,1 188,9 239,5 236,6 202,4
Para 112,5 116,5 94,2 61,6 46,8 50,9 155,5 127,9 111,3
Paraiba - 4,7 - - - - — - -
Pernambuco 6,3 8,1 - - — — — — -
Piaut 241 24,3 28,3 19,7 16,6 24,6 36,1 20,4 -
Total 486,7 579,9 485,5 391,6 320,5 361,6 559,9 395,3 313,7

Fonte: Borges (2007).

As mudangas produzidas com o Fundef no financiamento do ensino funda-
mental publico no pais ndo comportariam a ruptura do que havia sido construido
com o préprio fundo, dada sua dimenséo no territorio brasileiro, mas principal-
mente para os governos municipais, que elevaram, de forma significativa, suas
receitas, o nimero de alunos e “ajustaram os niveis de remuneracdo do seu
contingente de profissionais do magistério” (Borges, 2007, p.92).

A discussio da criagdo de um fundo para financiar toda a educagio basica
publica ocorreu antes mesmo da aprovacdo do Fundef, com a PEC n. 233/1995.
Muitas propostas para ampliar e redistribuir os recursos estiveram nas negocia-
¢des politicas entre os governos e entidades da sociedade civil, inclusive no Con-
gresso Nacional, onde foram apresentadas diversas proposicdes, até que a Lei
n. 11.494/2007 viesse a regulamentar o Fundeb, que reformou o Fundef.

O processo de regulamentacao do Fundeb

No ano de 1997, antes mesmo que o Fundef tivesse entrado em vigor em
todo o territério brasileiro, a PEC n. 536/1997, apresentada pelo deputado fe-
deral Valdemar Costa Neto, filiado ao Partido Liberal (PL) de Sao Paulo, propos
a criacdo do Fundeb (art. 22), por meio da modificacdo da CF/1988 (art. 60 do
ADCT).
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A PEC n. 536/1997 foi apensada a outras propostas que passaram pelo
Legislativo federal até a aprovacdo do Fundeb. A ultima delas correspondeu
a PEC n. 415/2005, apresentada pelo governo federal — quando Lula cami-
nhava para o terceiro ano de seu primeiro mandato —, que estabeleceu nova
dindmica para o processo legislativo do fundo (Oliveira, Rosimar, 2009), sendo
aprovada no final de 2006.

Mais uma vez, evidenciou-se a preponderancia do Executivo sobre o Legis-
lativo na aprovacdo de matérias de interesse federativo, nesse caso, por meio de
um fundo contabil tnico que desconsiderou algumas das propostas de criacdo
de fundos separados ou mesmo a prorrogacdo do Fundef. Aratjo (2007, p.10)
afirma que

Naio podemos afirmar que houve subordinagdo do governo federal aos interesses
estaduais, mas sim concessdes parciais a estes interesses, como ficou claro na
ndo inclusdo das matriculas da creche na proposta de emenda constitucional en-

viada ao Congresso e no apoio a gradatividade na implantacio do novo fundo.

Na ementa da PEC n. 415/2005, propds-se dar nova redacdo a CF/1988
(art. 212, §5% art. 60 do ADCT), com isso possibilitando a institui¢io do Fundeb.
Segundo Monlevade (2007) e Pinto e Adrido (2006), os principais desafios da
proposta corresponderam: 1) a ndo incorporagdo das matriculas das creches;
2) pouca importancia dada ao Piso Salarial Profissional Nacional; 3) comple-
mentacdo da Unido ndo associada ao percentual do valor total do Fundo; 4) fim
do valor aluno/ano; e 5) desconsideracio a garantia do padrdo minimo de qua-
lidade no ensino.

Esses fatores estiveram associados principalmente com a relutdncia da area
economica do governo — na época chefiada pelo ministro da Fazenda, Ant6nio
Palocci Filho — em expandir um fundo contabil Gnico para financiar toda a edu-
cagdo bésica pablica, como defendia o ministro da Educacéo, Tarso Genro, o que
provocou importante mobilizacdo de movimentos sociais associados a educacio,
por exemplo, a Confederacio Nacional dos Trabalhadores em Educagio
(CNTE), o “Fundeb pra Valer” — coordenado pela Campanha Nacional pelo Di-
reito a Educacdo (CNDE) —, a Organizacao Mundial para Educacdo Pré-Escolar
(Omep) e 0 Movimento Interféruns de Educa¢io Infantil do Brasil (Mieib).

Novamente, os ajustes fiscais — no caso da geracdo de superavits primarios,
dos pagamentos da divida publica, da responsabilidade fiscal e do controle infla-
cionario — foram confrontados com a perspectiva de incluséo social e a possibi-

lidade de se ampliar a democratizagio das institui¢des publicas, fortalecendo os
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vinculos de cidadania, particularmente na area do financiamento da educagio
bésica publica.

Depois de dezoito meses tramitando no Congresso Nacional, pelas duas
casas legislativas, a PEC n. 415/2005 passou por modificagdes, propostas prin-
cipalmente pelo Senado Federal, que reestruturaram o texto original,.

Assim, destacam-se a reducdo do periodo para integralizar a complemen-
tacdo da Unido, inclusdo das matriculas das creches e o financiamento das matri-
culas da educagdo basica segundo as responsabilidades legais associadas aos
estados e municipios para com os niveis e as modalidades de ensino, que rece-
beram a determinacéo da aplicagdo de percentuais méximos de recursos, no in-
tuito de evitar a falta de equilibrio na migracio de verbas entre eles (Sousa, 2006).

O processo legislativo da proposta foi encerrado com a aprovacdo, em 19 de
dezembro de 2006, da EC n. 53, regulamentada nove dias depois, pela MP
n. 339.

A discussdo sobre o regime de colaboracéo ficou restrita ao papel a ser
desempenhado pela Unido no financiamento da educa¢io bésica, j4 que ndo
foram propostas alteracdes para as atuagoes prioritarias dos entes federados rela-
cionadas com os niveis e as modalidades de ensino, segundo o artigo 211 da
CF/1988. Vale destacar, ainda, que a EC n. 53/2006 determinou a fixa¢io das
normas para a cooperagio entre os entes federados, as quais devem ser apresen-
tadas por meio de leis complementares (art. 12).

A operacionaliza¢io inicial do Fundeb, determinada pela MP n. 339/2006,
até sua conversdo na Lein. 11.494 em 20 de junho de 2007, discutida quando o
pais vivia uma crise politica (o esquema do “mensaldo’’), mostrou os tradicionais
conflitos e impasses que envolvem os processos associados aos atos legislativos.

Desde 1997, a proposta para a criacdo de um fundo contabil destinado a fi-
nanciar toda a educagio basica publica havia sido apresentada ao Congresso Na-
cional e, no entanto, mesmo conhecido o prazo para o término da Lei do Fundef
(final de 2006), foram necessérios mais seis meses para que fosse aprovada a Lei
do Fundeb.

A ECn. 53/2006 deu nova redacio aos artigos 72, 23, 30, 206, 208,211 e 212
da CF/1988, bem como ao artigo 60, do ADCT. Com excecdo dos trés pri-
meiros, os demais artigos estabeleceram as condi¢bes para que fosse criado o
Fundeb.

Apesar da pequena inser¢do de novos recursos, viabilizada com a comple-
menta¢do da Unido aos fundos, quando viesse a ocorrer, para o novo modo de
financiamento da educacio bésica houve uma reestruturacéo do percentual refe-
rente a cota de parte dos impostos e transferéncias ja destinados 8 MDE, que
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seriam gastos de acordo com as determinag¢des contidas nos artigos 70 e 71 da
LDB/1996.

Ainda assim, diversos pontos relacionados a organizagio e operacionali-
zagio dos fundos foram delegados para lei posterior, primeiro estabelecidos pela
MP n. 339/2006, e depois pela Lein. 11.494/2007. Conforme a EC n. 53/2006,

a lei viria a dispor sobre

a organizagdo dos fundos, a distribui¢io proporcional de seus recursos, as dife-
rengas e as ponderacdes quanto ao valor anual por aluno entre etapas e moda-
lidades da educagio basica e tipos de estabelecimento de ensino; [...] a forma de
calculo do valor anual minimo por aluno; [...] os percentuais maximos de apro-
priacdo dos recursos dos fundos pelas diversas etapas e modalidades da edu-
cacdo bésica, observados os artigos 208 e 214 da Constitui¢do Federal, bem
como as metas do Plano Nacional de Educacio; [...] a fiscalizagdo e o controle
dos fundos; [...] prazo para fixar, em lei especifica, piso salarial profissional na-
cional para os profissionais do magistério publico da educagio bésica. (Brasil,
2011c, artigo 22.)

Segundo o artigo 2°da EC n. 53/2006, a dura¢io do Fundeb foi estabelecida
em 14 anos (até 31 de dezembro de 2020), e englobou os impostos e transferén-
cias que ja faziam parte do Fundef, os quais tiveram elevado o percentual de 15%
para 20%, a ser alcancado em trés anos (16,66%, 18,33% e 20%), de 2007 a 2009.

Além disso, inseriu outras trés fontes, no caso, o Imposto sobre a Proprie-
dade Territorial Rural (ITR — Cota Municipal), Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) e Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doagio
(ITCMD), que passaram a destinar a cota de seus recursos ao Fundeb de forma
gradual (6,66%, 13,33% e 20%), no triénio determinado (art. 31, §12, da MP
n. 339/2006 e da Lein. 11.494/2007).

Soma-se também a complementacdo da Unido, que, até 2010, deveria al-
cancar 10% dos recursos despendidos pelos governos subnacionais aos fundos,
além dos rendimentos financeiros gerados pelas receitas do Fundeb.

O Quadro 5.1 evidencia as fontes de recursos do Fundeb, introduzidas de
forma gradual, de 2007 a 2009, comparadas com as do Fundef.

O Imposto de Renda (IR) dos entes federados e impostos municipais como o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Servicos de Qual-
quer Natureza (ISS) e Imposto de Transmissdo de Bens Iméveis Inter-Vivos
(ITBI) foram excluidos da cesta do Fundeb, mas continuaram a contribuir com
25% de suas receitas para a MDE associada a educacédo bésica publica, junto
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com os 5% dos impostos vinculados, que também nio entraram nas receitas dos
fundos (art. 1°da Lein. 11.494/2007).

Quadro 5.1 — Fontes percentuais de recursos do Fundeb, implantadas gradualmente
(2007-2009), comparadas com as do Fundef

Fundeb' (%) 0
Provimento dos recursos Fugté&g‘gi/o)
1% ano (2007) | 2% ano (2008) | 3% ano (2009)

ICMS 16,66 18,33 20,00 15,00
PFE/FPM 16,66 18,33 20,00 15,00
IPI/Exportagdao 16,66 18,33 20,00 15,00
Lei Kandir (LC n. 87/1996) 16,66 18,33 20,00 15,00
ITR — Cota Municipal 6,66 13,33 20,00
IPVA 6,66 13,33 20,00
ITCMD 6,66 13,33 20,00

(1) Além desses impostos e transferéncias, a MP n. 339/2006 e a Lei n. 11.494/2007 incluiram os
recursos da divida ativa e juros de mora, o que nio foi feito na EC n. 53/2006.
Fonte: Callegari (2008, p.64).

A incluséo gradativa buscou reduzir o impacto das perdas de recursos que
seriam provocadas em alguns niveis de governo, sobretudo nos estados, devido
as formas de redistribuicio fiscal entre os entes federados, como ocorreu durante
a intensa municipalizagio do ensino fundamental publico com o Fundef, que
elevou significativamente, no conjunto, as receitas dos municipios com verbas
destinadas a educacéo.

Os recursos passaram a ser distribuidos, com a periodicidade das fontes pri-
marias, pelo Tesouro Nacional e pelas institui¢des fazenddirias estaduais ao
Banco do Brasil ou a Caixa Econémica Federal, que os remeteram as contas
Unicas e especificas dos governos subnacionais. Aos estados e a cada um de seus
municipios tém sido atribuidos coeficientes para a distribuicdo dos recursos,
como no Fundef, definidos anualmente.

A Caixa Econémica Federal foi incluida na distribuicdo dos recursos dos
fundos com a Lein. 11.494/2007 (art. 16). Em janeiro e fevereiro de 2007, man-
teve-se a sistemdtica de reparticio do Fundef, ou seja, os novos mecanismos
determinados pelo Fundeb comegaram a operar apenas em 1° de marco, inclu-

sive para a complementag¢io da Unido (art. 43).
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Assim, esses bancos puderam registrar sua movimentagdo por meio do lan-
camento de créditos e débitos, em contas préprias, proporcionalmente, em
fung¢io do ntimero de alunos presenciais matriculados nas etapas e modalidades
da educagio bésica, tendo em conta o censo escolar mais atualizado (sob a res-
ponsabilidade do Inep), bem como os coeficientes de ponderacio a elas atri-
buidos, no cumprimento das determinagdes estabelecidas pelo artigo 211 da
CF/1988.

As matriculas do ensino médio nas redes municipais, além daquelas asso-
ciadas a educagio infantil nas redes estaduais, nio receberam receitas dos fundos.
Para financiar as quase 450 mil matriculas em 2006, que pelas novas determi-
nagdes estariam fora da reparti¢io do Fundeb em 2007, restariam os recursos ndo
vinculados aos fundos e destinados @ MDE, ou sua negociagio entre os entes
federados, conforme as responsabilidades atribuidas a cada nivel de governo
(Aratjo, 2007).

Com o intuito de facilitar possiveis acordos entre estados e municipios, o
artigo 18 da Lei n. 11.494/2007 estabeleceu dispositivo que permitiu a criagdo
de convénios “para a transferéncia de alunos, recursos humanos, materiais e en-
cargos financeiros, acompanhados da transferéncia imediata de recursos finan-
ceiros correspondentes ao numero de matriculas assumido pelo ente federado”.

A distribui¢do de recursos dos fundos entre os niveis e modalidades de en-
sino também foi feita de forma gradual, abarcando todas as matriculas no ensino
fundamental e para a educacio infantil, o ensino médio e o EJA, seria destinado
um terco dos fundos no primeiro ano, dois tercos no segundo e a totalidade no
terceiro (art. 2° da EC n. 53/2006; art. 31, §2°, da MP n. 339/2006 e da Le1
n. 11.494/2007).

O Quadro 5.2 mostra a inclusio progressiva das matriculas, de 2007 a 2009,
para os niveis ¢ modalidades de ensino no Fundeb e sua comparacio com o
Fundef.

Com o Fundeb, admitiu-se a inclusdo das matriculas das creches (atendi-
mento a criancas de até 3 anos de idade), durante sua vigéncia, de instituictes
comunitérias, confessionais ou filantrépicas — inclusive aquelas que atendessem
a educacdo especial —, conveniadas com o poder publico, descaracterizando seu
perfil de um Fundo contébil para financiar a educacio bésica publica. Davies
(2008) classificou a incorporagdo como inconstitucional e ressaltou o favoreci-
mento aos interesses privatistas no Congresso Nacional.
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Quadro 5.2 — Inclusdo progressiva das matriculas (%) para os niveis e modalidades de

ensino no Fundeb e sua comparag¢io com o Fundef

Fundeb Fundef
Niveis e modalidades Inclusao progressiva (%) Inclu;&o
de Ensino progressiva (%)
o o 0
hoe [ e [ e [
Educagdo infantil
Creche 33,33 66,66 100,00
Pré-Escola 33,33 66,60 100,00
Ensino fundamental
Séries iniciais (urbano) 100,00 100,00 100,00 100,00
Séries iniciais (rural) 100,00 100,00 100,00 100,00
Séries finais (urbano) 100,00 100,00 100,00 100,00
Séries finais (rural) 100,00 100,00 100,00 100,00
Ensino médio
Regular 33,33 66,66 100,00
Educagao especial
Ensino fundamental 100,00 100,00 100,00 100,00
Ensino médio 33,33 66,66 100,00
EJA 33,33 66,66 100,00

Fonte: Callegari (2008, p.65).

Entretanto, para que essas instituicdes ndo publicas fossem incluidas aos
fundos, segundo a Lei n. 11.494/2007, deveriam ser assegurados os seguintes
requisitos: 1) gratuidade e oferta da igualdade de condi¢des para o acesso e
permanéncia na escola; 2) comprovagio da finalidade néo lucrativa e aplicagio
dos excedentes financeiros no ensino oferecido; 3) no caso do encerramento de
suas atividades, deveriam destinar seu patrimdnio para outra instituigdo com as
mesmas finalidades; 4) estabelecimento de padrdes minimos de qualidade e
aprovacdo de seus projetos pedagogicos pelo 6rgdo normativo do sistema de
ensino; e 5) obtencdo da certificagio do Conselho Nacional de Assisténcia Social

ou 6rgdo equivalente (art. 82, §§1%e 29).
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Ainda no mesmo artigo, as matriculas da pré-escola, das respectivas insti-
tuicdes, por um periodo de quatro anos (2007-2010), também foram incorpo-
radas aos fundos (§§3° e 49).

Ao governo federal, segundo o artigo 15 da MP n. 339/2006 e da Lei
n. 11.494/2007, determinou-se a tarefa de calcular e publicar, até 31 de dezembro
de cada ano, para a vigéncia do préximo exercicio: 1) a estimativa de todas as re-
ceitas dos fundos; 2) o valor da complementac¢io da Unido; 3) o valor aluno/ano
nos estados e no Distrito Federal; e 4) o valor aluno/ano minimo para todo o
territorio brasileiro.

A transparéncia foi ampliada quando a medida proviséria e a Lei do Fundeb
determinaram, com a mesma redacio, que os recursos da Unido, dos estados e do
Distrito Federal destinados aos fundos fossem detalhadamente registrados,
de modo a evidenciar as transferéncias realizadas (art. 19).

Caso chegue a haver reten¢do das verbas nos fundos por prazo superior a
quinze dias, devem ser aplicadas em operag¢des financeiras de curto prazo ou de
mercado aberto. Os ganhos serdo investidos nas mesmas finalidades dos fundos
principais (art. 20). Além disso, 5% da composic¢io fiscal dos fundos, inclusive a
complementag¢io da Unido, pode ser utilizada no primeiro trimestre do exercicio
seguinte, com a abertura de crédito adicional financeiro (art. 21, §29), registrada
como “restos a pagar”.

A Lei do Fundeb também recebeu trés vetos, como o Fundef, dos quais dois
trataram de problemas de ordem formal, sem afetar o financiamento do fundo
(paragrafo tnico do art. 18; pardgrafo tnico do art. 41). O terceiro veto (art. 42)
foi direcionado a exclusido de todos os recursos do Fundeb do célculo da Receita
Liquida Real que, de acordo com a organizagio Ac¢do Educativa, em seu ende-
reco eletronico, levaria a diminuicio das receitas da Unido, estimadas em R$ 297
milhdes em 2007, R$ 626 milhdes em 2008 e R$ 1.037 milhdes em 2009.

A dindmica fiscal no Fundeb (2007-2010)

O Fundeb inseriu, de forma geral, poucos novos recursos para o financia-
mento da educacio basica. Também manteve a mesma légica do Fundef no que
se refere aos ganhos entre os governos subnacionais, bem como as perdas, de
iguais proporgdes, principalmente quando houver a falta de complementagéo
da Uniio.

A Tabela 5.6 mostra a dinimica nos gastos dos governos subnacionais, no
Fundeb, de 2007 a 2010, bem como sua comparacdo com o ultimo ano de vi-
géncia para o Fundef (2006).
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Tabela 5.6 — Gastos (em R$ bilhdes) dos governos subnacionais em valores correntes
(referentes a cada um dos anos — ndo corrigidos), no Fundeb, de 2007 a 2010, e sua com-

paragio com o ultimo ano de vigéncia do Fundef, em 2006

2006 2007 2008 2009 2010
Estados/ Distrito Federal 16,0 21,8 30,3 35,2 39,6
Municipios 19,7 24,3 28,5 41,7 36,6

Nota: Nio inclui a complementagdo da Unido.
Fonte: Elaboragdo do autor baseada na FNDE; STN.

Em 2010, as despesas dos estados e do Distrito Federal foram maiores do
que as dos municipios, ao contririo do que ocorreu, por exemplo, em 2007 e
2009. Além disso, de 2009 para 2010, os gastos municipais sofreram queda de
aproximadamente 12,2%, saindo de R$ 41,7 bilhdes para R$ 36,6 bilhdes.

Assim, ndo é possivel afirmar, como o fez Martins (2009, p.232), que conti-
nuou a ocorrer o “processo de descentralizagio de recursos dos estados para os
municipios”, pelo menos em todo o periodo observado, em virtude das respon-
sabilidades atribuidas aos governos subnacionais para com os niveis e moda-
lidades de ensino, conforme a LDB/1996.

Quando analisados em termos percentuais, segundo a Tabela 5.7, evidencia-
-se a redugdo, em média, dos gastos municipais de aproximadamente 6,6 p.p.,
pois, em 2007, sua participacdo correspondeu a 50,1% do que foi despendido
pelos governos subnacionais, enquanto em 2010 alcancou 43,5%.

Tabela 5.7 — Gastos dos governos subnacionais em valores correntes (referentes a cada
um dos anos — néo corrigidos), em termos percentuais, no Fundeb, de 2007 a 2010, e sua

comparag¢do com o ultimo ano de vigéncia do Fundef

2006 2007 2008 2009 2010
Estados/ Distrito Federal 44 4 45,3 48,9 43,0 47,0
Municipios 54,7 50,1 46,0 50,9 43,5

Nota: Nio inclui a complementagdo da Unido.
Fonte: Elaboragdo do autor baseada na FNDE; STN.

No Fundeb, houve a ampliacio média dos recursos em aproximadamente
135,6%, pois passaram de R$ 35,7 bilhdes, em 2006 (Gltimo ano de vigéncia do
Fundef), para R$ 84,1 bilhdes, em 2010. No que diz respeito ao crescimento das
matriculas, atingiu 71,7%, ou seja, saiu de 30 milhdes, no primeiro ano, para 51,5
milhdes, em 2010.
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A Tabela 5.8, que evidencia a participa¢io de cada uma das receitas do
Fundeb na sua composicio, revela que o ICMS foi seguido de longe pelo FPM e
pelo FPE.

Tabela 5.8 — Receitas anuais do Fundeb, segundo as fontes de recursos (%) —2007-2010

2007 2008 2009 2010

ITR 0,02 0,04 0,08 0,10
LCn. 87/1996 0,70 0,60 0,50 0,50
ITCMD 0,10 0,30 0,50 0,60
IPI-exportagdo 1,10 1,00 0,80 0,90
IPVA 1,80 3,50 5,40 5,00
Complem. da Uniao 4,30 5,00 7,00 6,40
FPE 13,58 13,50 12,40 11,70
FPM 14,30 14,10 13,00 12,20
ICMS 64,10 61,96 60,32 62,60
Total 100 100 100 100

Fonte: Elaboragdo do autor baseada na STN.

De 2007 a 2010, os recursos no Fundeb, em termos percentuais, superaram
o crescimento das matriculas, o que representou ganhos, ainda insuficientes,
para o financiamento da educacdo bésica, gragas a elevacdo dos percentuais das
fontes de recursos que compunham o Fundef e a insercdo de novas — as quais
apresentaram baixa participacio, quando comparadas com o montante total de
verbas associadas ao Fundo —, bem como ao crescimento da complementagio
da Unido.

A Tabela 5.9 mostra os estados contemplados com a complementacio da
Unido, no Fundeb, de 2007 a 2010. A elevagido dos recursos, até alcangar o
percentual de 10% em 2010, permitiu o aumento das verbas nos estados e a in-
clusdo de dois outros, Amapa (2009) e Rio Grande do Norte (2010), que até
entdo ndo haviam entrado na lista desde a criagdo do Fundef.
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Tabela 5.9 — Complementacio da Unido (R$ milhdes), em valores correntes (referentes a
cada um dos anos — nio corrigidos) aos estados que nio alcangaram o minimo definido

para o valor aluno/ano (2007-2010)

Complementagao da Unido (Fundeb)

2007 2008 2009 2010
R$ | ®)/@ | R$ | (/@ | RS | (d/(a| RS | (e/(a)
milhoes (%) milhoes (%) milhoes (%) milhoes (%)

(b) (c) (d) (e)
Alagoas 768 | 38 97,3| 31| 2691 53 | 3558| 45
Amapd - - - - 108,3| 2,1 | 1820 23
Bahia 472,3| 23,5 | 7750| 244 | 13338 263 |1.9933 250
Ceard 308,4 | 153 | 440,1| 13,9 | 6228| 12,3 | 9962 | 12,5

Maranhao 558,9 27,8 790,0 249 | 1.128,2 22,3 | 1.651,6 20,8

Pard 490,9 24,4 801,9 25,2 | 1.020,5 20,1 | 1.629,9 20,5

Paraiba 4,9 0,2 3,3 0,1 70,7 1,4 187,3 2,4

Pernambuco 19,9 1,0 132,9 4,2 282,1 5,6 528,8 6,7

Piaui 80,3 4,0 133,8 4,2 234,6 4,6 403,7 51
R. G. do
Norte - - - B - - 17,2 0,2

Total (a) 2.012,4 | 100,0 | 3.174,3| 100,0 | 5.070,1| 100,0 | 7.945,8| 100,0

Fonte: Elaboragdo do autor baseada na STN.

Com a complementacio da Unido concentrada em estados das regides mais
pobres, Nordeste (principalmente) e Norte, evidenciaram-se as disparidades fis-
cais no territério brasileiro, como também fora mostrado pelo fundo anterior.
Apenas Bahia, Maranhio e Para agruparam, em 2010, aproximadamente 66,3%
do total despendido.

O percentual de 10%, conforme a disposicéo legal, colocado como minimo,
foi estabelecido como ponto de partida para que pudesse haver a inje¢ido de novos
recursos, o que permitiria a construcdo de critérios para aproximar os gastos de
um Custo Aluno Qualidade (CAQ) — ainda distante —, definido anualmente.

Ao se estabelecer a soma total dos recursos do Fundeb — inclusive depois de
acrescentados os 10% da complementagio da Unido, que poderiam ser distri-
buidos aos fundos por meio de programas com a func¢do de melhorar a qualidade
da educacio bésica —, proceder-se-ia a defini¢do do valor minimo aluno/ano.
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Na EC n. 53/2006, para o ensino fundamental, em 2007, o indice nfo poderia
ser inferior ao menor valor estabelecido nacionalmente pelo Fundef, em 2006
(art. 29).

O valor minimo aluno/ano para todo o pais, que na Lei n. 11.494/2007 fo1
associado as séries iniciais do ensino fundamental urbano, recebeu fator de pon-
deracéo igual a 1,0. Para os demais niveis, modalidades e tipos de estabeleci-
mento de ensino presenciais, os indices variaram de 0,70 a 1,30 (art. 10, §§1°
e 2°), respeitando o limite de 15% para a apropria¢do dos recursos das matriculas
da EJA nos respectivos fundos (art. 11).

O Quadro 5.3 mostra os fatores de ponderagio para os niveis, modalidades e
tipos de estabelecimento de ensino no Fundeb, de 2007 a 2010.

Quadro 5.3 — Fatores de ponderacéo e valor aluno/ano associados aos niveis, modali-
dades e tipos de estabelecimento de ensino para o Fundeb (2007-2010)

Fundeb
Etapas, modalidades
e tip o8 de Fatores de ponderagao Valor aluno/ano!
estabelecimento de
ensino

Educagado infantil 2007 2008 2009 2010
Creche integral | 0,80/1,10° 757,79 | 1.245,58 | 1.485,10 | 1.556,33
Creche parcial 0,80 757,79 905,87 [1.080,07 | 1.131,88

Pré-escola integral | 0,90/1,15°/1,20°/1,254 852,52 | 1.302,20 | 1.620,11 | 1.768,56

Pré-escola parcial | 0,90/1,00¢ 852,52 | 1.019,11 | 1.350,09 | 1.414,85
Ensino
fundamental

Seéries iniciais 1,00 947,24 [1.132,34 |1.350,09 | 1.414,85
(urbano)

Series iniciais 1,05/1,154 994,60 |1.188,96 | 1.417,60 | 1.627,08
(rural) ’ ’

Series finais 1,10 1.041,96 |1.245,58 |1.485,10 | 1.556,33
(urbano)

Séries finais (rural) | 1,15/1,24 1.089,32 [1.302,20 | 1.552,60 | 1.697,82
Tempo integral 1,25 1.184,05 | 1.415,43 |1.687,61 | 1.768,56

(continua)
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(continuagao)
Fundeb

Etapas, modalidades

estalfelt:i iorfljrfta de Fatores de ponderacao Valor aluno/ano!

ensino

Ensino médio 2007 2208 2009 2010
Urbano 1,20 1.136,69 |1.358,81 | 1.620,11 | 1.697.82
Rural 1,25 1.184,05 |1.415,43 |1.687,61 | 1.768,56
Tempo integral e
le‘étzcgarzgsa 1,30 1.231,41 |1.472,05 | 1.755,12 | 1.839,30
profissional
Educagao especial | 1,20 1.136,69 |1.358,81 |1.620,11 | 1.697,82
fjgflifr‘lfo’lzd’ge"“ 1,20 1.136,69 |1.358,81 |1.620,11 | 1.697,82
Educagao de jovens

e adultos (EJA)
‘;‘ﬁ:gzono 0,70/0,80¢ 663,07 | 792,64 |1.080,07 | 1.131,88
Integrada a
educagio 0,70/1,00° 663,07 792,64 |1.350,09 | 1.414,85
profissional

Instituigoes

conveniadas
Creche integral 0,95/1,10¢ - 1.075,73 |1.282,59 | 1.556,33
Creche parcial 0,80 - 905,87 11.080,07 | 1.131.88
Pré-escola integral | 1,20/1,25¢ - - 1.620,11 | 1.768,56
Pré-escola parcial | 1,00 — — 1.350,09 | 1.414.85

(1) Os valores, de 2007 a 2010, corresponderam as estimativas publicadas pelas portarias do MEC,
disponibilizadas no enderego eletrénico do FNDE.

(a) a partir de 2008; (b) referente a 2008; (c) referente a 2009; (d) referente a 2010; (e) referente a
2009 e 2010.

Fonte: Elaboragio do autor baseada na FNDE.

Os baixos indices estabelecidos para os fatores de ponderacio relacionados a
educacio infantil (creches e pré-escolas, publicas ou conveniadas) e EJA, foram
destacados por autores como Monlevade (2007) e Pinto (2009). No caso da pri-
meira, pelo menos até 2010, criou-se uma diferenca de gasto, pois os custos para
a educacio infantil sdo os mais elevados e ndo deveriam ser comparados com
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o ensino fundamental; para a segunda, continuou-se a desfavorecer parcela da
populacido que, tradicionalmente, tem sido excluida das institui¢des educacio-
nais de ensino.

No periodo de 2007 a 2010, as distor¢des foram parcialmente corrigidas com
as séries de modificacdes nos fatores de ponderacao relacionados a educacio in-
fantil (creche integral, pré-escola integral e parcial publicas, creche e pré-escola
integrais conveniadas), além daquelas associadas a EJA (avalia¢do no processo e
integrada a educacgio profissional). As escolas rurais que atenderam ao ensino
fundamental (séries iniciais e finais) também tiveram elevados seus indices no
periodo delimitado.

As politicas de fundos contébeis, Fundef e Fundeb, aumentaram de maneira
importante o valor minimo aluno/ano definido para todo o pais. Em 1997, cor-
respondeu a R$ 300,00 para o ensino fundamental publico, jd no ano de 2010,
chegou a R$ 1.414,85 para as séries iniciais do ensino fundamental urbano, tendo
sido elevado, em média, aproximadamente 371,6%. Caso tivesse seguido os rea-
justes propostos pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC), o custo
teria sido de R$ 693,08, ou seja, menos da metade do valor alcancado de fato.

Pelo menos no periodo observado, a progressiva elevacio da comple-
mentacgdo da Unido, até alcancar 10% do total dos fundos em 2010, permitiu di-
minuir também as desigualdades interestaduais. Mas esses ganhos devem se
constituir em ponto de partida para a efetiva consolidagdo da qualidade educa-
cional na educacio basica publica no pais, o que necessariamente exige, também,
a inserc¢do de novos recursos.

Em 2007, a diferenca entre o maior e o menor valor aluno/ano para as séries
iniciais do ensino fundamental urbano, segundo dados do FNDE, atingiu apro-
ximadamente 195,9%, ou seja, correspondeu a R$ 757,79 para os estados que
receberam a complementacio, e a R$ 2.242,56 em Roraima. No ano de 2010, a
queda dessa diferenca foi expressiva (88,4%), alcangando R$ 1.414, 85, nos pri-
meiros, e R$ 2.664,97, no segundo.

No entanto, apesar dos avancos, ainda permaneceram grandes desigual-
dades interestaduais no financiamento da educagio bésica e sua universalizagio,
fora o fato de estar relativamente distante a associagio entre recursos educacio-
nais e qualidade no processo de ensino e aprendizagem.

Consideracoes finais

A ampliacdo das responsabilidades municipais para com o ensino funda-
mental ptblico, durante o Fundef, de acordo com as determinagdes legais, foi
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suprida mais pelas transferéncias vinculadas de recursos do que pela ampliacdo
do esforco fiscal da grande maioria dos municipios.

Pelas politicas de fundos contabeis, estabeleceu-se a logica das perdas e dos
ganhos de recursos para os estados e municipios. Mesmo que milhares de go-
vernos municipais tenham perdido recursos, tanto com o Fundef quanto com o
Fundeb, a propor¢io dos ganhos, quando comparada com o nimero de matri-
culas, evidenciou que a maior parte das mesmas foi beneficiada, ainda que dis-
tante da qualidade educacional.

O processo se tornou possivel porque a logica de redistribuicdo do Fundef e
também do Fundeb privilegiaram os locais com maior nimero de matriculas,
que corresponderam aos municipios de médio e grande porte. Assim, contra-
riaram-se os mecanismos que caracterizaram a distribui¢do dos recursos do
FPM, que beneficiaram municipios de pequeno porte, com verbas insuficientes
para garantir melhorias significativas, por exemplo, nas politicas sociais desses
governos.

Mesmo depois da promulgacio da CF/1988 e da aprovagio da LDB/1996,
praticas lesivas ao financiamento da educacdo bésica publica continuaram a
ocorrer, como no caso da sonegacio de impostos, do desvio de recursos e da nio
aplica¢do do minimo disposto legalmente para a MDE (como a inclusio do sa-
lario-educac¢io e do pagamento de inativos), entre outros.

Os ganhos com o Fundef, para o financiamento do ensino fundamental pu-
blico, e depois para a educa¢io basica, com o Fundeb, melhoraram a transpa-
réncia na arrecadacio, gestdo e investimento dos recursos ptblicos educacionais,
bem como os niveis de atuacéo prioritaria dos entes federados para com os niveis,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino, mas ndo foram suficientes
para elevar substancialmente o baixo regime de colaboragio entre os entes fede-
rados no pais e permitir a constituicdo de um Sistema Nacional de Educagéo.

Em ambos os fundos, a complementacio da Unido, principal instrumento
para tentar reduzir as desigualdades interestaduais no financiamento da edu-
cac¢io publica (fundamental e depois bésica, com a incorporac¢io de institui¢des
privadas), mostrou-se insuficiente. Em volume de recursos, o Fundeb estabe-
leceu, a partir de 2010, seu valor em no minimo 10% do total de verbas disponi-
bilizadas pelos governos subnacionais, o que representou ampliacdo importante
em rela¢do ao Fundef.

No entanto, a disposicio legal contida no Fundef possibilitava maior desti-
nacdo de recursos, referente ao calculo para a complementacdo da Unido, que
nio foi cumprido em nenhum dos anos de vigéncia do fundo, o qual teria atin-
gido indices nio inferiores a 15% do total de recursos despendidos pelos governos
subnacionais.
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A descaracterizacdo da constitui¢do essencialmente publica do fundo me-
receu destaque ao incluir matriculas de institui¢des comunitarias, confessionais
ou filantropicas associadas a educacéo infantil (creches e pré-escolas, inclusive
para a educagio especial). Ha a necessidade da retirada das matriculas associadas
a essas institui¢oes privadas dos recursos do Fundeb, mas sem prejudicar as ma-
triculas da educacéo infantil, que ainda precisam de novas vagas para atender a
demanda, mediante o efetivo compromisso dos entes federados.

A Lein. 11.494/2007 nio se comprometeu com metas de qualidade educa-
cional para toda a educacdo bésica. Além da inje¢do de novos recursos para a
educacio, ha a necessidade, principalmente, de uma transformacéo cultural que
leve a valorizag¢do educacional por toda a populacdo brasileira, no sentido de
buscar novos rumos para a formacdo humana, almejando significativas mu-
dangas sociais.
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6
DIFICULDADES PARA PERMANENCIA
DE ALUNOS PROUNISTAS
NO ENSINO SUPERIOR

Gabriela de Souza Honorato'

Introducao

Neste trabalho se problematiza a permanéncia de alunos com origem nas
classes populares? no ensino superior. No Brasil, recentemente, foi acumulada
bibliografia que trata das trajetérias de estudantes desses segmentos até a uni-
versidade.® Entretanto, ainda ¢ escassa a literatura que trata das dificuldades en-
frentadas por esses grupos para permanecer por quatro a Cinco anos nuUMmM curso
de graduagio (presencial), e, mais do que isso, sobre sua ‘“permanéncia efetiva”
(Almeida, 2007), isto €, que investigue, além da dimensdo material, a confron-
tacdo desses estudantes com recursos sociais, culturais e simbolicos demandados
pela vivéncia na institui¢do de ensino superior (IES). As dificuldades ndo sio
apenas quanto ao pagamento de passagens e lanches e compra de material dida-
tico. Relatos registram dificuldades para lidar com o contetido das aulas e avalia-
¢des, e, sobretudo, com a organizacdo ou “falta” de tempo para os estudos.

Tomam-se como objeto de pesquisa estudantes inseridos na rede privada de
ensino superior e que se beneficiam do Programa Universidade para Todos

1. Doutora em Sociologia e Antropologia — Universidade Federal do Rio de Janeiro. Professora
adjunta da Faculdade de Educagdo — Universidade Federal do Rio de Janeiro.

2. O conceito de “classes populares” aqui esta sendo usado tal como definido por Bourdieu (1969;
1999a [1974]; 1999b [1975]; 1999¢ [1978]; 1998; 2010 [1966]) em varios textos. De uma forma
geral, pobres no volume de capital econémico e cultural.

3. Ao longo do texto, “universidade” serd usada como sinénimo de ensino superior, embora,
muitas vezes, os informantes da pesquisa ndo tenham, de fato, tido acesso a uma universidade.
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(ProUni). Desse modo, pretende-se oferecer uma pequena contribuicdo para re-
flexdo e andlise dessa politica em particular, e de outras em geral, desenvolvidas
em consideracdo a meta brasileira de se elevar a taxa liquida de matricula da
populacdo de 18 a 24 anos para 33% em 2020.* O Ministério da Educacdo podera
fazer uso dos dados levantados e das andlises produzidas de modo a pensar ca-
minhos para tornar o programa mais eficiente. Conhecendo as maiores dificul-
dades para a permanéncia e conclusio do curso de graduacio e as estratégias
tecidas pelos estudantes de classes populares para supera-las, as IES privadas
também poderdo utilizar as evidéncias cientificas de modo a justificar acdes,
programas e politicas proprias para evitar a evasdo de alunos.

Na ultima década, os brasileiros viram crescer as oportunidades de acesso ao
ensino superior.’ Entre 2001 € 2010, o nimero total de IES passou de 1.391 para
2.378. No ultimo ano dessa série, 88% das instituicdes eram privadas. Elas ti-
veram um salto de 1.208 para 2.100, em nimero absoluto. O Inep (2012) nos
informa que o Brasil contava com 3.036.113 alunos em cursos de graduacgio em
2001, chegando a 6.379.299 em 2010. Somente na rede privada, passaram de
2.091.529 para 4.736.001 (concentrando, no final do periodo, 74% do total). Se
olharmos para dados apenas de ingressantes, em 2010 eram 2.182.229 alunos em
cursos de graduagio, correspondendo a um aumento de 109,2% em relagéo a
2001. Somente na categoria privada essa expansdo foi de 115,4%. Esses nimeros,
muito provavelmente, sio o resultado de uma série de politicas que vem sendo
adotada no pais para a democratizagio do acesso a esse nivel de ensino.

Com relacdo a rede privada de educacio superior, a novidade mais significa-
tiva talvez seja o Programa Universidade para Todos, instituido em 2005 pelo
Ministério da Educac¢do com a finalidade de oferecer bolsas de estudos integrais
e parciais em cursos de graduacio e sequenciais de formacéo especifica. A bolsa
integral é oferecida a estudantes oriundos de familias que tenham renda bruta
mensal por pessoa de até um salario minimo e meio. Na pratica, significa o ndo
pagamento de mensalidades. J4 a bolsa parcial é destinada aquele que comprove
renda mensal por pessoa da familia de até trés salarios minimos.® Vigorando
desde 1° de maio de 1940, durante o governo Getulio Vargas, o valor do salério

4. Projeto de Lein. 8.035, relativo ao Plano Nacional de Educagio (PNE) 2011-2020, que define
a elevacgdo da taxa bruta de matricula para 50% e da liquida para 33% da populagio de 18 a 24
anos em 2020.

5. Todos os dados a seguir tém como fonte Inep, 2012.

6. Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=
18345:definidas-regras-de-selecao-agora-com-nota-minima-de-450&catid=212&Itemid=86.
Acesso em: 2 jan. 2013.
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minimo deve ser suficiente para suprir necessidades bésicas do trabalhador e de
sua familia. Desde 12 de janeiro de 2014, passou a vigorar o valor de R$ 724,00.”

Como requisitos a candidatura a uma das bolsas do programa estdo os se-
guintes itens:® 1) ser brasileiro; 2) ndo ser portador de diploma de curso superior
e nem estar matriculado em instituicdo publica; 3) ter realizado o Exame Na-
cional do Ensino Médio (Enem)’ no ano anterior; e atender a pelo menos uma
das condicdes a seguir: ter cursado o ensino médio completo em escola puablica;
ter cursado o ensino médio em escola privada, na condi¢do de bolsista integral;
ser pessoa com deficiéncia; ou ser professor da rede publica no efetivo exercicio
do magistério da educagio basica. As inscri¢des sdo gratuitas e efetuadas exclusi-
vamente pela internet, por meio do site do ProUni.!” Sio realizados dois pro-
cessos seletivos por ano — um no primeiro e outro no segundo semestre. Ao
prestar comprovagio de informagdes prestadas a [ES, o aprovado pode alterar ou
cancelar a opcéo de bolsa inicialmente feita.

Entre os anos de 2005 € 2011 ja foram ofertadas mais de 770 mil bolsas inte-
grais e 600 mil parciais em todo o pais, sendo a maioria (89%) em modalidade
presencial. Somente em 2012 foram ofertadas mais de 284 mil bolsas, sendo
150.870 integrais e 133.752 parciais. Em 2013, foram mais de 350 mil."! De
acordo com o registrado na pagina do programa na internet,'” o processo de se-
lecdo de bolsistas aptos ao recebimento da Bolsa Permanéncia é realizado men-
salmente, segundo a disponibilidade orcamentéria e financeira do Ministério da
Educacio, e se constitui como um beneficio com o valor maximo equivalente ao
praticado na politica federal de bolsas de iniciacdo cientifica, destinada, exclusi-
vamente, ao custeio das despesas educacionais do beneficiario de bolsa integral,

7. Disponivel em: http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2013-12-31/salario-minimo-
de-r-724-entra-em-vigor-amanha. Acesso em: 3 abr. 2014.

8. De acordo com a Portaria Normativa n. 27, de 28 de dezembro de 2012, que regulamenta o
processo seletivo do Programa Universidade para Todos (ProUni) referente ao primeiro se-
mestre de 2013 e da outras providéncias.

9. A nota minima ¢ de 450 pontos, correspondendo a média aritmética de todas as provas do
exame. Em caso de empate, sdo consideradas as maiores notas em Redagdo; Linguagens, Co-
digos e suas Tecnologias; Matemética e suas Tecnologias; Ciéncias da Natureza e suas Tecnolo-
gias; e Ciéncias Humanas e suas Tecnologias, respectivamente. Estudantes com nota zero na
Redagdo sdo eliminados da concorréncia. Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/index.
php?option=com_content&view=article&id=18345:definidas-regras-de-selecao-agora-com-
nota-minima-de-450&catid=212&Itemid=86. Acesso em: 2 jan. 2013.

10. Disponivel em: http://prouniportal.mec.gov.br.

11. Disponivel em: http://prouniportal.mec.gov.br/images/arquivos/pdf/Representacoes_gra
ficas/bolsas_ofertadas_ano.pdf. Acesso em: 20 mar. 2013.

12. Acesso em: 3 abr. 2014.
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matriculados em cursos presencials com no minimo seis semestres e carga ho-
raria igual ou superior a seis horas didrias.

Entretanto, para permanecer durante anos em curso presencial de ensino su-
perior sdo necessarios recursos que vao além do auxilio em dinheiro. Nessa
perspectiva, objetiva-se, com os dados levantados com base em 15 entrevistas e
50 pequenos questiondrios respondidos por beneficidrios do programa, identi-
ficar ndo apenas os recursos materiais que devem ser mobilizados pelos alunos
para se manter nas [ES, mas também aqueles apontados por Almeida (2007).
Esse autor apresenta resultados de uma pesquisa realizada por meio de entre-
vistas com alunos da Universidade de Sdo Paulo (USP) ditos “menos privile-
giados”, isto €, distintos de um perfil “de elite”, préprio da USP e de outras IES
publicas. O mérito desse trabalho esta no fato de ser um dos primeiros, no Brasil,
a se concentrar na questdo da “permanéncia”’, e ndo do acesso (classico a Socio-
logia da Educacéo).

Além disso, o autor procura integrar a analise do acesso e permanéncia no
ensino superior aquilo que chama de “permanéncia efetiva”’, uma vez que, para
além da dimensdo material, investiga a confrontacdo dos estudantes com re-
cursos culturais, sociais e simbdlicos pontuados pelos informantes como uma
demanda da vivéncia na universidade, tais como: o local de moradia (distante da
IES), o uso do tempo, a leitura de textos escritos em lingua portuguesa e em
outras, a apresentacdo de trabalhos, e, particularmente, aqueles relacionados
com o ‘“‘uso diferencial que os estudantes fazem da universidade”. Esses, em
geral, referem-se a atividades que vdo além do estar presente as aulas (pesquisa,
extensdo, estdgio e monitoria). E assim, dada a situa¢do na qual, muitas vezes,
estdo inseridos, pode-se perguntar: o que os leva a seguir em frente? A mesma
pergunta é feita aqui, para se pensar a permanéncia dos prounistas.

Na secdo a seguir é apresentado o desenho e os resultados de um pequeno
questiondrio (exploratério), aplicado a cinquenta beneficiarios do Programa, du-
rante o 2° Encontro Carioca de Estudantes Cotistas e do ProUni (Rio de Janeiro,
2012). A partir dele, foi feito contato com alguns dos respondentes que se dispu-
seram a conceder uma entrevista. A eles e a outros (obtidos por meio de contatos
e indicagdes da equipe de pesquisa) foi aplicado um longo roteiro previamente
preparado. Também ¢é feita uma breve apresenta¢io do desenho desse instru-
mento de investiga¢do, com o relato dos temas gerais dos conjuntos de perguntas.
Elas permitiram tragar uma caracterizagio social geral dos entrevistados, além de
sua trajetoria na educacdo basica até a chegada ao ensino superior, e, finalmente,
contemplar as principais dificuldades para a sua permanéncia. A “falta de tempo
para os estudos” foi a mais evidente.
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Na se¢io “Caracterizacio geral dos entrevistados”, sio apresentados os
dados sistematizados, referentes a caracteriza¢do social geral anteriormente
mencionada (género, cor, idade, estado civil, existéncia de filhos, situacdo de tra-
balho — se trabalha ou nio —, situagio do domicilio — em que cidade mora, com
quantas pessoas e com quem —, ocupag¢do dos pais e/ou esposo/a, escolaridade
da familia). Também s3o mostrados alguns dados relacionados a trajetéria es-
colar — da educagio basica ao ensino superior —, com destaque para a escolha do
estabelecimento em que cursaram o ensino médio; a opgio feita pelo ProUni; e a
frequéncia a curso “pré-vestibular”. O resultado que chama mais a atencio ¢
a superselecdo que alguns casos passaram ja no ensino médio, tendo sido alunos
de escolas publicas (e técnicas) de exceléncia da cidade do Rio de Janeiro que tém
processos seletivos bastante competitivos, como é o caso da conhecida Escola
Federal de Quimica.

Nas secoes ‘“Breve levantamento teérico” e “Pensando os primeiros dados”,
diante das limitacdes de um texto curto, é tracado um breve panorama do desen-
volvimento teérico-metodolégico da Sociologia da Educacdo, de modo a loca-
lizar a problemaética deste trabalho num campo disciplinar especifico. Em
seguida, comparo as primeiras evidéncias das dificuldades de permanéncia dos
informantes com outros trabalhos ja realizados no Brasil. Independentemente de
estarem inseridos na rede publica ou privada, o que parece é que as maiores limi-
tagdes para uma ‘“‘permanéncia efetiva” — pelo menos quando sdo pesquisados
alunos de classes populares moradores de grandes cidades como o Rio de Janeiro
— estdo concentradas na organizacio do tempo e na mobilidade urbana. Moram
e/ou trabalham longe da IES, perdendo muito tempo com o deslocamento, ou o
proéprio trabalho, o cuidado com a familia e as tarefas domésticas os impedem de
se dedicar como gostariam aos estudos.

Finalmente, na “Conclusdo”, argumenta-se que mesmo que uma politica
como o ProUni venha a minimizar o problema do acesso ao ensino superior no
Brasil, ainda ndo ha maiores garantias de permanéncia e conclusio do curso. So-
lucdes comumente adotadas, como os auxilios sociais, ndo tém sido suficientes
para minimizar exigéncias culturais e a “falta de” ou dificuldade de organizagio
do tempo. E se, por um lado, a literatura da Sociologia da Educagdo tem apon-
tado que limitagdes culturais sio superadas com incentivo a participagio dis-
cente em atividades intelectuais que vdo além do “assistir a aulas”, por outro,
essa ndo parece ser uma saida adequada a um perfil de “estudante-trabalhador”,
com marido/esposa, filhos e tarefas domésticas a realizar. Assim, o que merece

mesmo reflexdo e empreendimento cientifico é a “pedagogia universitaria”.
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Pesquisa exploratdria e desenho das entrevistas

Nos dias 26 e 27 de maio de 2012, foi realizado o 2° Encontro Carioca de
Estudantes Cotistas e do ProUni,!* na Universidade Gama Filho, Rio de Janeiro.
Na ocasido, foi aplicado a cinquenta beneficiarios do programa um pequeno
questiondrio. Essa amostra foi composta por estudantes que aceitaram respondé-
-lo, ndo obedecendo a quaisquer outros critérios. Pdde-se registrar se a bolsa re-
cebida era parcial ou integral, o curso de graduacdo do informante e o periodo em
curso. Também foi apresentada uma lista de dificuldades enfrentadas. Pedia-se
que o estudante marcasse até trés delas. Entretanto, muitos deles marcaram mais
de trés opgdes. Recolhido o instrumento, foram sistematizadas as respostas, que
seguem apresentadas no Quadro 6.1. As dificuldades mais apontadas, de fato,
concentraram-se na questdo econdémica: compra de livros e fotocépias (xerox),
custo com transporte e alimentagio.

Em seguida, apontou-se a falta de tempo para a dedicagio aos estudos e
manutencdo de notas boas que garantissem a permanéncia na I[ES na condicédo de
beneficiario do ProUni. Por fim, alguns alunos indicaram dificuldade para apre-
sentar trabalhos oralmente, acompanhar as aulas (particularmente aqueles em
cursos relacionados a ciéncias da natureza e tecnologia) e ler textos (dificuldade
de compreensdo), redigir trabalhos/avalia¢des e no relacionamento com os
colegas. A partir dessa primeira pesquisa — exploratoria — foram agendadas
entrevistas com estudantes que se disponibilizaram a conversar de forma mais
demorada. Também foram realizadas outras entrevistas, com alunos indicados
por bolsistas e voluntérios de iniciagdo cientifica do Laboratorio de Pesquisa em
Oportunidades Educacionais da Faculdade de Educac¢io da UFR]. Foi possivel
chegar a quinze (longas) entrevistas.

As questdes que compuseram o roteiro de entrevista, previamente prepa-
rado, concentraram-se na caracterizagio da familia de origem dos estudantes e
na familia atual (no caso dos que ja eram casados e/ou com filhos); em suas traje-
torias escolares da educagio bésica até o ensino superior; na opgdo pelo ProUni e
ndo por uma institui¢do publica; na escolha do curso superior; em seus projetos
de carreira, aspiragdes e expectativas quanto ao futuro (oferecido pelos estudos);
nas demandas materiais para a permanéncia no ensino Superior; na organizagao
do tempo entre trabalho, estudos, familia e trabalhos domésticos; na partici-

13. Esse evento foi iniciativa da Unido Nacional dos Estudantes (UNE), da Coordenadoria de
Juventude da Prefeitura do Rio de Janeiro e da Unido Estadual dos Estudantes do Rio
de Janeiro (UEE/R]). Mais informagoes estio disponibilizadas em http://www.une.org.
br/2012/05/une-e-prefeitura-do-rio-realizam-2%C2%AA-encontro-carioca-dos-estudantes-
cotistas-e-bolsistas-do-prouni/. Acesso em: 20 mar. 2013.
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pacio em estagios, monitoria, iniciacdo cientifica e outras atividades préprias do
campo universitario; nas relacdes que estabelecem com a leitura, com a escrita e
com as tarefas académicas; no uso da institui¢io de ensino (bibliotecas, compu-
tadores etc.) e na sociabilidade com colegas.

Quadro 6.1 — Dificuldades para a permanéncia no curso — alunos prounistas presentes no
2° Encontro Carioca dos Estudantes Cotistas e do ProUni —2012

Dificuldades para a permanéncia no curso Numero de vezes em que o item foi marcado
Compra de livros e xerox 47
Custo com transporte 43
Custo com alimentagio 30
Falta de tempo para a dedicacdo aos estudos 22
Manutencgio de notas suficientes para 1
aprovagdo e permanéncia no programa
Apresentagio de trabalhos oralmente 4
(dificuldade de falar sobre os contetidos)

Acompanhamento das aulas (dificuldade de )
compreensao)

Leitura de textos (dificuldade de 5
compreensdo)

Redacdo de trabalhos e avaliacdes )
(dificuldade de escrever)

Relacionamento com os colegas 2

Caracterizagao geral dos entrevistados

Foram entrevistados quinze beneficiarios do ProUni, sendo nove mulheres e
seis homens. Cinco eram casados. A maioria nasceu na década de 1980. Quanto
a autodeclaragio da cor, sete consideraram-se de cor “branca”, um de “cauca-
siana”, cinco de “parda” e duas de “negra”. Alguns tiveram dificuldade de res-
ponder a questdo, o que é comum entre brasileiros: “Dizem que sou branca, mas,
pra mim, sou parda” (Caso 12). Somente o Caso 6 mora em “reptblica”’, uma
vez que € do estado do Para (municipio de Barcarena) e estava no Rio de Janeiro
para estudar. O Caso 15 mora na casa de parentes e estava na cidade pelo mesmo
motivo (é natural de Carangola, MQG). Todos os outros moram com familiares.
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Trés sdo da cidade de Sdo Gongalo (regido metropolitana do Rio de Janeiro), um
de Itapecerica da Serra (Sio Paulo), um de Recife (Pernambuco) e todos os

outros do municipio do Rio de Janeiro (Quadro 6.2).

Quadro 6.2 — Cor, sexo, ano de nascimento, estado civil e local de residéncia

Casos Cor Soxo An'o de Es? afio Local de residéncia

nascimento|  civil Cidade Bairro

Caso1 | Parda Feminino 1988 Solteira Rio de Janeiro-R] g}cl)ijfna dor

Caso2 | Caucasiana | Masculino 1969 Casado Rio de Janeiro-R] | Campo Grande

Caso3 | Branca Feminino 1986 Casada | Sdo Gongalo-R] SI

Caso4 | Branca Masculino 1989 Solteiro | Rio de Janeiro-R] glz-iecgatrlz;i:gué)

Caso 5 | Parda Masculino 1986 Solteiro ét;rr):i:;r;ca da SI

Caso 6 | Branca Masculino 1986 Solteiro | Rio de Janeiro-R] | SI

Caso7 | Negra Masculino 1991 Solteiro | Rio de Janeiro-R] | Campinho

Caso 8 | Parda Feminino 1969 Solteira | Recife-PE Jordio do Recife

Caso9 | Branca Feminino 1988 Solteira | Rio de Janeiro-R] EDr;ii?:O de

Caso 10 | Branca Feminino 1993 Solteira | Rio de Janeiro-R] | Inhatima

Caso 11 | Branca Feminino 1993 Solteira | Rio de Janeiro-R] | Agua Santa

Caso 12 | Parda Feminino 1989 Casada Rio de Janeiro-R] | Marechal Hermes

Caso 13 | Negra Feminino 1982 Casada | Sdo Gongalo-R] SI

Caso 14 | Parda Feminino 1986 Casada | Sdo Gongalo-R] SI

Caso 15 | Branca Masculino 1988 Solteiro | Rio de Janeiro-R] | Barra da Tijuca

SI = sem informagio.

A média é de quatro pessoas por residéncia. Somente a mie do Caso 15 tem
nivel superior (é professora de Matemética da educagdo basica). Todos os outros
familiares/parentes realizam atividades que nio exigem diploma de ensino su-
perior. Nao tém filhos em idade de trabalhar. Quase todos sio os primeiros
membros da familia a chegar a esse nivel de ensino (quadros 6.3 e 6.4). Com re-
lagdo a trajetéria na educacio basica, na maioria dos casos, foram alunos de es-
colas publicas (Quadro 6.5). Um detalhe interessante é que os casos 7 e 12, no
ensino médio, estudaram no Centro Federal de Educacdo Tecnolégica Celso
Suckow da Fonseca (Cefet/R]); o Caso 4, no Centro Federal de Educacdo Tecno-
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logica de Quimica (Cefetq/R]), e, o Caso 3, numa das escolas da Fundacéo de

Apoio a Escola Técnica do Rio de Janeiro (Faetec/R]). Esses estabelecimentos

de ensino estdo no ranking das ‘“melhores escolas” de ensino médio."

Quadro 6.3 — Pessoas residentes no domicilio e membros da familia com nivel superior

, Numero de membros da
Casos m%ﬁ: ZZ f Zfiﬁa Com quem mora familia e;;t;:i; :om nivel
Caso 1 6 Mae e parentes 0
Caso 2 3 Esposa e 1 filha (de 15 anos) 1
Caso 3 2 Marido 2
Caso 4 5 Pai, madrasta e 2 irmas 4
Caso 5 5 Pais e 2 irmdos 0
Caso 6 3 Outros bolsistas do ProUni 4
Caso 7 6 Pais e 3 irmdos 0
Caso 8 4 Marido, 2 filhos e mie 1
Caso9 2 Maie 0
Caso 10 3 Pais 2
Caso 11 6 Mae, tio e primos 0
Caso 12 2 Marido 2
Caso 13 5 Marido e 3 filhos 0
Caso 14 4 Marido e 2 filhos Pelo menos 2
Caso 15 5 Tia, tio e 2 primos 1

14. Sao todas escolas técnicas e publicas da cidade do Rio de Janeiro. Podem ser classificadas como
“melhores” quando se leva em consideracao o Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica
(Ideb) delas e 0 nimero de aprovados nos processos de selecdo para universidades publicas do

Rio de Janeiro mais concorridas.
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Quadro 6.4 — Ocupagio principal dos pais e esposo(a)

Casos Ocupagao principal dos pais Ocupagao principal do(a) esposo(a)

Caso 1 Mae, do lar; ndo sabe sobre o pai Nio tem

Vendedora em empresa privada de

Caso 2 Mae, do lar; pai, operéario L
telecomunicacgdes

Caso3 | Mae, servidora publica; pai, taxista Técnico em telecomunicacoes

Mae, desempregada; madrasta, do lar;
Caso4 | pai, recepcionista da Agéncia Nacional | Nao tem

de Aviagdo Civil (Anac)
Caso 5 Mae, costureira; pai, aposentado N3io tem
Caso 6 Nio informou Nio tem
Caso 7 Mae, ndo informou; pai, porteiro Nio tem
Caso 8 Mae, pensionista; pai, ndo informou N3io tem
Maie, pensionista; pai, bombeiro N
Caso 9 . pe P Nio tem
hidraulico
Caso 10 | Mie, do lar; pai, prestador de servigos Nio tem
Caso 11 | Nao informou Nio tem
Caso 12 | Mae, ndo informou; pai, autbnomo Auténomo
Mae, empregada doméstica; pai, oo ..
Caso 13 . pres P Técnico em contabilidade
ferroviario
Mae, recepcionista de clinica de .
Caso 14 p Taxista

podologia; pai, taxista

Mae, professora; pai, assalariado
Caso 15 | agricola/professor do Servico Nacional | Nao tem
de Aprendizagem Rural (Senar)

O fato de alguns dos entrevistados terem realizado o ensino médio em insti-
tuicdes de ensino de exceléncia pode indicar que o ProUni esteja selecionando
muitos dos melhores alunos da rede publica, isto ¢, aqueles que ja foram superse-
lecionados no processo de ingresso em suas escolas de ensino médio. Infeliz-
mente, os Microdados do Censo do Ensino Superior ndo informam a escola de
origem desses alunos, o que poderia ser um exercicio interessante de ser reali-
zado. Seus depoimentos, em geral, apontaram que a escolha das escolas de edu-
cagdo bdsica — quase sempre feita pelas mées — baseou-se no critério “qualidade”.
“Qualidade” foi definida pelos informantes como o reconhecimento de que a
escola era “boa” por vizinhos, parentes e amigos, na localidade ou regido de resi-
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déncia. O segundo critério para essa escolha, quando nio se podia acessar uma
escola “boa” foi a “proximidade” do local de moradia.
Por outro lado, com excecdo dos casos 3, 4, 7 ¢ 12, no ensino médio, regis-
trou-se uma representagio generalizada de que a escola puablica é “ruim”, “pre-
yonPull “ M bRl M
céria” ou “deficiente” e que esse fato os teria levado a se encontrar em
desvantagem: para competir nos processos seletivos ou de acesso as univer-
sidades publicas, vistos como mais dificeis ou competitivos; por apresentarem
uma trajetoria acidentada até o ensino superior; ou, ainda, por terem dificul-
dades de acompanhar as aulas atualmente. Cabe a observa¢io de que seis deles
ndo frequentaram “curso pré-vestibular” e, entre os outros, seis frequentaram
os chamados “comunitérios”, isto €, organizados de forma voluntaria, sem co-
branga de mensalidades (Quadro 6.6). Os casos 1, 3, 5, 6, 7 e 11 consideraram-se
o " M ~
bons” alunos; os outros tiveram atrasos e reprovacdes e o Caso 9 declarou ter
parado de estudar no ensino médio para trabalhar.

Quadro 6.5 —Trajetoria na educagio bésica

Casos Ensino
Fundamental Meédio
Caso 1 particular (sem bolsa) publica
Caso 2 publica publica
Caso 3 publica publica
Caso 4 particular (sem bolsa) publica
Caso 5 publica publica
Caso 6 publica particular (com bolsa)
Caso 7 SI publica
Caso 8 SI publica
Caso 9 publica putblica
Caso 10 particular publica
Caso 11 publica publica
Caso 12 particular publica
Caso 13 publica publica
Caso 14 particular publica
Caso 15 publica putblica

SI = sem informagio.
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Quadro 6.6 — Frequéncia a “pré-vestibular”

Casos Frequéncia a “pré-vestibular”
Caso 1 Sim (comunitario)
Caso 2 Sim (comunitario)
Caso 3 Sim (comunitério)
Caso 4 Nio frequentou
Caso 5 Nio frequentou
Caso 6 Nio frequentou
Caso 7 Sim (comunitario)
Caso 8 Nio frequentou
Caso 9 Sim (comunitério)
Caso 10 Sim (comunitario)
Caso 11 Nio frequentou
Caso 12 SI
Caso 13 Nio frequentou
Caso 14 Sim (particular)
Caso 15 Sim

SI = sem informagio.

Somente os casos 10, 12 e 13 néo trabalhavam (Quadro 6.7). Os casos 2 ¢ 13
pararam de trabalhar para estudar. O Caso 12 afirmou ter realizado estégios.
Somente o Caso 10 parece estar vivendo a condi¢cido de estudante em tempo in-
tegral, também fazendo um curso de Inglés. O Caso 15, que ja concluiu o curso
superior pelo ProUni, trabalhou durante todo ele e, atualmente, em sua segunda
graduacdo na Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]), s6 faz estagios.
No momento das entrevistas (realizadas ao longo de 2012), quatro entrevistados
ja haviam concluido o curso superior; dois haviam evadido do ProUni; trés es-
tavam no primeiro periodo; e os outros, cursando do terceiro periodo em diante
(Quadro 6.8). O Caso 13 evadiu porque preferiu a vaga no curso de Pedagogia da
UFR]J, onde teria possibilidade de receber Bolsa Auxilio, isto €, um beneficio em
dinheiro, e o Caso 14 afirmou nio ter se “motivado” para continuar estudando.
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Casos Trabalha? Atividade
Caso 1 Sim Atendente dos Correios
Caso 2 Sim (até o 3° periodo) Técnico em informatica
Caso 3 Sim SI
Caso 4 SI SI
Caso 5 Sim Auxiliar de informatica
Caso 6 Sim Supervisor de vendas
Caso 7 Sim Estagio
Caso 8 Nao (esta procurando emprego) | NA
Caso 9 Sim Operadora de telemarketing

Caso 10 Nio

NA

Caso 11 Sim

Caixa de loja

Caso 12 Nio

NA

Caso 13 Nio

NA

Caso 14 Sim

Autbénoma (trabalha com organizacédo de

festas)

Caso 15 Sim Estagio

SI = sem informagdo; NA = ndo aplicével.

Quadro 6.8 — Status do curso superior

Casos Andamento do curso no momento da entrevista Curso

Caso 1 Cursando Jornalismo
Caso 2 Cursando Direito
Caso 3 Concluido Comunicacado Social
Caso 4 Cursando Engenharia Quimica
Caso 5 Concluido Administracdo
Caso 6 Cursando Engenharia Civil
Caso 7 Cursando Economia
Caso 8 Cursando Administracdo
Caso 9 Cursando (12 periodo) Direito
Caso 10 Cursando (12 periodo) Direito
Caso 11 Cursando (1° periodo) Enfermagem
Caso 12 Concluido Publicidade

(continua)
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(continuagao)

Casos Andamento do curso no momento da entrevista Curso

Evadiu . .

Caso 13 - Servigo Social
(atualmente faz Pedagogia/UFR])
Evadiu L )

Caso 14 - Ciéncias Biologicas
(atualmente faz Pedagogia/UFR])
Concluido

Caso 15 (atualmente faz a 22 graduagéo, em Educagdo Farmacia
Fisica/UFR])

Breve levantamento tedrico

Embora o roteiro de entrevista tenha contemplado outras questdes, este
paper concentrar-se-a — na se¢do a seguir — nos fatos apontados como dificul-
dades para a permanéncia dos entrevistados no ensino superior. A questdo da
“permanéncia’ nesse nivel de ensino tem sido um item de pauta recente nas dis-
cusstes sobre a educagido superior no Brasil, seja na academia (no campo da
Sociologia, particularmente, ou das ciéncias sociais em geral, ou mesmo das poli-
ticas publicas) ou fora dela. O estudo das trajetérias de estudantes universitarios
com origem nas classes populares alcancou, nos tGltimos anos, um espaco legi-
timo de investigacdo para a Sociologia da Educacdo. Entretanto — até agora —, as
pesquisas deram mais énfase a questdo do “acesso” a universidade, sendo a per-
manéncia no curso ainda pouco debatida.

No primeiro momento de institucionalizagdo da Sociologia da Educacio,
isto €, nos anos que se seguiram ao final da Segunda Guerra Mundial, a producéo
socioldgica no campo da educacio foi fortemente marcada pelo movimento ace-
lerado de modernizacio observado nos paises de economia capitalista (avangada)
e pelo desejo de justica social, no plano politico, com a consolida¢io do Estado de
bem-estar. A ampliagdo das oportunidades de acesso a educacio era, portanto,
um importante aspecto a ser levado em considerac¢do, uma vez que o ndo investi-
mento em educagio significava, a0 mesmo tempo, o ndo desenvolvimento de ta-
lentos humanos potenciais necessarios ao crescimento das economias e a nio
cobertura de direitos que eram, ou pelo menos deveriam ser, garantidos pelos
Estados nacionais.

Nessa conjuntura, a Sociologia procurou restabelecer os parimetros de uma
sociedade aberta e funcional. Para Talcott Parsons (apud Dandurand; Olivier,

1991), importante autor desse momento, a educagio foi definida como uma ins-
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tancia de socializa¢do nos valores, normas e saberes que garantiriam a integragio
social, além de satisfazer uma divisdo social do trabalho cada vez mais complexa.
A escola, portanto, como instituigio, fol vista como uma resposta aos requisitos
funcionais de toda a sociedade. Ao lado de Parsons, viu-se emergir, também,
uma perspectiva de andlise da escola e dos processos de ensino e aprendizagem
préxima do que ficou conhecido por “Economia (Politica) da Educagio”, a qual,
numa ‘“‘sociedade tecnolégica”, constituir-se-ia em investimento econémico de
primeira importancia e alavanca do desenvolvimento social.

No segundo periodo de institucionalizagio (1965-1975) —ja tendo sido dis-
seminada a crenga de que oferecer escola publica e gratuita resolveria o problema
do acesso (e permanéncia) e, portanto, da garantia de igualdade de oportuni-
dades educacionais aos filhos de todas as classes sociais nos sistemas de ensino,
levando aqueles que se destacassem por seus dons individuais a avancar em suas
carreiras escolares e ocupar posi¢cdes superiores da hierarquia social —, a Socio-
logia da Educacdo passou a se caracterizar pela realizacdo e divulgacdo de uma
série de pesquisas quantitativas, financiadas pelos governos (inglés, americano e
francés, entre outros), sobre o acesso e continuidade escolar, permitindo reco-
nhecer que esses fendmenos nao dependiam, tdo simplesmente, de maior oferta
educacional.

Os trabalhos mais significativos desses anos foram realizados num quadro
de critica ao contexto otimista da perspectiva funcionalista e do projeto econd-
mico e politico dos anos anteriores e s3o hoje classicas no campo da disciplina:
A reprodugdo, de Bourdieu e Passeron, datada de 1970; A escola capitalista na
Franga, de Baudelot e Establet, de 1971; e As desigualdades de oportunidades,
de Boudon, de 1973. Com elas, houve um enfraquecimento da ideia do papel da
educacdo como instancia transformadora e democratizadora das sociedades mo-
dernas. Em um tom mais pessimista, a escola passou a ser vista como uma das
principais institui¢des por meio da qual se mantém e se legitimam privilégios,
divisdes, hierarquias e desigualdades sociais.

Foi colocada em duvida a relagdo entre expansédo dos sistemas de ensino e
alargamento das necessidades de méo de obra qualificada com relag¢do ao pro-
gresso tecnologico. Argumentou-se, também, que diferencas de ordem cultural
estavam sendo abusivamente tratadas, nas escolas, como desigualdades, déficits
ou “inferioridade cultural/social”. As escolas, portanto, ndo selecionariam os
mais talentosos de acordo com critérios objetivos, tal como pressupunha a teoria
funcionalista. A escola cobraria dos alunos os gostos, as crengas, as posturas, 0s
valores, enfim, os modos de ser, pensar e agir dos grupos culturalmente domi-

nantes. Veiculando uma cultura estranha a identidade das classes populares,
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contribuiriam para seu fracasso escolar e social e para refor¢ar desigualdades so-
clais mails amplas.

Com tanto pessimismo, de acordo com Souza e Silva (1999), a partir dos
anos 1980, os trabalhos em Sociologia da Educacio apresentaram uma tendéncia
de deslocamento para o interior do espago escolar. Os estudos teriam se orien-
tado por uma dupla perspectiva: a desculpabilizagio dos alunos e das familias
dos setores populares pelo préprio fracasso, e a crenga, mais uma vez, na possibi-
lidade de a escola cumprir um papel positivo na transformacao social ao se com-
prometer com esses mesmos setores. A consequéncia dessas tendéncias teria sido
que o tema da desigualdade de oportunidades educacionais passou a ser traba-
lhado, de forma mais intensa, na perspectiva da melhoria da qualidade da escola,
do “efeito escola” ou da “eficicia escolar”, e da formacdo de um “cidadao cri-
tico” e/ou com “autonomia cognitiva”.

A limitacdo maior — de algumas abordagens — seria o fato de terem seu inte-
resse e a¢des voltados, muito mais (com excec¢des) para o que a escola deveria ser
do que para a busca de compreensio das relagbes concretas estabelecidas pelos
agentes atuantes no sistema em sua diversidade, desconsiderando as praticas
presentes, as estratégias tecidas, os interesses demonstrados, as conquistas efe-
tivas dos objetivos singulares e/ou particulares, num campo de classificagcdo
social (sistema de ensino) em que diferentes agentes ocupam posigdes privile-
giadas ou desvantajosas, dominantes ou subordinadas, tendo como interesse o
acumulo de capitais necessarios para manter ou conquistar novas posi¢des so-
ciais (Honorato, 2005). Poucas ainda sio as pesquisas que levam em conside-
racdo as estratégias dos estudantes na luta presente no campo da educacio.

No Brasil, um dos primeiros trabalhos publicados nessa perspectiva é o ar-
tigo da revista Teoria e Educacdo, em 1991, da professora Maria Alice Nogueira
— “Trajetérias escolares, estratégias culturais e classes sociais”. O objetivo foi o
de levantar e identificar certas questdes preliminares a producio de trajetdrias
escolares de estudantes provenientes de diferentes camadas sociais e que es-
tavam, a época, no curso de mestrado em Educacdo na Universidade Federal de
Minas Gerais. Nos anos subsequentes, a producdo no pais foi ampliada, e boa
parte da pesquisa teria passado a se ocupar dos mecanismos e dos efeitos de uma
“hereditariedade social/cultural” por meio de processos, dindmicas, estratégias
escolares e préticas socializatorias de diferentes configuragdes familiares (por
vezes, no interior de uma mesma classe social).

Desse modo, se, anteriormente, os estudos em Sociologia das Desigualdades
de Oportunidades Educacionais limitavam-se a acompanhar, com ajuda de

instrumentos estatisticos, o percurso de coortes de alunos, no intento de discernir
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os principais determinantes das desigualdades educacionais ou de predizer os
destinos escolares, mais recentemente, a tentativa seria a de conhecer as dife-
rentes etapas, mecanismos, contextos e modos de constituicdo dessas desigual-
dades, debrugando-se também em casos “improvaveis” de sucesso (nos meios
populares) ou fracasso escolar, por meio da analise do grau e natureza dos inves-
timentos familiares na vida escolar dos filhos, das escolhas dos estabelecimentos
de ensino, enfim, da relagdo que diferentes familias estabelecem com a educacdo
escolar de seus filhos.

E nesse contexto que emergem intimeros trabalhos sobre estudantes univer-
sitarios com origem nas classes populares. Os trabalhos tém procurado explicar
como é possivel que esses individuos tenham chegado ao ensino superior, to-
mando o conceito de “trajetéria”’ e de “estratégia”’ como ferramentas centrais de
andlise. De acordo com Nogueira (2002 apud Avila, 2010), o conceito de “traje-
téria” poderia ser definido como o percurso biogréfico (e, portanto, construido
pelo pesquisador) da escolaridade dos sujeitos pesquisados; pressuporia a ideia
de que suas historias de vida escolar seriam fruto da intera¢io dialética entre as
condicdes ligadas a origem social, a dindmicas internas das familias de origem e a
caracteristicas individuais. Ja o conceito de “estratégia”’, apoiado nas obras de
Bourdieu, teria significado distinto.

Como “estratégia”’, a produgio sobre estudantes universitdrios com origem
nas classes populares, segundo Avila (2010), compreenderia o pressuposto de
que os sujeitos sociais e suas familias empreendem uma série de acdes e praticas
em resposta as diferentes situacdes de escolha a que sdo submetidos ao longo do
processo de escolarizacdo. Essas respostas, que dependeriam, em grande parte,
do pertencimento social de origem, poderiam ser desde a¢cdes extremamente cal-
culadas e racionais, “objetivamente orquestradas”, até préticas de ajustes emer-
genciais e sem planejamento, praticas de curto prazo e curto alcance, que
funcionariam, especialmente para as camadas populares, como uma estratégia
puramente defensiva diante das dificeis condi¢des objetivas de existéncia, tais
como de limitagdo econémica.

Além da influéncia do francés Pierre Bourdieu, é nitida a influéncia de ou-
tros autores estrangeiros, como Zeroulou, Terrail, Laurens, Rochex (apud Viana,
2000), e, particularmente Bernard Lahire, com o conceito de “configuragio fa-
miliar”. A obra capital de Lahire é Sucesso escolar nos meios populares: as razdes
do improvavel, originalmente publicada em 1995. Nesse livro, Lahire reflete e
analisa situagcdes que apenas aparentemente podem ser consideradas banais (re-
lacdo com a escrita, ordem moral doméstica etc.), partindo da andlise da crianca

vista em seu contexto familiar. Mas também leva em conta que o estudante nido
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reproduz necessaria e diretamente as formas de agir de sua familia, e sim, antes
de tudo, encontra sua prépria modalidade de ag¢do, de comportamento, por forga
das relagGes interativas das quais também faz parte.

Outra caracteristica desses trabalhos € a coleta de histérias de vida e a narra-
tiva biografica. Historias de vida sdo contadas por individuos e giram em torno
de suas proprias existéncias. Se as pessoas obedecessem a determinagdes exclusi-
vamente suas e inconfundiveis, as historias de vida, de fato, seriam impréprias
para uma andlise sociolégica. No entanto, o que existe de singular e tnico num
individuo ¢é excedido por uma infinidade de influéncias exteriores. Nesse sen-
tido, aspectos importantes dos meios de origem — comportamentos, valores,
ideologias, entre outros, podem e devem ser apanhados por meio de depoimentos
pessoais, por meio da narrativa biogréafica. Os trabalhos de Souza e Silva (1999) e
Honorato (2005), e os artigos de Viana (2000); e Portes (2000) nos trazem alguns
exemplos.

Pensando os primeiros dados

Viana (2000) e Portes (2000) descrevem uma auséncia de projetos de escola-
rizagdo nas familias de seus pesquisados. Esse é o caso também dos entrevistados
desta pesquisa. Ndo hd projetos previamente elaborados ou “intencionalidade”
(Viana, 2000), embora as maes tenham sempre procurado escolher as escolas de
seus filhos pelo critério da proximidade com a residéncia e pela “qualidade” que
acreditavam que o estabelecimento de ensino tinha. Os projetos de escolarizacio
seriam marcados pela “imprevisibilidade”, “aleatoriedade” e “vulnerabilidade”,
em contraposi¢do com comportamentos familiares de tipo “estratégico” caracte-
ristico das camadas médias. Trajetorias, préticas e estratégias foram se configu-
rando aos poucos, por vezes, de acordo com as possibilidades surgidas no proprio
campo escolar.

Ja Portes (2006), em seu estudo das trajetérias escolares de estudantes de
familias populares matriculados em cursos altamente seletivos da Universidade
Federal de Minas Gerais, aponta que se, por um lado, o “trabalho escolar”, isto
¢, acoes empreendidas pela familia no sentido de assegurar a entrada e perma-
néncia do filho no interior do sistema escolar, é ocasional ou precariamente
organizado com relagdo ao dito estritamente escolar (em funcdo dos poucos
conhecimentos escolares acumulados), por outro, um ‘“conjunto de circuns-
tancias atuantes”, observadas nessas familias, tenderiam a se relacionar com o

sucesso escolar. Essas circunstancias, observa o autor, ndo seriam completa-
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mente autonomas, mas sustentar-se-iam de forma conjugada e complexa, nio
parecendo possuir efeito importante de forma isolada.

Destacam-se, a nosso ver, nos artigos de Portes (2000, 2006), e também no
registro das entrevistas realizadas, o valor e a importancia atribuida a escola;
acompanhamento e vigilancia, principalmente as “companhias” dos filhos, a
presenca e a disponibilidade em escutar e dar atencéo aos filhos; o ato de levar
e buscar na escola; a permissdo para que os filhos deem conta de suas tarefas
escolares sem precisar se ocupar de tarefas domésticas; o esforco empreendido
para os filhos néo se ocuparem de trabalho remunerado que contribua para o
orcamento da familia; a valoriza¢do e a aceitacdo da ajuda de outras pessoas que
conhecam a estrutura e o funcionamento do sistema escolar, indicando, por
vezes, caminhos alternativos importantes (geralmente, professores da educacgio
bésica); e a ajuda material de terceiros.

Aqui poderiamos fazer referéncia a alguns trabalhos que levantam a questéo
da permanéncia. Posteriormente, em outro trabalho, avancaremos no levanta-
mento bibliografico da produgdo nacional e estrangeira. O trabalho de Almeida
(2007), “Estudantes desprivilegiados e fruicdo da universidade: elementos para
repensar a inclusdo no ensino superior”’, ao investigar as maiores dificuldades
encontradas por um grupo de estudantes de origem popular matriculados na
Universidade de Sao Paulo, aponta, como barreiras a uma melhor “fruicdo” ou
permanéncia nessa universidade, a falta de dinheiro para comprar e fotocopiar
livros, auséncia de computadores em casa e pouco dominio de linguas estran-
geiras, além das dificuldades ao lidar com atividades como a apresentacdo de
seminarios e redagdo de relatorios e trabalhos.

Entre os entrevistados desta pesquisa, as mesmas evidéncias sdo encon-
tradas. Entretanto, o “tempo”, ou a falta dele, foi a dificuldade mais enfatizada
para se manter no curso. A maioria deles precisou/precisa organizar o tempo
entre trabalho, estudos superiores, responsabilidades domésticas, marido/es-
posa e filhos, além do tempo despendido no transito de um lugar para o outro. O
Caso 5, por exemplo, relatou que precisou mudar de residéncia, passando a ha-
bitar na casa de sua av6, no primeiro semestre do curso, uma vez que, desse
modo, poderia ficar mais proximo da institui¢io de ensino, evitando perder
muito tempo no transito. Posteriormente, mudou de campus, diminuindo o pro-
blema da distancia entre sua casa e a faculdade. Tal fato pode indicar que esco-
lhas quanto a IES podem estar condicionadas por esse “problema”.

Os demais informantes ndo precisaram se mudar, contudo, destacaram a
questdo da distancia entre casa e/ou trabalho e IES. O Caso 2 declarou ter feito

a escolha pela IES em fun¢ido da proximidade de sua residéncia (tal como afir-
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mado no pardgrafo anterior) e também ter deixado o trabalho por causa da dis-
tancia: “ao optar pela institui¢do, fiz pela que ficaria mais préxima de minha
residéncia, em detrimento da PUC [...] a mais de 70 km da minha casa”. A
questio da falta de tempo também se mostrou um problema para a realizagio de
estdgio curricular obrigatério, requisito para a conclusdo do curso de graduacio:
“O grande problema é que para me manter na universidade ndo posso sair do
trabalho, e com esse trabalho, nio posso estagiar” (Caso 1). Seguem outras falas
registradas:

Nio precisei me mudar, porém demoro cerca de uma hora e meia para chegar na
faculdade. Ja pensei em me mudar para uma comunidade perto da faculdade,
como muitos amigos meus fizeram, mas minha familia ndo gostou muito e

também sairia mais caro. (Caso 4.)

Nio precisei mudar, mas passei um perrengue por causa da distancia: uma hora
e 45 todo dia para ir e voltar, sem contar as vezes que dava mais, por causa da

chuva, trinsito e engarrafamento. (Caso 12.)

Pego seis 6nibus por dia: dois para ir para a universidade, trés da universidade

pro trabalho e um para casa. (Caso 1.)

Acordar as 5h para chegar as 8h no trabalho, até as 17h, para chegar apds as
18h30 na faculdade, que comega as aulas as 18h, saindo as 22h e chegando em
casa as 23h30 para fazer os trabalhos da faculdade e outras atividades até poder
dormir a 1h do dia seguinte. Por este motivo foi impossivel seguir trabalhando
por mais trés anos e meio e hoje estou s6 estudando para conseguir conciliar com
auniversidade, e s6 a esposa é que trabalha para manter a casa e parentes ajudam
nas despesas e imprevistos. (Caso 2.)

[...] tive que deixar o trabalho no centro do Rio de Janeiro por incompatibi-
lidade de horario. (Caso 2.)

[...] incompatibilidade de horarios com atividades profissionais, mesmo tendo
escolhido a institui¢do tenho que utilizar trés 6nibus para chegar a universidade
da minha casa, e se trabalhando no centro do Rio de Janeiro, tnico local que tem
trabalho digno para quem mora na zona oeste, levamos mais de duas horas para
chegar. Tive, portanto, de deixar de trabalhar para poder estudar, o que reduziu
mais ainda a minha renda. Falta apoio da propria sociedade que ndo compreende

o esforco, se no trabalho, na familia, e até na prépria universidade que trata
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todos como se fossem apenas estudantes, desconsiderando aqueles que tém de
trabalhar e estudar . (Caso 2.)

A questdo do uso do tempo aparece também no trabalho de Zago (2006). A
autora entrevistou 27 estudantes de camadas populares que ingressaram em
diferentes cursos de graduacio da Universidade Federal de Santa Catarina. O
tempo investido no trabalho como uma exigéncia de sua propria sobrevivéncia
material foi apontado como uma dificuldade a participa¢do em encontros organi-
zados no interior e fora da universidade, em trabalhos coletivos ou “em grupo”,
demandados pelos professores, e até mesmo em festas organizadas pelas turmas.
Tal fato provocaria um sentimento de estar @ margem da comunidade académica
e/ou um sentimento de partilhar, no ensino superior, a experiéncia de estar vi-
vendo em outro mundo. Esse sentimento também é apontado por outros autores
(ver, por exemplo, Viana, 2000).

Um trabalho mais recente (e de qualidade) é a dissertacio de mestrado de
Avila (2010), intitulada Trajetorias e estratégias escolares de mulheres de camadas
populares que vivenciam uma triplice jornada didria: trabalho remunerado, tra-
balho doméstico e estudos. Além de os sujeitos entrevistados terem origem nas
camadas populares, a autora introduz a dimensdo de género: todas as quinze
informantes sdo mulheres, casadas e maes, além de estudantes da Universidade
Federal de Sao Jodo Del Rei e trabalhadoras remuneradas. Esse trabalho também
apresenta uma especificidade com rela¢do aos outros da literatura sobre o tema:
nio enfatiza a rede familiar de origem das informantes (pai, mie e irmaos); as
configuracdes familiares partem do status da entrevistada em relacdo aos seus
maridos e filhos.

Avila (2010) mostra, ao longo do texto, que o apoio do marido (e também
dos filhos) é fundamental para que continuem estudando. Entretanto, em muitos
casos, os maridos manifestam-se contra o desejo delas de cursarem o nivel supe-
rior (por inseguranca, ciime, entre outras razdes), 0 que provoca uma situagao
de “estresse emocional” intenso, que, segundo elas, é pior que o esgotamento
fisico provocado pelas tarefas que cumprem no trabalho, em casa e na univer-
sidade. Embora todas tenham trabalho remunerado, atuando, na maior parte
do dia, fora de casa, elas ainda sdo responsaveis pelo trabalho doméstico, ou pela
maior parte dele, além do cuidado com os filhos. Interessante foi a constatagio
de que um bem durivel se mostrou de grande importancia na otimizagio que
precisam fazer do tempo: a mdquina de lavar roupa.

O espago do trabalho é aquele em que elas conseguem se dedicar, exclusiva-
mente, a apenas uma tarefa. Todos os outros espacos sdo marcados por uma mul-
tiplicidade de tarefas que sdo realizadas ao mesmo tempo ou com constantes
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interrupgdes (por exemplo, estudar e preparar comida ao mesmo tempo). Na
universidade, as estratégias de sobrevivéncia também sdo bastante interessantes.
Em primeiro lugar, procuram aproveitar ao maximo os momentos em que estio
em sala de aula, pois sabem que em casa ou no trabalho ndo terdo tempo para
estudar. Assim, ‘‘prestar atencdo na aula”, além de “anotar tudo o que o pro-
fessor fala” sdo as principais praticas apontadas em relacdo a conquista de boas
notas. O mau desempenho é visto pelas entrevistadas como culpa do professor
que ndo da boas aulas e/ou nio se interessa pelos alunos.

Dessa maneira, a assiduidade as aulas é uma postura adotada por todas. As
faltas sdo reservadas para casos de “extrema necessidade”, como a doenca de
algum filho, ou quando usam o tempo de uma disciplina para estudar para a ava-
liacdo de outra. A questdo da otimizacio do tempo também aparece no modo
como se relacionam com os colegas. Nos intervalos ou “tempos vagos” entre
uma aula e outra, raramente conversam com outras pessoas ou se distraem com
algum passatempo. Ocupam todas as brechas de tempo com atividades esco-
lares. Além disso, estudam no 6nibus, quando se deslocam de um local para
outro ao longo do dia, no horario das refei¢coes, de madrugada, quando a familia
vai dormir, ou mesmo antes de a familia acordar. Muitas acordam antes do ama-
nhecer com esse fim também pelo fato de estar mais silencioso em casa.

Essa também ¢é a realidade dos entrevistados desta pesquisa. O Caso 15
observou a mesma sensa¢ido dos informantes de Zago (2006): impossibilidade de
viver, de fato, a condi¢do de estudante universitario, por estar trabalhando.
Desse modo, ndo podia participar de eventos académicos e nem mesmo de festas
da turma. Assim, parecia estar “a margem”, de estar vivendo num mundo que
nio era dele. Jd o Caso 13 apontou o mesmo encontrado pelas entrevistas de
Avila (2010): o apoio do marido nas atividades domésticas como fundamental
para sua permanéncia na universidade. Tal fato, entretanto, ndo a livra do “es-
tresse emocional” causado pelas reclamagdes dos filhos quanto & sua auséncia em
casa. A entrevistada relatou que um de seus filhos se sente “revoltado” porque
tem uma “mée diferente” (que estuda e ndo fica em casa).

Os entrevistados também informaram que quase nio se dedicam aos estudos
fora do ambiente da IES. O Caso 3, por exemplo, observou que estuda nos fins
de semana somente em épocas de provas. O Caso 6, por trabalhar de segunda a
sdbado, estuda “um pouco” apenas aos domingos. O Caso 12 relatou que néo
costuma estudar em casa, que “nio gosta” e que s6 fazia isso “quando nio tinha
jeito, tipo fazer trabalho”. Portanto, “prestava muita atenc¢do nas aulas e tentava
estudar nos intervalos”. No caso de ser uma necessidade urgente, por exemplo,

uma avaliagio que teria que realizar em breve, “matava uma aula para estudar
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pra outra” ou tentava chegava mais cedo a faculdade para “recapitular” o con-
teado. Ter que estudar fora do espago da IES traria, para ela, “infelicidade”:
“acho que a gente precisa de tempo para ser feliz” (Caso 12).

Portes (2000) observa uma estratégia importante, entre os estudantes de sua
pesquisa, para uma melhor “socializagio interna no mundo universitario”, e,
assim, viabilizar sua permanéncia no ensino superior: a ado¢ao de uma “postura
auténoma’” na qual o aluno, por si s6, busca “se virar” para compensar as dificul-
dades advindas, sobretudo, do contetddo das disciplinas. Entre os informantes
desta pesquisa, essa dificuldade também foi evidenciada, mas com menor énfase.
Uma das estratégias adotadas foi a iniciativa, dos proprios alunos, em organizar
aulas de reforco — pagas — dirigidas por alunos ja em conclusio de curso. E, sobre
esse aspecto, teceram algumas criticas a atividade de “monitoria” das IES, que
poderia ser mais bem aproveitada, funcionando como aulas de reforgo/apoio
gratuito, sob orientacdo dos préprios professores de suas disciplinas.

Assim, até o momento, o que se pode concluir é que sdo limitadas as inicia-
tivas institucionais que garantam a permanéncia desses estudantes nas IES, que
tém que recorrer a familia, parentes e amigos, numa tentativa de driblar suas
dificuldades. Além disso, foi comum a fala, muito proxima das dos achados de
Portes (2000), de que é preciso “proatividade”, “luta”, “garra”, “determinacédo”,
“independéncia”, “maturidade”, “esforco”, “atencdo” e “senso de responsabili-
dade” para, diante de circunstancias tio adversas, gerir, a0 mesmo tempo, varias
logicas de agdo diferentes (familia, trabalho etc.), incluindo o aprendizado do
“oficio de estudante” (Coulon, 1998) ou da “entrada na vida universitaria” —
indo de uma posi¢do de “estranhamento” desse novo mundo a completa “afi-
liacdo” a ele (ou ndo, para aqueles que evadem).

Enfim, esta foi apenas a “primeira rodada” de andlise das informagdes levan-
tadas nas entrevistas realizadas. Em breve, espera-se o avanco no estudo de teo-
rias e informagdes ja produzidas no Brasil (e em outros paises) sobre a perma-
néncia de estudantes de origem popular no ensino superior para uma melhor
interpretagio de evidéncias ainda por avaliar. Espera-se, igualmente, o aprofun-
damento de andlises quanto as relagdes que os informantes estabelecem/conse-
guiram estabelecer com o saber e com a instituicdo de ensino superior, com-
preendendo as etapas apontadas por Coulon (1998), particularmente sobre como
passaram a ser capazes de interpretar as regras explicitas ou nio da IES e a do-
minar as exigéncias intelectuais necessarias para realizar um verdadeiro “oficio

de estudante”, mostrando fidelidade a cultura académica.



174 WAGNER DE MELO ROMAO e RAFAEL ALVES ORSI » ANA CLAUDIA FERNANDES TERENCE

Conclusédo

Neste trabalho se teve por objetivo apresentar os primeiros dados sistemati-
zados de uma pesquisa empreendida sobre a permanéncia de estudantes benefi-
ciarios do ProUni no ensino superior. Como foi visto, a permanéncia, e, portanto,
a ndo evasio ou desisténcia do curso de graduacdo, tem se constituido em um
tema importante para a Sociologia da Educacio, particularmente para o campo
dos estudos em Sociologia das Desigualdades de Oportunidades Educacionais.
Desde os anos de 1950-1960 se tem observado que quanto maior o volume de
recursos culturais, econdmicos e sociais apresentados pela familia de origem dos
alunos, maior é a probabilidade de acessarem os niveis mais elevados do sistema
de ensino e de nele permanecerem, chegando, com sucesso, ao diploma de ensino
superior (e a posi¢des no mercado de trabalho).

Desse modo, como interpretar o sucesso escolar (e social) de individuos e
grupos que, objetivamente, apresentam limitacdes desses recursos? Essa é uma
questdo corrente. E, mesmo que uma politica como o ProUni venha a minimizar
o problema do acesso ao ensino superior, como garantir a permanéncia nele? A
literatura sociolégica tem mostrado que existem muito mais iniciativas indivi-
duais e organizadas pelos préprios alunos, que tentam “se virar” para driblar
suas dificuldades, que a¢des institucionais. Estas deveriam levar em conta mais
do que as limitacoes materiais, geralmente solucionadas com a oferta de auxilios
soclais que custeiem os gastos com transporte, alimentacdo e compra de mate-
rial. A questdo da “falta de” ou da organizacdo do tempo foi apontada como a
maior dificuldade para além das questdes financeiras.

Acgdes institucionais poderiam e deveriam considerar um perfil de aluno
muito marcado por ter que dividir o proprio tempo entre estudo, trabalho, fa-
milia e tarefas domésticas. A distribuigio de auxilio social é suficiente para lidar
com esse fato? Se ndo for, ndo seria preciso aprofundar questdes acerca da peda-
gogia universitaria, estilos de aula e docéncia e até mesmo da formacio de
leitores (Dauster et al., 2007) para garantir uma melhor conversdo a cultura aca-
démica? Em seu livro A condicdo de estudante: a entrada na vida universitéria,
Coulon (1998) observa que a primeira tarefa a ser cumprida por quem ingressa
na universidade é aprender o “oficio de estudante”, uma espécie de “afiliagdo”
institucional e intelectual. A democratizacio do acesso, portanto, deveria ser
acompanhada por uma democratiza¢do do acesso/afiliacdo ao saber.

Coulon (1998) mostra, a partir de um estudo de caso — a Universidade de
Paris 8 —, que o principal problema do “ser estudante” é o de manter-se por va-

rios anos na universidade, uma vez que o crescimento da demanda por formagio
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superior e das possibilidades de acolhimento de mais estudantes ndo resultaram
numa mudanca sensivel das taxas de abandono. Sua hipétese é a de que os estu-
dantes que ndo permaneceram nao se “afiliaram”. Essa afiliacdo se completaria
por uma passagem em trés tempos: o do “estranhamento”, o da “aprendizagem”,
e o da “afiliagdo” propriamente. Assim, num primeiro tempo, o estudante
entraria num universo desconhecido; ele se adaptaria progressivamente e uma
acomodacio se produziria; e, por fim, o manejo relativo das regras e da cultura
académica permitiria a “afiliagdo”.

Desse modo, o “sucesso académico” dependeria, em grande parte, da capa-
cidade de insercdo ativa dos estudantes nesse novo ambiente, onde, em geral, a
relacdo pedagdgica com os professores é extremamente reduzida (diferentemente
da educagéo basica). Com tanta autonomia na universidade para gerir a prépria
vida, Coulon (1998) argumenta que a entrada nela é acompanhada também por
modificaces que os estudantes devem fazer nas relacdes que mantém com o
tempo, de modo a aprender os inimeros cédigos da vida intelectual e proceder
de maneira que os professores, que sdo também seus avaliadores, reconhecam
que eles apresentam um dominio suficiente para exercé-los. A exibi¢do da “com-
peténcia” assumiria diversas formas: expressdo oral e escrita, saber apresentar
referéncias tedricas e bibliograficas etc.

Como, entdo, se adquiriria essa cultura’? O que se observa — tanto no tra-
balho de Coulon (1998) quanto em outros — é que quanto menos tempo se passa
na universidade, mais isolado de multiplas e minusculas opera¢des (burocréticas,
sociais e culturais) importantes se toma parte, o que prejudicaria a “afiliacdo”,
isto é, a obtengdo dessa cultura académica, fundamental para uma “permanéncia
efetiva”. Entre os que apresentam o desejo de abandonar o ensino superior ha
lamentag¢des que indicam que ndo conseguiram se habituar ao mundo universi-
tario ou que se sentiam cansados, abatidos ou que néo “trabalharam o suficiente”
(ibidem). O abandono pode ocorrer quando vinculos institucionais, sociais e cul-
turais, ainda frageis, sdo desfeitos. Para vinculos fortes seria necessario mais
tempo de vivéncia no interior desse campo.

Muitos dos que pensam em abandonar ndo percebem, em instrugdes claras,
que seus professores e a institui¢do em geral lhes demandam um trabalho cul-
tural especifico que eles proprios devem gerir. Assim, uma das fungdes da orien-
tagdo académica deveria ser, precisamente, a de ajudar os estudantes a trabalhar
academicamente. Na pesquisa realizada, os entrevistados chegaram a reclamar
da atividade de monitoria, pois ela nem sempre funciona, realmente, como orien-
tagdo académica ou reforco de conteudo. Eles nem chegam a citar qualquer tipo

de acdo de coordenacdes de orientagdo e acompanhamento académico nas IES
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onde estudam. Seus informantes nido sdo professores, mas os funcionarios que
trabalham nas secretarias, que, em geral, s6 acumulam um saber pratico que faz
deles experts institucionais de burocracias.

Coulon (1998) observa que muitos dos estudantes de sua pesquisa que ainda
cursavam o primeiro ano e que afirmavam que ndo se sentiam bem na universi-
dade eram aqueles que permaneciam nela apenas o tempo das aulas. E mais,
quando ndo estavam presentes ndo pensavam nos estudos; s6 se davam conta que
tinham “trabalho para fazer” no quadro instituido de um controle (uma prova,
por exemplo). Essa também é uma evidéncia encontrada na investigacdo condu-
zida, uma vez que os entrevistados quase nunca estudavam fora da IES e das
aulas. Indo um pouco mais além, os estudantes de Coulon (1998) n3o sabiam
identificar ou reconhecer aquilo que, durante uma aula, deveria ser anotado; ndo
reconheciam, portanto, o tipo de trabalho intelectual que era necessério realizar.
Esse deve ser objeto de uma aprendizagem orientada pela IES.

Uma universidade que realmente quisesse introduzir uma politica de su-
cesso académico deveria favorecer a existéncia de uma vida intelectual que fosse
além do tempo das aulas. Por outro lado, como conjugar mais tempo dedicado
aos estudos e atividades intelectuais com o trabalho, a familia e as tarefas domés-
ticas? Ora, o perfil caracteristico dos prounistas pesquisados é o de “estudante-
-trabalhador”. Investimentos deveriam ser feitos na desconstrucdo de algumas
concepgoes sobre aula, docéncia, discéncia, pesquisa, producio intelectual, cul-
tura letrada, midia, leitura, escrita e formacao do leitor, enfim, sobre a pedagogia
universitaria (Dauster et al., 2007)? Essa é uma questdo que merece reflexdo e
empreendimento cientifico, considerando o panorama de deselitizacdo do ensino
superior brasileiro.
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7
POLITICA DE EDUCACAO
NAS PRISOES PAULISTAS:
DA DESCONSTRUCAO DE UMA
AGENDA PARTICIPATIVA AS DECISOES
PELAS CONVENIENCIAS

Felipe Athayde Lins de Melo!

Introducao

A histéria do sistema prisional paulista foi objeto de alguns escritos, por
exemplo, Rocha (1994) e Salla (1997), cujos registros de pesquisa demonstram o
contexto e os principios politicos, epistemoldgicos e sociais que nortearam sua
criagdo, expansdo e transformacdes.

Recentemente, a entrada na cena publica dos coletivos de presos,” bem como
as novas dinamicas de relagdes no interior das prisdes e destas com a sociedade
mais ampla, tém sido objeto de novos e importantes estudos (Dias, 2008, 2011;
Biondi, 2010; Feltran, 2008, 2010; Marques, 2009; entre outros), contribuindo
significativamente para a compreensdo do papel da violéncia no estado de
S3o Paulo, onde se encontra a quinta maior populacio prisional do mundo.?

1. Doutorando e mestre em Sociologia — Universidade Federal de Sdo Carlos, onde integra o
Grupo de Estudos sobre Violéncia e Administragdo de Conflitos (Gevac).

2. O termo “coletivo” ¢ apresentado em Biondi (2010) por substituigdo ao usual “fac¢io”. Com-
preendo que a opgdo da autora é acertada. O uso de “fac¢do” exigiria adotar uma categoria
universal de classe, da qual a facgdo representasse uma fragio especifica. Argumento que é pre-
ciso compreender esse termo a partir de sua manifestagdo no campo e ndo como definigdo literal
de um agrupamento ou grupo homogéneo.

3. Com mais de 200 mil presos em julho de 2013, S3o Paulo fica atras somente do préprio Brasil
— cerca de 550 mil —, que é antecedido por Russia (700 mil), China (1,6 milhdo) e Estados
Unidos (2,2 milhdes), segundo dados divulgados pela ONU em maio de 2012. Disponivel em:
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Em paralelo, seja enquanto campo de estudos (Lourenco; Onofre, 2011; Ju-
lido, 2010; Yamamoto et al., 2010), seja como campo de acdo politica (Brasil,
2010; S3o Paulo, 2011, 2011a), o tema da educacio nas prisdes tem crescido em
importancia e atencio, suscitando debates e proposi¢des para garantir sua oferta
e para assegurar o reconhecimento de presos e presas como sujeitos do direito
a educagio, conforme previsto na Lei de Execu¢io Penal e em diversos acordos e
tratados internacionais* acerca das politicas prisionais. Porém, fruto das diversas
ambiguidades que marcam o processo de construgdo e crescimento do sistema
prisional brasileiro, somente no ano de 2010 a educacio nas prisdes passou a
ser oficialmente regulamentada (Brasil, 2010), devendo ser garantida sua oferta
pelo Estado, por meio dos 6rgdos gestores da educa¢io e da administracio
penitencidria.

O impacto dessas normativas fez-se sentir de forma marcante no estado de
Sao Paulo. O objetivo principal deste artigo é descrever os processos de tomada
de decisdes que levaram a publicagdo da Resolu¢io Conjunta SE/SAP n. 01,
publicada no Didrio Oficial do Estado de Sdo Paulo, em 17 de fevereiro de 2013,
dispondo “sobre a oferta da educacéo bésica, na modalidade Educacio de Jovens
e Adultos (EJA), a jovens e adultos que se encontrem em situacdo de privagio de
liberdade, nos estabelecimentos penais do estado de Sdo Paulo”. O documento
encerra um ciclo de negociacoes e acordos estabelecidos entre diferentes agentes
estatals, em que os interesses e as conveniéncias de ordem pessoal suplantam
uma agenda de discussdo puablica e de construcdo participativa e democratica
que se desenrolara ao longo dos dois anos anteriores a resolucio.

Este texto estd amparado em minha interagio com o sistema prisional a
partir de duas perspectivas complementares: de um lado, a atuacéo, entre os anos
de 2004 e 2012, como gerente e como superintendente da Fundacdo Prof. Dr.
Manoel Pedro Pimentel (Funap), 6rgdo vinculado a Secretaria de Adminis-
tragdo Penitenciaria (SAP), o que me permitiu acesso privilegiado ao interior das
estruturas de gestdo desse sistema. Por outro, a sistematizacdo dessa interacdo
enquanto pesquisador no Programa de Mestrado em Sociologia da Universidade
Federal de S3o Carlos, entre os anos de 2010 e 2012, 0 que me permitiu avangar
entre a constatacdo empirica de certos fendmenos e sua descricio com base em

http://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/bbc/2012/05/29/brasil-tem-4-maior-
populacao-carceraria-do-mundo-e-deficit-de-200-mil-vagas.htm.

4. Por exemplo, as Regras Minimas para o Tratamento dos Reclusos, adotadas pelo 1° Congresso
das Nagoes Unidas sobre Preven¢ido do Crime e Tratamento, realizado em Genebra, em 1955,
e aprovadas pelo Conselho Econémico e Social da ONU através da sua Resolugdo n. 663 C I
(XXIV) de 31 de julho de 1957. Disponivel em: http://www.dhnet.org.br/direitos/sip/onu/
fpena/lex52.htm. Acesso em: jan. 2010.
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categorias analiticas. Os dados aqui apresentados foram coletados por meio de

observacdo participante e de didlogos e entrevistas com atores significativos

do sistema prisional.

Em busca de um modelo de educacao para as
prisdes paulistas: antecedentes histéricos

A oferta de educacio nos estabelecimentos prisionais do estado de S3o Paulo

esteve, a partir de 1979, sob responsabilidade da Funap, uma fundacio criada

originariamente para “adestrar os presos” e torna-los “aptos para o exercicio de

atividades laborais”.> A entrada da Funap nesse cenario se deu em decorréncia

de um abandono da Secretaria de Educacéo (SE), que até entdo buscava oferecer

nas prisdes o mesmo modelo de educacdo escolar aplicado na rede publica de

ensino:

Antes de 1979, o ensino bésico proporcionado pelo Estado nos estabelecimentos
do Sistema Penitencidrio era executado por professores comissionados da Secre-
taria de Educacdo e obedecia ao calendério escolar das escolas oficiais, com se-
riagdo anual e com o mesmo material didatico aplicado as criangas. (Rusche,
1995, p.10.)

Registrando um percurso de mudancas na oferta de educacdo nas prisdes

paulistas, Leme (2011, p.245) destaca:

Ao longo da histéria, ou mais precisamente a partir de 1990, com a criacdo da
equipe de educacio da Funap, varias foram as concepcoes adotadas para a orga-
nizagéo curricular do programa de educa¢io mantido por esta Fundacio [o que
evidenciou a] necessidade da “invengdo” de um curriculo escolar especifico para

a escola da prisao.

No ano de 2004, a Funap iniciou a introducéo do “Tecendo a liberdade”, um

projeto que pretendia “contribuir para a redu¢do do analfabetismo [...] dos ho-

mens e mulheres presos do estado de S3o Paulo, bem como para a diminuigéo da

reincidéncia criminal” (Souza et al., 2005, p.13). Segundo seus idealizadores, o
“Tecendo a liberdade”

5.

Expressdes presentes no Estatuto da Fundagio, disponivel em: www.funap.sp.gov.br.
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implica a atencdo ao analfabeto e prevé uma proposta de educagio [...] que, ao
final de um percurso formativo, além do desenvolvimento da sociabilidade, do
dominio do funcionamento da escrita e dos conhecimentos por ela veiculados e
de habilidade cognitivas, ofereca ao educando a certificagio de ensino funda-
mental, sem a necessidade de exames supletivos. (Souza et al., 2005, p.16.)

O projeto apresentava algumas ousadias: em primeiro lugar, buscava romper
com a sistemética do ensino fragmentado e disciplinar que caracteriza a rede pu-
blica de ensino. Tratava-se ndo mais de abordar contetidos disciplinares, mas de
discutir, com um publico de alunos adultos, temas significativos para sua socia-
bilidade. Em segundo lugar, o projeto propunha o reconhecimento do monitor
preso de educagcdo® como sujeito fundamental de sua estrutura, aproximando-se
entdo de outras experiéncias acumuladas no campo da educagio popular. Por
fim, buscava assegurar aquilo que Leme (2011) aponta como indispensavel para
a educacdo nas prisdes de Sdo Paulo, a saber, a constru¢io de uma matriz curri-
cular prépria e condizente com os tempos e espacos para a realiza¢do dos pro-
cessos de ensino-aprendizagem.

O projeto passou por diversas alteracdes ao longo de sua execucio, dificul-
tando inclusive uma definigdo segura acerca de sua duragdo. Muitas dessas trans-
formacdes se deram em decorréncia de mudancas na administracdo/gestdo da
Funap; outras, em razdo de disputas e negocia¢des com a Secretaria de Educacio
e outras organizagdes que se debrugam sobre a tematica.

Nio obstante, pode-se afirmar que até o ano de 2012 as bases estruturantes
do “Tecendo a liberdade” mantiveram-se como principais pontos de sustentacio
da pratica escolar existente dentro dos presidios de Sdo Paulo. Dentre esses prin-
cipios destacavam-se as figuras do monitor preso e do monitor orientador, este
definido pelo projeto como “agente de fortalecimento do grupo-escola” (Souza
etal., 2005, p.22).

O projeto foi alvo de diversas criticas entre educadores e pesquisadores do
campo da Pedagogia, desde aquelas menos fundamentadas, que enxergaram
apenas uma suposta “politica de reducdo de gastos” (Cunha, 2010, p.170), pas-
sando por posi¢bes corporativistas que apontavam para a necessidade da acdo

6. Em outros momentos (Melo, 2011, 2012; Melo; Prado, 2010), tive a oportunidade de descrever
como os jogos de poder e as relagdes entre diferentes organizacdes e sujeitos permitiram a insti-
tuigdo do monitor preso de educagdo como uma identidade social (Goffman, 1988) especifica
das prisdes de Sdo Paulo. Por ora, cabe apenas reforcar que o monitor preso configura uma po-
sicdo “‘com acesso privilegiado as agdes de ‘tratamento penitencidrio’, mas submetido tanto ao
dominio do mundo do crime, como ao dominio do Estado — representado ora pela adminis-
tragdo penitencidria, ora pela Funap” (Melo, 2012, p.96).



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 183

exclusiva de “profissionais habilitados e concursados” (Da Silva, 2010, p.29),
argumentos ingénuos que caracterizaram a posicdo do monitor preso como ‘“‘mo-
tivo de preocupagio, pois se torna um cargo de visibilidade, de destaque e de
lideranga, o que pode resultar em confronto entre os presos” (Carreira, 2009,
p.63), até relatos de situacoes frustrantes vividas por presos e presas que fre-
quentam ou frequentaram escolas em unidades prisionais paulistas (C. R., 2010,
p.48-51).

A Resolugdo Conjunta SE/SAP n. 01/2013 marcou a derrocada dessa expe-
riéncia. Marcou também o posicionamento politico do Estado perante a neces-
sidade de cumprimento das novas normas para oferta de educacdo nas prisdes.
Mas marcou, sobretudo, a desconstrucio de uma agenda participativa que vinha
sendo levada a cabo desde 2011, substituindo-a por um acordo nio oficial entre
agentes estatais e por um atestado ndo declarado de favorecimento de praticas
ocultas existentes no cotidiano da administragio dos presidios.

A educacao nas prisdes, os marcos normativos
resultantes da mobilizacdo de diferentes agentes
e seus impactos no estado de Sao Paulo

Em 2005, os ministérios da Justica e da Educagio iniciaram uma articulagio
conjunta para mobilizar os estados e a sociedade civil com vistas a promogao da
educacdo nas prisdes e a regulamentacio de sua oferta. Essa articulacdo culminou
com a aprovagio de duas resolugdes normativas, a Resolucdo n. 03 de 2009, do
Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria e a Resolugio n. 02 de
2010, do Conselho Nacional de Educacdo. Ambos os documentos tém como
proposito a institucionalizacdo de pardmetros para a oferta de educacio nas pri-
sdes brasileiras. Dentre esses parimetros, a transferéncia da responsabilidade
por essa oferta para as secretarias estaduais de Educacio e a necessidade de dotar
os sistemas de ensino na prisio de profissionais do quadro do magistério.

Seguindo trajetoria distinta a esse movimento, o estado de Sdo Paulo, por
intermédio da Funap, ampliou consideravelmente o uso de monitores presos para
a execugdo de seu programa de educagio e, em abril de 2011, o total de presos
atuantes como monitores no programa da Funap era de 482.

No entanto, ao passo que era possivel constatar, por meio de pesquisa de
campo, a distin¢do dos monitores presos enquanto uma nova identidade social no

7. O ntimero de monitores variava a cada més, em decorréncia de desligamentos e novas contra-
tagoes.
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seio das relacdes estabelecidas nos presidios paulistas, alguns dados objetivos
indicavam o sucateamento daquilo que fora proposto pela Fundap e que estava
consubstanciado em seu projeto politico-pedagdgico. Assim, a0 mesmo tempo
que ocorria um crescimento vertiginoso no nimero de monitores presos,® a fun-
dacio abandonava a realizacdo de encontros de formacao e a alocacdo de moni-
tores orientadores’ para coordenagio pedagdgica dos grupos de monitores presos,
itens previstos no “Tecendo a liberdade”. Por seu turno, a diretora executiva da
Funap declarara em diversas ocasides que a opc¢ao pelo monitor preso constituia
uma alternativa economicamente interessante: “precisar ter um professor licen-
ciado em cada sala de aula seria um desperdicio de dinheiro ptblico”.1°

A opgdo, portanto, pelo monitor preso, passara a ser, segundo a direcdo da
Funap nomeada em meados de 2006, uma estratégia econémica para baratea-
mento de seus investimentos num programa de educagio, deixando de constituir
um investimento pela “reintegracdo social”’!! das pessoas em privagdo de liber-
dade. Essa visdo, no entanto, se contrapde ao valor que, no didlogo com educa-
dores e alunos das unidades prisionais, eu percebia ser dado aos monitores presos,
indicando que a visdo do corpo diretivo ndo correspondia as relacdes estabe-
lecidas no interior dos estabelecimentos penais. Por outro lado, os monitores
presos passam a sentir os reflexos dessa precarizagio:

A gente se sente meio abandonado sem ter o orientador aqui pra nos auxiliar. Eu
até tento seguir o livro, mas fico sem saber o que fazer com a rotatividade dos
alunos. Um monitor orientador poderia me ajudar a planejar melhor as ativi-
dades e entender como usar o material. (Denis, monitor preso de unidade da

coordenadoria central. Caderno de campo, novembro de 2010.)

8. Os nimeros saltam de algo em torno de 150 monitores, em 2006, para cerca de 300 em 2007 e
supera a casa dos 400 em 2008, oscilando, nos anos seguintes, sempre para cima desse piso.

9. Os educadores da Funap sdo concursados como monitores de educacdo bdsica, tendo como
atribuicdo o planejamento e execucio de aulas de ensino fundamental. A época da implemen-
tagdo do projeto “Tecendo a liberdade”, a diretoria da Funap indicou que iria designar uma
macroatribui¢io aos monitores, acompanhada de gratificagio salarial para o exercicio da fungdo
de monitor orientador. A macroatribui¢do, que permitiu aos monitores exercerem outra fungio,
foi publicada por meio de portaria interna da Funap. A gratificagdo nunca foi concretizada.

10. Entrevista de Lucia Maria Casali de Oliveira concedida a revista Carta Fundamental, n.22,
p-35, out. 2010.

11. As fungdes normativas e os usos sociais de uma suposta oposicao empirica entre ‘“‘reintegragio
social” e “reincidéncia penitenciaria” sdo abordadas em Melo (2012). Aqui, uso a expressdo
“reintegra¢do social” como um conjunto de agdes que devem ser oferecidas nas unidades pri-
sionais com vistas ao cumprimento da finalidade legalmente prevista de “preparar os indivi-
duos para a harmonica reintegracdo a sociedade”, conforme a Lei de Execugdo Penal (Brasil,
1984).
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A questdo toma nova dimensdo com as responsabilidades impostas pela
legislacdo federal. Em 2 de marco de 2011, o governo de Sao Paulo publica o
Decreto n. 56.800, instituindo “Grupo de Trabalho para desenvolver estudos
e propor politicas e a¢des voltadas para a educagio no Sistema Prisional do es-
tado de Sao Paulo”. O grupo de trabalho é nomeado e, conforme determinado
pelo decreto de sua criagdo, conclui suas atividades num prazo de trinta dias,
apresentando uma proposta de modelo para educacio nas prisdes.

Em termos gerais, o modelo denominado “Educacio presencial distribuida”
propunha a oferta de atividades educacionais em salas de aula regidas por moni-
tores presos, sendo que estes ficariam subordinados pedagogica e hierarquica-
mente a educadores da Funap, os quais, por seu turno, seriam subsidiados por
contetudos e metodologias desenvolvidos por grupos de professores ligados a
Secretaria de Educacio. Diz o relatério:

As atividades educacionais dos detentos serdo realizadas pelos professores da
Funap de forma didria e presencial nas salas de aula de cada unidade prisional,
com apoio dos monitores presos. (Vogt et al., 2011, p.12.)

O relatorio expressa ainda o fruto de um jogo politico presente no bojo do
governo paulista: a proposta de criacdo da Escola Virtual de Programas Educa-
cionais do Estado de Sdo Paulo (Evesp), que tinha como finalidade original ofe-
recer suporte ao Programa de Educacio nas Prisdes.

Instituida pelo Decreton. 57.011, de 23 de maio de 2011, a Evesp foi conce-
bida por um grupo liderado pelo prof. Carlos Vogt, ex-secretario de Ensino
Superior do governo de José Serra (2009-2010) e assessor especial do governador
Geraldo Alckmin. Trata-se de um grupo que pensa politicas de inovacéo e criati-
vidade, em contraponto ao perfil conservador das secretarias de Educagio e da
Administracdo Penitencidria.

Seguindo o modelo da Universidade Virtual do Estado de Sao Paulo (Uni-
vesp), também criada pelo prof. Vogt, o lancamento da Evesp se insere num pro-
jeto politico que tem como finalidade instituir uma fundagio puablica voltada para
a oferta de educacio a distancia. O projeto, porém, gera um conflito de responsa-
bilidades com a Secretaria de Educagiio, uma vez que compete a esse 6rgio a gestdo
e operacionaliza¢do de quaisquer programas de educagio bésica. Assim, ao pu-
blicar o0 Decreton. 57.011/2011, o governo instituiu a Evesp como um programa
ligado a Secretaria de Educagio e subordinado a Coordenadoria de Gestio da
Educacio Basica. A fundacio do prof. Vogt seria posteriormente instituida como
Fundagdo Univesp, cujo Projeto de Lein. 264/12, foi aprovado pela Assembleia
Legislativa em 19 de junho de 2012, confirmando a forga politica desse grupo.
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Também como resultado do grupo de trabalho, apds aprovacéo de seu rela-
tério final pelo governador de estado, foi publicado o Decreto n. 57.238/2011,
instituindo o Programa Estadual de Educacio nas Prisdes do Estado de Sdo
Paulo (PEP). Tal decreto foi anunciado pessoalmente pelo governador durante a
inauguracédo da Penitencidria Feminina de Tupi Paulista, no dia 17 de agosto de
2011. O decreto define que “a educacdo nos estabelecimentos penais serd pre-
sencial e ministrada, preferencialmente, com metodologias baseadas no uso in-
tensivo das tecnologias de informacio e de comunica¢io” (Sao Paulo, 2011b),
afirmando ainda que “a Universidade Virtual do Estado de Sdo Paulo (Univesp)
prestard orientac¢do académica e metodoldgica, em seu campo de atuacio, para a
execucdo do PEP”.

O choque de interesses toma, entdo, ares oficiais: por um lado, a Secretaria
de Educagio, 6rgio responsavel legalmente pela oferta de educacio basica e pela
oferta de programas de aprimoramento do quadro do magistério paulista;!? por
outro, a Univesp, aparecendo no decreto como responsavel pela orientagio aca-
démica e metodoldgica para execu¢io do PEP. Nos meandros da disputa, um
programa recém-criado e em busca de defini¢cdes institucionais — a Evesp; uma
fundagdo com acumulo historico sobre o tema “educacdo nas prisdes”’, mas com
uma gestdo que relega a esse programa uma importancia minoritaria; dezenas de
educadores que desconhecem seu futuro profissional — os monitores do quadro
da Funap; monitores presos e alunos que desconhecem como funcionario as es-
colas nas unidades prisionais.

A efetividade de um programa de educacéo nas prisdes pouco importa nesse
momento: nos gabinetes onde se tomam as decisdes e onde se desenrolam as
disputas politicas, o que vale é a simbologia do poder de ser responsavel pela
“reintegracdo social” de mais de 200 mil homens e mulheres em privacio de

liberdade.

De uma agenda participativa e de mobilizacao
de diferentes sujeitos a tomada de decisées
pessoais pelos agentes estatais

Paralelamente as decisdes oficiais publicadas em decretos, equipes da Secre-
taria de Educacio e da Funap continuaram se reunindo para dar organizacdo aos
procedimentos necessarios a implementagio do PEP.

12. A Secretaria de Educagio possui um érgdo especifico para esse fim, a Escola de Formagéo e
Aperfeigoamento do Professor. Disponivel em: www.escoladeformagio.sp.gov.br.
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Ainda em 2011 foram realizados quatro encontros regionais, reunindo edu-
cadores da Funap e dirigentes do sistema prisional de todo o estado de Sdo Paulo.
Em julho de 2012, a mesma estratégia ¢ utilizada, com o intuito de discutir com
operadores das unidades penais as diretrizes para execucdo do PEP. Dentre os
principais apontamentos realizados pelas equipes dirigentes estdo: a manuten¢io
do monitor preso, tido “como elo entre a escola e a populagio carceraria e entre a
escola e os outros espacos da prisdo”’;'? a gestdo operacional do PEP pela Funap;
a melhoria na infraestrutura material, fisica e de recursos humanos; e a compo-
si¢do de matriz curricular que integre educagio presencial e atividades extraclasse.

Tais propostas subsidiam o que sera definido no campo politico. Em se-
tembro de 2011, os secretdrios da Educacio e da Administracdo Penitencidria,
acompanhados pela diretoria executiva da Funap e respectivas equipes técnicas,
retinem-se para tratar do assunto. Na ocasido, define-se que a fundacdo perma-
nece a frente da execucdo do PEP, sendo subsidiada pela Secretaria de Educacio.
Nesse momento, nem Evesp, nem Univesp, fazem parte do rol de executores
considerados pelos secretérios ali reunidos. O ponto principal de discussdo é
a definicdo, conforme exigéncia da Resolucdo n. 03 do CNE/MEC, de um
quadro de magistério especifico para as prisdes, o qual, nas palavras do secretario
de Administra¢do Penitenciaria, deve ficar vinculado a Funap, “evitando des-
continuidades e maiores 6nus nos procedimentos de seguranca” (Melo, 2006-
2012).

As decisdes politicas assumidas na reunido entre os secretarios em setembro
de 2011 geram importantes desdobramentos. A Secretaria de Educac¢do publica
comunicado interno criando as Escolas Tipo 52 — Funap, mecanismo que per-
mite matricular os alunos do sistema prisional como alunos oficiais da rede pu-
blica de ensino. Dirigentes e supervisores das diretorias de ensino passam a ser
mobilizados para acompanhar a discuss@o e para visitar as escolas de unidades
prisionais, iniciando um processo de integracdo entre as secretarias de Educacio,
de Administragdo Penitencidria e a Funap.

Na Secretaria de Administracdo Penitenciaria (SAP) é publicada a Reso-
lugdon. 074/2012, de 4 de abril de 2012, que institui as “diretrizes para implan-
tacdo do Programa de Educagio nas Unidades Prisionais” (S3o Paulo, 2012),
estipulando periodos de aula conforme exigéncia legal e criando o Grupo de
Articulacdo de Ac¢des de Educacio, responsavel por mediar o processo de imple-
mentacdo do PEP e por subsidiar o secretario com informagdes sobre esse
processo.

13. A definigdo consta em ““Relatorio sintese dos coloquios regionais”, elaborado pelas equipes da
SEE e da Funap. Cépia em arquivo pessoal ou na Funap.
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Na Funap, o nimero de monitores presos continua crescendo, e em abril de
2012 chega a marca de 624 contratados.!* No entanto, nenhuma providéncia é
tomada por sua diretoria para fazer cumprir os demais pontos acertados, sobre-
tudo a necessidade de criagdo da carreira de magistério para educagdo nas pri-
soes. Fiel a ideia de que investir em educacdo para presos é desperdicio de
dinheiro publico, a diretoria executiva da Funap permanece imo6vel ante a neces-
sidade de dar encaminhamento as decisdes daquela reunio de setembro.

Prevendo o desgaste politico dessa imobilidade da Funap,’® a Secretaria de
Educacio questiona, por meio de oficio, quais as providéncias tomadas pela SAP
e Funap para a contratacdo de professores para o ano de 2013. Em junho de 2012,
em nova reunido entre os secretarios de Estado, diretoria da Funap e equipes
técnicas, 0 jogo ganha uma nova conformacio.

Para compreendé-la é necessirio um rapido preambulo. O secretério de
Administracdo Penitencidria do periodo relatado, sr. Lourival Gomes, re-
tornou'® a SAP/SP no inicio da gestdo do sr. Antonio Ferreira Pinto, que, ap6s
as rebelides de 2006, foi convidado pelo entdo governador Claudio Lembo para
substituir o entdo secretario Nagashi Furukawa. Ferreira Pinto, que empossa
Lourival Gomes como secretario-adjunto, convida também a sr2 Lucia Casali
para assumir a diretoria executiva da Funap. Ambos sdo amigos desde o tempo
de Ministério Pablico, onde fizeram carreira. Com histérico profissional polé-
mico para o cargo que passa a ocupar, a sr? Casali se notabiliza por falas ptblicas
como “preso ndo aprende mesmo”, “tem preso que s6 botando num pareddo”,
“eu sou contra colocar professoras para dar aula na prisdo porque elas vao se en-
volver com os presos”’. Em marco de 2010, Ferreira Pinto deixa a SAP para

14. Funap, Relatério Mensal Consolidado, abr. 2012. Arquivo pessoal.

15. Desde a publicagio da Resolugdo n. 03 CEB/CNE de 2010 e, principalmente, do Decreto
n. 57.238/2011, um grupo de organizagdes ndo governamentais passou a exercer forte pressio
sobre a Secretaria de Educagdo para fazer cumprir a recente legislagdo sobre educagdo nas pri-
sdes. Manifestos, oficios e audiéncias pablicas na Assembleia Legislativa foram utilizados
como estratégia, obrigando a Secretaria de Educagédo a posicionar-se em resposta a esse grupo.

16. O senhor Lourival Gomes, servidor de carreira da Administragio Penitenciéria, ocupou di-
versos cargos naquela secretaria, tendo sido afastado do comando da Coordenadoria Estadual
dos Estabelecimentos Penitenciarios (Coespe) no ano de 2000, apés uma série de dentincias de
violéncia e de negociagdes para facilitagdo de fugas e transferéncias de presos. Com o desliga-
mento de Nagashi Furukawa do comando da secretaria, Lourival Gomes retorna a SAP no
cargo de secretario-adjunto, em junho de 2006.

17. Em maio de 2006, o Primeiro Comando da Capital (PCC), coletivo de presos que possui a he-
gemonia na mobilizagio da populagdo carceraria paulista, organizou uma megarrebelido nas
prisoes e realizou diversos atos de enfrentamento com as forgas estatais. Para um relato desses
eventos, Dias (2011) e IHRC (2011).
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assumir a Secretaria Estadual de Seguranca Publica de Sio Paulo; Lourival
Gomes torna-se, entdo, secretario de Administracdo Penitencidria.

O convivio entre o agora secretdrio e a diretora executiva da Funap é tenso.
Quem os acompanha de perto sabe que a permanéncia da sr? Casali, hierarquica-
mente subordinada ao sr. Lourival Gomes, deve-se ao compromisso que este
possui com seu padrinho politico, Antonio Ferreira Pinto. Dai, mesmo estando
em xeque por causa do imobilismo de sua subordinada no que tange a educagio
nas prisdes, o secretdrio hesita em confrontar-se com a diretora executiva.

A tensdo entre os dois se evidencia na reunido de junho de 2012, e o secre-
tario, em vez de cobrar providéncias de sua subordinada, resolve alterar os
rumos de tudo que fora discutido e elaborado no estado de Sio Paulo desde a
publicacio da resolucdo do Conselho Nacional de Educacdo em 2010.

Diferentemente do que dissera em setembro de 2011, o sr. Lourival Gomes
inicia sua fala manifestando o “‘sonho pessoal de ver professores da rede publica
ministrando aulas nos presidios”. Todos os presentes se surpreendem com a fala
do secretério, que continua:

A Funap ja mostrou que nio tem competéncia para levar isso adiante. Eu sou
cobrado sistematicamente pelo governador pra poér mais aluno em sala de aula e
a Funap nio consegue me dar uma resposta positiva. Entdo, se eu ndo consigo
transportar dez quilos, é melhor transportar um s6, bem transportado. A Funap
nio tem o resultado esperado. (Melo, 2006-2012.)

A cobranga do secretdrio era recorrente; os motivos agora apontados, porém,
ocultavam outras intencionalidades. Ao longo do periodo de setembro de 2011 a
junho de 2012, muitas foram as mensagens do sr. Lourival Gomes solicitando
a Funap informacdes sobre como ampliar o nimero de alunos nas salas de aula
das prisdes paulistas. As respostas inclufam, sempre, a necessidade de regula-
mentacdo de horérios de aulas — s6 surgida com a publicacio da Resolucdo SAP
074, em abril de 2012 —, a melhoria das condig¢des fisicas e de equipamentos nas
escolas, a criagdo do cargo de professor vinculado & Funap e, sobretudo, a dimi-

8 minimizando as disputas entre os diversos

nuicdo dos periodos de tranca,’
atendimentos oferecidos e alterando as rotinas das prisdes para favorecer as acoes
consideradas como pertencentes ao campo da “reintegracio social”. Recorren-

temente, também, o secretdrio afirma que a prisdo deve “combater o crime

18. O termo “tranca” refere-se aos momentos em que os presos estdo recolhidos as celas, expresso
como “estar na tranca”’.
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organizado” e que, portanto, as escolas devem funcionar conforme os preceitos
prioritarios da “seguranca e disciplina”.

Conquanto essa visdo de prioridade a contengio seja publica e comumente
a de maior recorréncia, a nova decisdao do secretario esconde outras razdes: in-
capaz de demitir a diretora da Funap, ele resolve desqualifica-la numa reunido
em que a politica estadual de educacio para privados de liberdade estava sendo
decidida. Segundo relatos que colhi no mesmo dia, apds aquela reunido, o sr.
Lourival Gomes chegou a sede da SAP vibrando por ter “desmontado a Ltcia
Casali”."” A passagem foi repetida, com espanto, por diferentes servidores que
trabalham diretamente com o sr. Lourival Gomes. Acomodava-se entdo um
acordo ndo manifesto: o secretdrio demonstrara sua superioridade hierdrquica e
deixara explicita a inoperancia de sua subordinada; a diretora-executiva livrara-
-se de um “problema” e ficara em divida com o seu superior.?’

O novo cendrio elimina do horizonte todos os apontamentos realizados por
diferentes sujeitos que estavam envolvidos no Programa de Educacdo nas
Prisdes, sejam os dirigentes de unidades prisionais que participaram dos diversos
encontros realizados, sejam servidores da Administracio Penitencidria, da
Funap e da SEE, sejam monitores presos e alunos das escolas dos estabelecimentos
penais. A decisdo, tomada unilateralmente, decorre de interesses e disputas pes-
soais. A falta de mobilizagdo em resposta a tal decisdo é fruto da propria estru-
tura de funcionamento da administragio penitenciaria, que permite, conforme
relato a seguir, a instauracgio de diferentes mecanismos extraoficiais de controle e
de negociacdo entre esses sujeitos.

Poder instituido, poder negociado: os acordos e as
estruturas de controle na Administracao Penitenciaria

Segundo o secretario de Administracdo Penitenciéria, sr. Lourival Gomes,
os presidios devem ser compreendidos como “instrumento de combate ao crime

19. No mesmo dia da reuniéo, ocorrida em 26 de junho de 2012, foi realizada a primeira reunido do
Grupo de Articulagdo de A¢des de Educacio, instituido pela Resolugao SAP 074, motivo pelo
qual eu estive na sede da SAP, quando ouvi os relatos acerca de sua satisfagdo por ter desquali-
ficado a diretora executiva da Funap.

20. Os aspectos patrimonialistas e personalistas da politica brasileira e suas manifestagdes na admi-
nistragdo penitenciaria so objeto da pesquisa Encarceramento em massa no estado de Sao Paulo:
uma anélise sobre a expansdo do sistema penitenciario paulista, que iniciei em margo de 2014,
no Programa de Pés-Graduagdo em Sociologia, nivel doutorado, Universidade Federal de Sao
Carlos.



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 191

organizado”.?! O discurso representa uma visio policialesca do sistema peniten-
ciario, em clara afronta as suas finalidades legalmente estabelecidas pela Lei de
Execugio Penal. Tal visdo, por um lado, produz efeitos cotidianos importantes;
por outro, mascara préticas corriqueiras da gestdo prisional.

Em termos operacionais, o discurso policialesco se dissemina entre o corpo
funcional da administra¢io penitencidria. Em abril de 2012, durante visita a um
CDP na regido norte do estado, observei pela primeira vez agentes de seguranga
penitencidria utilizando uniformes distintos daqueles que sdo oficiais, sobretudo
camisetas com inscri¢des e simbolos. Numa delas, o desenho de uma caveira
sendo atravessada por duas pistolas; noutra, uma logomarca com um nome:
kombato.org.?> Embora nao deixe claro se se trata de uma empresa privada, de
uma organizac¢do ndo governamental ou de qualquer outra natureza juridica, o
sitio da “kombato” na internet traz como slogan: “kombato, autodefesa, politica
de seguranca, armamentos e espirito de tribo”’!

A visdo manifesta pelo secretdrio da Administracdo Penitenciaria assume o
centro de um movimento de dupla determinagio: de certa forma, é uma visio
que representa o modus operandi dos servidores da SAP e, nesse sentido, da ao
secretario o respeito e a credibilidade desses servidores; por outro lado, é uma
visdo que se configura enquanto discurso de incentivo e promogio desse modus
operandi, permitindo sua reproducdo, retroalimentando-o.

Assim, o surgimento de grupos distintos de servidores — tribos, segundo o
incentivo da kombato.org — dificulta, para as diretorias das unidades prisionais,
o controle sobre as acdes do proprio corpo funcional. Nao sem frequéncia, dire-
tores-gerais de unidade manifestam sua dificuldade em estabelecer padroes de
procedimentos e é comum ouvir que “‘dependendo do plantio a coisa funciona
bem”. Essa dificuldade decorre do préprio regime de contratacdo e das formas
de organizacio institucional da Administracdo Penitencidria.

Os agentes de seguranca penitencidria sdo concursados para trabalhar em
regime de plantdo, com jornada de trabalho de doze horas e descanso de 36 horas,
tendo direito a uma folga mensal. Nao obstante, muitos servidores optam por
trabalhar em regime de “diarista”, com jornada de oito horas didrias. Em cada
unidade, os servidores sdo divididos em quatro grupos, sendo dois para o plantdo
diurno e dois para o noturno. Cada plantéo é liderado por um “chefe de turno”,
subordinado ao diretor de seguranga e disciplina. O sistema hierarquico diretor-

21. A expressdo ¢ comumente utilizada pelo sr. Lourival Gomes em discursos e reunides, ocasides
em que o secretario insiste em afirmar que o sistema prisional “esta combatendo o crime orga-
nizado dia e noite, noite e dia”.

22. Disponivel em: www.kombato.org. Acesso em: jul. 2012.
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-geral, diretor de disciplina, chefe de turno e demais servidores ndo garante,
contudo, que as decisdes e ordens administrativas sejam cumpridas conforme
emanadas em sua origem — o diretor-geral. E comum a expressio “no fundio da
cadeia a coisa é diferente”, que expressa as diferencas de visdo e de procedimento
entre o corpo diretivo e os funciondrios subalternos que lidam diretamente com a
seguranca no interior das unidades prisionais.

Tem-se assim uma multipla fragmentacio do corpo funcional. Dividido em
tarefas especializadas e em turnos, o conjunto de servidores de cada unidade se
reparte também em grupos de afinidades ideologicas. Funcionarios que privile-
giam a ‘“reintegracdo social” voltar-se-do para as tarefas de promo¢io da edu-
cagdo, do trabalho, dos atendimentos e beneficios previstos pela legislacdo. A
maioria dos agentes penitencidrios, no entanto, dedicara boa parte de seu tempo
para elaborar estratégias e préticas de contencédo e de repressdo, o que, no en-
tanto, abrird caminhos para as préticas veladas de negociacdo e de compartilha-
mento — com a propria populacio prisional — da gestdo do cotidiano das prisdes.

Por outro lado, a forma de ocupacdo dos cargos diretivos na Secretaria de
Administracdo Penitencidria e nas unidades prisionais favorece a necessidade
de acordos e a prevencio de conflitos. Todos os cargos de dire¢do sdo ocupados
por nomeagdo. Assim, o secretdrio nomeia os coordenadores e estes tém também
autoridade para manter ou substituir diretores de unidades prisionais de suas
coordenadorias. E, dentro de cada unidade, o diretor-geral nomeia sua equipe,
que inclui diretorias de area e diversas chefias. Dessa sistematica decorre um sis-
tema de obediéncia dos diretores-gerais de unidades para seus superiores — coor-
denador, secretario — e dos diretores de areas para seus diretores-gerais.>* Porém,
com os servidores subalternos instaura-se um mecanismo de negociacdo cons-
tante, pois, como adverte o diretor de um presidio da regido oeste paulista, “é
necessario ter o guarda do seu lado, senfo diretor nenhum toca a cadeia” (Melo,
2006-2012).

Assim, as dissonancias entre eventuais ordens e procedimentos transferidos
pelo diretor-geral para o corpo funcional da unidade e as praticas efetivamente
percebidas no cotidiano das prisdes fazem parte de um equilibrio fragil que per-
meia a administragio penitenciaria em toda sua estrutura, abrindo caminhos
para outros tipos de acordos que pdem em xeque o proprio discurso de “combate
ao crime organizado” propagado pelo secretério de Estado.

23. Nio é absurdo compreender essas dindmicas nos termos foucaultianos da coexisténcia entre
praticas de soberania, de disciplina e de difusio das formas de poder. No entanto, tal coexis-
téncia acaba por incorrer em complexas formas de interdependéncia, subjugando a suposta
racionalidade da administragio do Estado e favorecendo negociagdes cujas finalidades sdo,
sobretudo, de ordem pessoal.
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Nas dindmicas de administra¢do das unidades prisionais, a negociacdo de
espacos e as responsabilidades compartilhadas entre o corpo diretivo e a popu-
lacdo prisional surgem como as principais estratégias para “manutencio da
ordem”. Como expressou N., entdo diretor de seguranca e disciplina de unidade
prisional da regido oeste de Sdo Paulo,

aqui ta tudo sob controle, mas sob controle dos cara. Pra manter a ordem é assim:
a gente finge que td no controle e os caras fazem o controle deles 14 dentro. S6

que o ladrdo sabe que se aprontar alguma, a gente vai com tudo 14 pra cima deles.

(Ibidem.)

Dessa forma, o cotidiano é marcado por regras de convivio nio estabelecidas
oficialmente, mas que permitem aos diretores tocar a cadeia e evitar conflitos
que ultrapassem os limites das muralhas. Ao longo dos anos em que atuei no
sistema prisional paulista pude perceber a diversifica¢do dessas formas de nego-
ciagdo, que também mudam dependendo do perfil de populagio prisional de
cada unidade. Atualmente, o principal marcador de diferenciacio das relagdes
entre corpo diretivo e populacdo prisional decorre da estratificagido produzida
pela existéncia dos diferentes coletivos de presos presentes nas cadeias paulistas.

Segundo relatos de diferentes diretores de presidios, a cadeia do PCC, em-
bora mantenha a tensio constante da iminéncia de atos de oposi¢io ao Estado
(Biondi, 2010; Marques, 2009), torna-se mais facilmente administrada em decor-
réncia da presenga de liderangas locais: “em cadeia do PCC a gente conversa com
um, dois caras, e resolve como a cadeia anda. Antes nio, a gente negociava no va-
rejo, conversava com um monte de gente e mesmo assim sempre tinha confus3o,
porque ninguém mandava na cadeia e todo mundo queria ser foddo”, contou-me
C., diretor de unidade prisional que em 2008 passou por mudancga de perfil da
populagio prisional, deixando de ser cadeia neutra (aquela em que os presos nio
pertencem a nenhum coletivo) e recebendo presos tidos como ligados ao PCC.

O que se observa, entdo, é que, diferentemente do que afirmam em publico
o secretario da Administragdo Penitenciaria e, seguindo sua linha, os servidores
daquela secretaria que ocupam cargos de dire¢do, longe de “combater o crime
organizado dia e noite, noite e dia”, o Estado estabelece relagdes permanentes,
embora tensas, de negociagio e acertos que possibilitem a gestdo dos conflitos e a
manutencio da cadeia em pé, utilizando-se, sobretudo, da propria clivagem exis-
tente entre os diferentes coletivos de presos e, dentro de cada um desses, do seu
modelo de organizacio interna.

E esse sistema permanente de negociacdes nio oficiais, bem como a estru-
tura hierdrquica de controle e determinacdo, que permite a compreensio sobre a
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falta de mobiliza¢do dos operadores do sistema prisional diante da tomada de
decisdes pessoais impostas pelo alto escaldao da administracdo penitenciaria, em
direta oposicio a agenda de participagio que fora anteriormente desenvolvida.

Apontamentos finais: algumas decorréncias da Resolucao
SE/SAP no cotidiano da educacao nas pris6es paulistas

A publicacio da Resolugio SE/SAP gerou surpresa para o corpo dirigente
das unidades prisionais, para gestores e educadores da Funap. Nio gerou,
porém, nenhuma reacéo explicita contra uma decisio que invalidou todo o pro-
cesso de negociacdo e de construcio coletiva de propostas levado a cabo entre os
anos de 2010 e 2012.

Por outro lado, reproduziu a sistematica de ocultacdo das praticas adminis-
trativas nos estabelecimentos penais, em oposic¢do direta aos discursos publicos e
as normativas oficiais. Nas palavras de L., diretor-geral de penitenciéria,

o secretario assinou uma resolu¢do que néo tem como cumprir. Todo diretor t4
reclamando, mas ninguém vai falar isso pro secretdrio. Cada um vai ajeitar
aquilo que puder dentro da cadeia, mas a gente sabe que se houver uma recla-
macdo, uma denudncia, o secretario vai dizer que a culpa é do diretor, que néo

cumpriu a resolugdo. (Ibidem.)

Tome-se, como exemplo, a determina¢do de cumprimento de “carga horéria
semanal de 25 aulas, de cinquenta minutos cada”, o que corresponde a quatro
horas e dez minutos de aula em cada periodo. Trata-se de uma carga horaria in-
viavel diante dos horarios de tranca e de troca dos plantdes de funcionérios, o que
favorece o estabelecimento de acordos internos nas unidades prisionais para re-
ducdo do horério das aulas. “Os professores ndo vdo dar a dltima aula”, define
L., “porque ja vai ser a hora de recolher todo mundo pra troca do plantdo”.

Supervisor de ensino da diretoria de Bauru, C. manifestou a preocupacio
quanto a essa rotina de acordos durante teleconferéncia promovida pela SE e
SAP no dia 5 de fevereiro de 2013:

estd havendo uma celeuma nas unidades prisionais [...] quando é publicada uma
resolucdo, a gente cumpre. Contudo ficamos sabendo que houve uma reunido
semana passada com os diretores de educacio [dos presidios] e eles foram orien-
tados [pela Funap] que seriam apenas quatro aulas semanais e ndo cinco como
estdo previstas na resolucio [...] a gente contrariar uma resolucéo também acho
que ndo é de bom grado. (Ibidem.)
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Ao problema, que fora dirigido para a diretora executiva da Funap, foi dada
uma conotagdo meramente “técnica’: “esse é um problema exclusivo da Secre-
taria de Educacio”, disse a senhora Casali, ocultando as facetas politico-admi-
nistrativas que permeiam a gestdo das unidades prisionais e que, portanto, sio de
responsabilidade da Secretaria de Administracdo Penitencidria:

Ninguém vai mexer em horario de tranca, ndo tem como. Pra isso tem que
mudar os horarios do plantdo dos guardas, o horario do almogo da contagem.
Entéo as aulas comegam mais tarde [do que o horério oficial] e terminam mais
cedo. E os professores ficam aqui na unidade, quem é que vai saber que eles néo
tdo dando aula? E vocé acha que eles ndo gostam? Quem é que ndo quer ganhar

dinheiro pra nio trabalhar? (Ibidem.)

Ja para os professores da Secretaria de Educacio que assumiram aulas
nos presidios, outros sdo os problemas: “viramos boi de piranha”, manifestou
um professor ligado a diretoria de ensino de Ribeirdo Preto ao se referir a falta de
preparacdo e de planejamento adequado para o funcionamento das escolas
nas prisoes. Nesse caso, € importante notar que, ao passo que a resolugao estabe-
leceu como abordagem metodolégica a “utilizacdo de eixos temadticos” (art. 2,
inciso IV) e a estruturacdo da matriz curricular por “areas de conhecimento”
(art. 4), as aulas ocorrem segundo a sistemdtica habitual da fragmentacao disci-
plinar, reproduzindo o mesmo modelo encontrado nas escolas regulares da rede
de ensino. “Ninguém recebeu qualquer orientacdo e nem temos formagdo ou ex-
periéncia adequada para trabalhar de outra maneira”, destaca o professor.

Dessa forma, em que pesem os avangos previstos e que podem ser trazidos
pela Resolugio SE/SAP para a oferta de educacio nas prisdes paulistas, sobre-
tudo com a regularizacdo e oficializa¢io dessa oferta, reconhecendo os alunos do
sistema prisional como alunos da rede publica de ensino, os pontos de discusséo
aqui relatados permanecem e se reproduzem: de um lado, uma estrutura poli-
tico-administrativa que permite que decisdes de relevancia e impacto pablicos
sejam tomadas com base em vieses personalistas; de outro, uma sistemadtica im-
plicita a gestdo das unidades prisionais que exige de seus dirigentes a realizagio
constante de acordos ndo oficiais e de préticas que se opdem as normativas insti-
tuidas pelo préprio Estado.

Essas questdes devem — ou deveriam — ser enfrentadas pela instauracio de
mecanismos eficientes de fiscaliza¢do e controle social. Entretanto, no que tange
aos 6rgdos — estatais ou civis — que se prestam a essa finalidade, sua atuagio tem
sido marcada sobretudo por interesses também ocultos, em vez da participagdo
transparente e democratica nos processos de discussio e formulacdo de propostas
para fazer avancar a oferta de educacédo no sistema prisional.
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Introducao

O Brasil é um dos paises mais desiguais do mundo, superado apenas por
Colémbia e Honduras, segundo dados do periodo 2006-2009 do World Develop-
ment Indicators 2011, disponibilizados pelo Banco Mundial. Os 10% mais pobres
do Brasil se apropriam de apenas 1,2% de toda a renda nacional, enquanto os 10%
mais ricos concentram 42,5% da renda total. Em outras palavras, o desafio de
diminuir o alto nivel de desigualdade no pais persiste.

Este trabalho tem como objetivo refletir sobre a relagio entre arranjos terri-

toriais e reducdo das desigualdades. Desse modo, procura-se compreender se o
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Consorcio Intermunicipal Grande ABC é um arranjo regional capaz de efetivar
politicas de combate as desigualdades e de favorecimento as politicas redis-
tributivas.

A regido do Grande ABC, formada por sete municipios (Santo André, Sio
Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Diadema, Mau4, Ribeirdo Pires e Rio
Grande da Serra) nasceu com a Vila de Santo André da Borda do Campo, fun-
dada em 1553. Ja no século XIX, a ocupagio da drea cobria praticamente toda a
regido do ABC de hoje. No século XX, os municipios foram se desmembrando,
e aregido do Grande ABC foi se consolidando.

Com um total de 2.350.065 habitantes (segundo o Censo do IBGE de 2010),
a regido do Grande ABC representa o centro econémico mais dindmico da Re-
gido Metropolitana de Sio Paulo (formada por 39 municipios). O Consércio
Intermunicipal Grande ABC foi criado em 19 de dezembro de 1990, represen-
tando os sete municipios em assuntos de interesse comum. Além do Consércio
Grande ABC, primeiro arranjo institucional regional, foram criados o Férum da
Cidadania, a Camara Regional do Grande ABC e a Agéncia de Desenvolvi-
mento Econémico do Grande ABC. Embora seus primeiros trabalhos tenham
focados assuntos relevantes ao meio ambiente (residuos solidos, recursos hidricos
e dreas de mananciais), desde sua criagio ja se discutia a possibilidade de ampliar
sua atuagdo para outros temas, como o desenvolvimento econémico regional.

Além desta “Introducdo” e das “Consideracoes finais”, este artigo contém
cinco secoes: “Consorcios intermunicipais no Brasil”, “O Consércio Intermuni-
cipal Grande ABC”, “As questdes da desigualdade”, “Politicas redistributivas”,
e “Reflexdes sobre o potencial regional no ABC de reducio de desigualdade”.

Consércios intermunicipais no Brasil

No Brasil vem crescendo a quantidade de pesquisas sobre a¢des entre muni-
cipios, presentes nas discussdes sobre coopera¢io intermunicipal, desenvolvi-
mento regional e consércios publicos. Nesse sentido, este trabalho propde
discutir desigualdade no Brasil no ambito de uma sub-regido.

Os consércios sdo considerados “organizacdes resultantes da disposi¢io de
cooperagio dos atores politicos relevantes de diversos municipios (prefeitos) que
decidem cooperar entre si para resolver problemas relativos a um tema ou a um
setor especifico” (Caldas, 2008). Segundo Cruz (2001), os primeiros consorcios
intermunicipais brasileiros datam da década de 1960 (Consorcio de Promogio
Social da Regido de Bauru) e da década de 1970 (Consércio de Desenvolvimento
do Vale do Paraiba), ambos no estado de Sdo Paulo. Na década de 1980, em espe-
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cial entre os anos de 1983 e 1986, durante a gestdo do governador André Franco
Montoro, vérios consércios intermunicipais foram criados no estado de Sio
Paulo, como estratégia de desenvolvimento microrregional e de producio de ali-
mentos (Caldas, 2008; Cunha, 2004; Cruz, 2001).

Até a década de 1990, ndo havia legislacio que contemplasse a formacdo de
consorcios entre municipios. A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 30,
inciso I, determina que compete aos municipios legislarem sobre assuntos de
interesse local. Apenas em 1998, com a Emenda Constitucional n. 19, é que a
Constitui¢io Federal ganha o artigo 241, o qual determina:

A Unifo, os estados, o Distrito Federal e os municipios disciplinardo por meio
de lei os consércios publicos e os convénios de cooperacao entre os entes fede-
rados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a trans-
feréncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a

continuidade dos servicos transferidos. (Brasil, 1998.)

O artigo 241 da EC n. 19/1998 traz trés novidades. Em primeiro lugar, ela
introduz a propria ideia de consércio pablico. Até entdo, os consorcios inter-
municipais brasileiros s6 podiam se formalizar com personalidade juridica de
direito privado. Embora a lei dos consércios publicos s6 tenha sido aprovada sete
anos depois (Brasil, 2005), essa é a primeira vez em que aparece na legislagdo
mencio aos consorcios com personalidade juridica de direito piblico. Em se-
gundo lugar, ressalta-se a permissdo aos consorcios de gerirem servicos publicos.
E, finalmente, a EC n. 19/1998 permite que os consorcios sejam estabelecidos
nio apenas entre municipios, mas também entre estados e entre municipios, es-
tados e Unido. Apenas em 6 de abril de 2005 foi aprovada a Lein. 11.107/2005,
que trata especificamente do assunto. Essa lei foi regulamentada em janeiro de
2007, por meio do Decreton. 6.017/2007.

Observa-se, portanto, um processo de institucionalizacdo dos consoércios in-
termunicipais. No entanto, pari passu ao aprimoramento normativo e a despeito
da institucionalizagio da pratica, os consércios intermunicipais produziram pra-
ticas cooperativas. Como foram desenvolvidos os consércios nesse periodo? Em
que setores de politicas publicas eles foram mais intensamente desenvolvidos?

Inicialmente, vale a pena ressaltar que um panorama geral dos municipios
brasileiros (IBGE, 2009) nos diz que a maioria dos 5.565 municipios brasileiros
sdo pequenos e médios, com menos de 100 mil habitantes (Tabela 8.1). Esses sdo
os municipios que mais frequentemente se consorciam com seus vizinhos para,
de forma conjunta, oferecer algum servico ou politica publica a populagio local
(ibidem). O argumento mais defendido para os pequenos municipios se consor-
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ciarem € que, dessa forma, eles podem superar suas limita¢des de recursos (fi-
nanceiros, humanos, organizacionais, entre outros) e ganhar escala para oferecer
os servigos publicos. De acordo com o banco de dados da Fundagio Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (2009), a maioria dos municipios partici-
pantes de consorcios o fazem na drea da saude (2.323 municipios), sendo 76%
deles com até 20 mil habitantes (lembrando que, do total de municipios brasi-
leiros, 70,5% deles possuem menos de 20 mil habitantes). Em segundo lugar,
estdo os municipios que participam de consorcios de meio ambiente (974 muni-
cipios), com 59% do total de municipios com menos de 20 mil habitantes. E, em
terceiro lugar, aparecem os municipios participantes de consércios de desenvol-
vimento urbano (847 municipios), também sendo 59% deles com menos de 20
mil habitantes (IBGE, 2009).

Tabela 8.1 — Distribui¢do de municipios brasileiros, segundo tamanho de populagio
(2009)

Municipio por tamanho de populagdo Quantidade de municipios %
Até 5.000 habitantes 1.257 22,6%
De 5.001 2 10.000 habitantes 1.294 23,3%
De 10.001 2 20.000 habitantes 1.370 24,6%
De 20.001 a 50.000 habitantes 1.055 19,0%
De 50.001 a 100.000 habitantes 316 5,7%
De 100.001 a 500.000 habitantes 233 4,2%
Mais de 500.000 habitantes 40 0,7%
Total 5.565 100,0%

Fonte: Elaboragio propria baseada em IBGE, 2009.

O Consércio Intermunicipal Grande ABC

A regido do Grande ABC é formada pelos municipios de Santo André, Sao
Bernardo, Sao Caetano, Diadema, Maua, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra e
constitui-se no centro econdémico mais dindmico da Regido Metropolitana de
Sao Paulo (39 municipios).

A sociedade civil na regido é altamente organizada (Klink, 2001), tanto em
termos sindicais (metaldrgicos, bancarios, professores) quanto religiosos, por
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meio das comunidades eclesiais de base e das pastorais (da Terra, dos Estudantes,
dos Migrantes) da Igreja Catolica. Essas organizacoes da sociedade civil local
representam um fator importante tanto para a constru¢do da identidade regional
quanto para a legitimacdo da acdo dos governos (apoiados por elas).

Ao longo dos anos 1980-1990, a crise industrial chegou ao ABC, gerando o
fechamento e a transferéncia de industrias do ABC para outras regides, a perda
de dinamismo econémico em diversos setores da economia e o desemprego e a
redugio do nivel de renda da populacdo. Do ponto de vista ambiental e urbano,
destacam-se os impactos negativos relativos a coleta e disposi¢io final de resi-
duos solidos, bem como os impactos sobre o uso racional e sustentavel dos ma-
nanciais. Tanto a questdo da ocupacdo (mercado de trabalho) quanto a questdo
do ordenamento urbano “transpassa” o municipio. Assim, o enfrentamento das
referidas situacdes precisava de solugdes para além das institui¢cdes municipais,
seja para reorganizar o territério, seja para ampliar o didlogo com os governos
estadual e federal.

A formulagio da situacdo como problema foi realizada por Celso Daniel,
prefeito de Santo André, a partir da encomenda de estudos e da leitura e
interpretagdo da vasta bibliografia que se produzia sobre a regido. O cendrio
politico favorecia o inicio do processo, dado que municipios grandes da regido
eram governados por prefeitos de um mesmo partido, com tradi¢do na regido: o
Partido dos Trabalhadores (PT). Desse modo, o PT foi um importante forum
para o processo de formulacdo do problema.

O Consorcio Grande ABC (Consoércio Intermunicipal das Bacias do Alto
Tamanduatei e Billings) foi constituido em 19 de dezembro de 1990, represen-
tando os sete municipios do Grande ABC em matérias de interesse comum. O
financiamento do consércio se dd por meio de repasse dos municipios — o valor é
distribuido entre o contrato de rateio e os contratos de programa, de acordo com
o principio da proporcionalidade (Bresciani, 2011).

J4 em sua criagido, a perspectiva do consorcio era a de ampliar a sua atuagio
para temas que fossem além da gestdo de recursos hidricos, visando também ao
desenvolvimento econdémico local. No entanto, seus primeiros trabalhos giraram
em torno de tema do meio ambiente: residuos solidos (de 1990 a 1992), lei de
recursos hidricos (1993) e area de mananciais (1993-1995).

A diversidade de tema é relevante, porque, de algum modo, alguns dos
temas tratados pelo consércio constituiram-se nos temas que formaram os “em-
brides” de outras institui¢des regionais.

O primeiro periodo do consoércio (1991-1992) foi fundamental para que a
imprensa e a opinido publica fossem se apropriando do tema. Dentre as realiza-
¢bes objetivas, buscou-se, no primeiro periodo, atuar nos féruns estaduais que
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tratavam dos temas ambientais (e especificamente dos temas de mananciais) e, a
partir disso, encaminhar propostas e projetos para o governo do estado de Sdo
Paulo; além disso, buscou-se um acordo entre os prefeitos para evitar a guerra
fiscal, o que, por um lado, ndo implicava investimentos e, por outro, em termos
simbélicos, indicava para a imprensa de grande circulacio nacional que o Grande
ABC estava enfrentando seus problemas econémicos por meio da cooperagio
entre municipios.

No segundo periodo (1993-1996), ha uma forte alteracio na composi¢io do
quadro politico regional e, com isso, dos objetivos e interesses do consoércio.
Nesse periodo, o consorcio volta-se quase exclusivamente para sua organizagio
interna.

O periodo seguinte (1997-2000) pode ser considerado o “apogeu” do con-
sorcio. Nessa ocasido, hd o retorno de dois prefeitos que atuaram juntos na pri-
meira fase: Celso Daniel e Mauricio Soares. Ha também mudanca no governo do
estado (1995-1998), que se mostra disposto a tratar da questio regional com o
consércio enquanto ator politico.

A partir de 2001, pode-se dizer que o consércio entra numa fase de deca-
déncia, do ponto de vista da realizacdo de ag¢des, da realizagdo de reunides, da
manutencio da legitimidade encontrada no passado, da manutengdo e ampliagido
dos parceiros envolvidos com os projetos regionais.

Em 2001, morre Mario Covas, parceiro estadual do consércio e responsével
pelo aporte de um volume representativo de recursos a serem gastos na regido,
por meio das instituicdes regionais. Em 2002, Celso Daniel é assassinado. Apesar
da existéncia de outros atores politicos, do capital social regional, da tradigdo em
organizagio setorial em torno de temas especificos, a morte do lider territorial —
responsavel pelo convencimento inicial dos prefeitos a participarem de uma ini-
ciativa dessa envergadura e dos atores da sociedade civil a se envolverem nos
temas regionais, e pela aproximacdo com o governo do estado — foi sentida, e o
consorcio viveu uma fase de estagnacio.

A partir de 2009, com a adaptacdo do consércio a lei dos consércios publicos,
hd um movimento dos prefeitos para retomarem novamente o papel de instancia
regional e de articulagio e negocia¢io. Além disso, o governo do estado de Sio
Paulo aprova uma nova lei sobre a Regido Metropolitana de Sao Paulo, criando
cinco sub-regides, sendo uma delas a regido do ABC. O processo de formulacio
e aprovacio da lei foi intensamente discutido com o consércio.
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As questdes da desigualdade

O processo social de diferenciagdo tem dois aspectos: o positivo (diversi-
dade) e 0 negativo (desigualdade), e é estudada em vérias disciplinas das ciéncias
sociais (Sociologia, Economia, Politica, Direito, Antropologia e Filosofia). A So-
ciologia, por exemplo, analisa as diferencas a partir das caracteristicas externas
das pessoas que formam os grupos humanos, das relagdes que se estabelecem
entre as pessoas, suas instituicdes e organizacgdes, pelas crencas, valores, normas
que condicionam as maneiras de agir. Trata-se de um campo preocupado em es-
tudar a diversidade, ndo apenas entre as sociedades, mas também nas sociedades
(cada pessoa, nucleo familiar, instituicdo é diferente de outra). A diversidade é
necessaria e positiva, mas se converte em desigualdade quando aparecem ele-
mentos hierarquizantes que geram antagonismos entre classes sociais e conflitos
sociais e politicos. Ja a Economia estd preocupada em compreender a diversidade
e a desigualdade com base na evolugido da sociedade e nas trocas econémicas. Se
o desenvolvimento se da de forma equilibrada entre o crescimento econémico e o
bem-estar social, tem-se uma diversidade de formas de vida, de maneiras de or-
ganizacdo, de comunicacio etc. No entanto, se o crescimento tem impacto desi-
gual nasociedade e nos seus setores, dele pode resultar crescimento e prosperidade
somente para alguns, criando desequilibrios e desigualdades. O campo da Poli-
tica e do Direito apresentam elementos para estudar os conceitos de igualdade,
justica e liberdade, considerados a base do sistema democrético. A Antropologia
analisa a diversidade de tipologias, diversidade de formas de atuar, o que permite
refletir sobre as relagdes interculturais e pluriculturais para evitar a desigual-
dade; e a Filosofia aprofunda a defini¢do de igualdade nas dreas social, politica,
juridica e econémica (Vilalta, 1999).

Paises com renda per capita elevada, mas com um nivel de desigualdade
grande, teriam condic¢des de garantir a todos os seus cidaddos um minimo essen-
cial, mas a pobreza absoluta persistiria por causa da ma distribui¢do de renda.
Segundo Rocha (2006), além desses paises com nivel alto de desigualdade, ha
mais dois grupos de paises: com renda per capita baixa, pobreza absoluta e sem
condigdes de garantir a seus cidaddos uma qualidade de vida bésica; e os conside-
rados desenvolvidos, com renda per capita alta, pouca desigualdade de renda e
universaliza¢do de servigos publicos de boa qualidade.

Se, por um longo periodo, a preocupacio quanto a diminuigdo da pobreza e
da desigualdade esteve relacionada simplesmente a questdes ligadas a renda,
atualmente, o debate é mais amplo, voltado a questdes de desenvolvimento.
Fleury (2006, p.23), ao refletir sobre o processo de democracia, descentraliza¢io
e desenvolvimento, mostra que, nos dias atuais, a discussdo sobre crescimento
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econdmico, progresso técnico e arranjos institucionais deve ser voltada para
favorecer o desempenho institucional e assegurar “uma distribuicdo social mais
igualitaria do poder, garantindo maior equidade na distribui¢io da riqueza e a
sustentabilidade dos recursos naturais e culturais”.

Nesse mesmo sentido, Stiglitz (2000) reforca que, se o desenvolvimento nédo
esta restrito apenas a economia, mas envolve a mudanca da sociedade em relacéo
as suas formas de pensar, as suas relagdes tradicionais, & concepgio da satide e da
educacio e aos proprios métodos de producio, faz-se necessario repensar os
indicadores de desenvolvimento. O autor defende a ampla participacdo da socie-
dade e uma forte politica redistributiva que evite a alta concentra¢do de riqueza e
poder para assegurar a sustentabilidade do desenvolvimento.

Se, por um lado, o debate sobre o fenomeno da desigualdade é intenso, por
outro, a preocupacdo com sua reducdo também o é. Tilly (1998) discute desi-
gualdades duraveis (durable inequality) que persistem por vérias geracdes e que
sdo definidas como desigualdades que se repetem ao longo da histéria, em grupos
sociais, étnicos, de género e de certas localidades — quando nascer em determi-
nado grupo, etnia, género ou localidade resulta em mais (ou menos) chances de
sucesso na sociedade. O autor alerta que o combate a desigualdade nio estd res-
trito apenas a renda ou mesmo a condi¢des de satde (e acesso a seus servigos),
mas também ao controle de terras, a exposicdo a doencas, ao respeito das pes-
soas, a confiabilidade nos servigos militares, ao risco de homicidio, a posse de
ferramentas e a disponibilidade de encontrar parceiros sexuais.

Enquanto Tilly discute a desigualdade mais do ponto de vista sociologico,
Amartya Sen inovou na discussdo econdémica sobre o combate & pobreza (e a
desigualdade), alertando que ndo basta aumentar a renda; é necessario gerar
o desenvolvimento humano e diminuir as desigualdades. Em seu livro Desi-
gualdade reexaminada (2001), o autor busca responder qual igualdade se busca
alcancgar. A partir de uma revisdo do igualitarismo utilitarista, que defende a igual-
dade do bem-estar, e do igualitarismo de John Rawls (1997), que defende a
igualdade dos bens primarios para o bem-estar, o autor introduz uma nova res-
posta a sua indagacio: a igualdade das capacidades. Para o autor, as capacidades
individuais e coletivas devem ser interpretadas como oportunidades de as pes-
soas fazerem escolhas e exercerem sua cidadania (Sen, 2001).

Bernardo Kliksberg (2000, p.36), preocupado em estudar a desigualdade na
América Latina e mostrar suas consequéncias para a sociedade, apresenta as
manifestacdes da desigualdade e a “magnitude e profundidade dos problemas”.
Em primeiro lugar, o autor demonstra que, em contextos de ampla desigualdade,
os indices de mortalidade infantil sdo mais altos. “O padrio de mortalidade in-
fantil esta estreitamente ligado ao da desigualdade” (ibidem). Sem citar Tilly,
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Kliksberg afirma que a persisténcia da pobreza e da desigualdade por periodos
longos pode produzir problemas sérios como estatura inferior ao nivel aceitavel,
resultado da desnutricio materna e infantil. Outra caracteristica forte de paises
com alta desigualdade é o grau de diferenga no acesso a propriedade de terra e no
tamanho médio das terras, o que acarreta a menor produtividade agricola e
menor demanda por trabalhador no campo. Em terceiro lugar, o nimero de em-
presas pequenas e médias com acesso a crédito € relativamente pequeno, o que
diminui ainda mais a capacidade de geracdo de empregos. A educa¢io aparece
para o autor como outro indicador de grande impacto em contextos de desigual-
dade. A formagcio de profissionais para o mercado de trabalho é altamente preju-
dicada e acaba apresentando um ciclo vicioso muito negativo.

Kliksberg afirma que a formagao para o mercado de trabalho ¢é influenciada
ndo apenas pelo sistema educacional, mas também pelos elementos recebidos na
familia. Em ambos os casos, observam-se marcantes desigualdades de oportu-
nidades e conquistas. Os ganhos educativos dos setores dos Gltimos niveis da
distribui¢do de rendas sdo notoriamente menores, ¢ a qualidade da educagio
recebida é inferior (Kliksberg, 2000, p.41). O autor ainda sustenta que todos
esses fatores, ampliados por outros, acabam gerando oportunidades muito di-
versas de ingresso no mercado de trabalho. O desemprego se concentra na faixa
da populagdo mais pobre e nos jovens.

De fato, todos os paises apresentam algum grau de desigualdade. Como
Wanderley Guilherme dos Santos (1979, p.84) afirma, “nenhuma sociedade esta
isenta de desigualdades, algumas agudas, entre suas partes componentes”. No
entanto, a magnitude das diferencas é que determina o perfil das desigualdades.

No Brasil, a desigualdade se manifesta de diversas maneiras. Ndo apenas nos
seus aspectos socioecondémicos, mas também em relagio ao acesso a servigos pu-
blicos, aos niveis de escolaridade, a moradia, a conquista de direitos. E também
um pais com desigualdade regional, seja entre as grandes regides brasileiras —
Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul —, seja entre os recursos, as ri-
quezas, os aspectos sociais e o tamanho de seus mais de 5 mil municipios.

A desigualdade no Brasil é resultado de um processo historico. Luiz Eduardo
Wanderley (2000a) lembra que nos quinhentos anos desde o seu descobrimento
até os dias de hoje, a América Latina tem uma estrutura social baseada em ex-
tremas desigualdades e injusticas, resultado dos modos de produgio e repro-
ducdo social, dos modelos de desenvolvimento de cada pais e da regido como um
todo. As relacdes sociais, seja nas dimensdes econdmicas, politicas, culturais ou
religiosas, se estabeleceram com formas e contetidos assimétricos, concentrando
cada vez mais a riqueza e o poder em poucas classes e setores sociais e genera-
lizando a pobreza para a maioria da populacdo. O autor mostra o quanto as
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mudangas na divisio social do trabalho aumentaram os niveis de pobreza na
Ameérica Latina. Para Wanderley (2000a), a desigualdade e a injustica na Amé-
rica Latina sdo originadas das assimetrias nas relacdes sociais, expressas princi-
palmente pela concentragio de poder e riqueza por alguns setores e classes sociais
e pela pobreza e opressdo de outros setores e classes (a maioria da populacéo).
Essa desigualdade tem nas questdes indigena, racial, da mulher, regional, rural e
operdria as suas diversas dimensdes, e se manifesta em outras questdes sociais,
como a saude, o saneamento, a habitacéo, o acesso a terra etc.

Em suma, a desigualdade se apresenta de formas variadas no Brasil. Em pri-
meiro lugar, a desigualdade gigantesca entre os mais ricos e os mais pobres nio se
apresenta apenas na condi¢do de classe social, mas também nas condi¢des de
trabalho, renda monetaria, acesso aos servicos, desigualdade de raca e género,
condi¢des de moradia, educacio, saide. Além de todas as facetas elencadas ante-
riormente, a desigualdade do ponto de vista geografico é enorme. Pais de tal ta-
manho e diversidade, em especial no que se refere ao porte dos municipios e as
condi¢des de moradia nas dreas rurais urbanas e metropolitanas, apresenta dife-
rencas regionais no que diz respeito a oportunidades e condi¢des de vida da
populagdo. A desigualdade é muito grande também do ponto de vista intraur-
bano, “sendo as cidades brasileiras de médio e grande porte espagos exemplares
de producio e reproducio da segregacido socioespacial”’ (Beltrdo, 2006).

Politicas redistributivas

Se a discussio é sobre a desigualdade e seus efeitos, é necessario aprofundar
a discussdo de como combater a desigualdade e reforcar a democracia no Brasil.
Para enfrentar as desigualdades, faz-se necessario elaborar, implementar e exe-
cutar politicas redistributivas. Segundo o autor norte-americano Theodore Lowi
(1966), esse tipo de politica é a mais dificil de ser executada. Em seu texto clas-
sico Distribution, Regulation, Redistribution: the Functions of Government, o
autor categoriza as politicas piblicas em trés tipos: distributivas, regulatérias e
redistributivas. Lowi (1966) utiliza dois critérios de classificacdo: o impacto na
sociedade — se € restrito (e benéfico) a um grupo pequeno de pessoas ou se o0 im-
pacto é mais amplo, atingindo grupos diversos, de formas diferentes (os que sdo
beneficiados e os prejudicados) —, e 0 espaco onde se dio as negocia¢des dos con-
flitos gerados pelas politicas publicas.

Assim, Low1 (1966) define politicas distributivas como politicas de alocacédo
de recursos. Essas politicas sdo proprias de quando certos tipos de decisdo gover-
namental nio estio constrangidos por limita¢des de recursos. Exemplos de poli-
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ticas distributivas sdo programas de alocac¢io de recursos para pesquisa e
desenvolvimento; servicos publicos voltados para grupos ou categorias de traba-
lhadores, homens de negécios, agricultores; politica tarifaria tradicional. No que
se refere ao impacto, as politicas distributivas podem ser facilmente desagre-
gadas e seus recursos sdo pulverizados em grupos isolados, sem obedecer a um
critério mais geral. Diante disso, os beneficiarios e os ndo beneficiarios nio en-
tram em conflito direto. Segundo Lowi, as politicas distributivas sdo adequadas
para o atendimento de demandas individuais, e sdo compreendidas mais como
cooptagio do que como conflito e compromisso. No que se refere ao espaco de
negociacio, a politica distributiva caracteriza-se por nio gerar grandes conflitos.
Essa ideia parte da premissa de que é adequado que cada um procure beneficios
ou favorecimentos para si proprio, mas é inadequado e injusto opor-se aos favo-
recimentos ou beneficios buscados por outros. Dessa forma, uma coalizdo fun-
dada nessas bases nao se molda no conflito, no compromisso e em interesses que
se tangenciam. O publico a quem se direcionam essas politicas compde-se de
membros que nio tém nada em comum, uma vez que os fundos sio altamente
desagregéveis e recipientes de itens nao relacionados. Assim, desde que as ques-
tdes distributivas individualizam e restringem o conflito, oferecendo bases para
coalizdes altamente estaveis, virtualmente irrelevantes para os resultados mais
amplos da acdo governamental, a estrutura dessas relacdes de assisténcia mutua
conduz tipicamente a comités do Congresso (Lowi, 1966) — é importante frisar
que se trata de comités do Legislativo nacional e norte-americano, pais foco
do autor.

J4 as politicas regulatérias dizem respeito a decisdes governamentais de uso
de recursos, substituindo decisdes privadas sobre alocacdo desses recursos ou,
pelo menos, reduzindo as alternativas privadas nesse campo. Exemplos de poli-
ticas regulatérias sdo a organizacdo do sistema de transporte de determinada ma-
neira ou a ndo permissio de favoritismos no céalculo de pregos. Os impactos desse
tipo de politica sdo especificos e individualizados, mas ndo sdo passiveis de desa-
gregacdo quase infinita, como o sdo as politicas distributivas. Em outras pala-
vras, o impacto das decisdes regulatérias eleva diretamente os custos, ou reduz
ou expande as alternativas de agdo dos agentes individuais privados. Ou seja,
esse tipo de politica favorece o conflito, pois, a curto prazo, envolve uma escolha
direta entre quem serd favorecido e quem sera desfavorecido. As decisdes para
cada caso devem ser tomadas com base em regras gerais, em padrdes legais mais
amplos. Nesse caso, € clara a confrontacdo entre os favorecidos e desfavorecidos
e, portanto, a coalizio politica tipica nasce do conflito e da concessdao ou compro-
misso entre interesses que se tangenciam. O centro de decisdes tende a trans-
ferir-se para o préprio Congresso norte-americano, que, segundo Lowi, é o
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“lugar onde as incertezas do processo de elaboracdo de politicas foram sempre
solucionadas ou contornadas” (ibidem).

As politicas redistributivas sio aquelas que uma parte da populacio paga
mais em impostos do que recebe em servigos. Nesse tipo de politica, os impactos
atingem categorias do tipo das classes sociais (ou algo préximo a isso — ricos e
pobres, grandes e pequenos, burguesia e proletariado). As questdes desse tipo
de politica envolvem relagdes entre categorias amplas de individuos e as decisdes
individuais precisam ser inter-relacionadas. Em outras palavras, ndo podem ser
pulverizadas e casuisticas, como o sdo nas politicas distributivas — onde existem
muitos “lados” e onde existem muitas elites (quantos sdo os comités e subcomités
do Congresso). Com relacdo as questdes redistributivas, nunca vao existir mais
de dois lados e esses lados serdo sempre claros, estaveis e consistentes (ibidem).
S0 essas politicas que questionam a distribui¢ido do poder na sociedade e en-
volvem as questdes de raca, religido, pobreza, seguridade social (Ricci, 2002).

Como a natureza das politicas redistributivas influencia o processo politico
no sentido da estabilizacio e centraliza¢io do conflito, também faz que o pro-
cesso decisorio tenda a sair da alcada do Congresso. Isso porque as questoes
redistributivas exigem um processo complexo de balanceamento de interesses
conflitantes numa escala muito ampla. Lowi (1966) explica que o Congresso,
com suas bases descentralizadas e grande capacidade de barganha, tem con-
digdes de atuar convenientemente em decisdes de tipo distributivo ou regula-
tério, mas ndo em relacdo aos grandes conflitos. Assim, os responsaveis pelas
decisoes redistributivas sdo os mesmos responséveis pela elaboragio e cumpri-
mento do orcamento governamental, ou seja, o Executivo. Dessa forma, as ques-
tdes redistributivas dizem respeito a discussdes amplas e questdes generalizdveis,
0 que permite que uma estrutura que favoreca demandas ideolégicas seja alta-
mente eficaz. Ou seja, quando os interesses nas questdes tornam-se interesses
compartilhados, com ampla identidade, os termos definidos sdo os redistribu-
tivos. Por outro lado, quando os interesses sdo mais destacados e focados, seja em
termos setoriais, geograficos ou individuais, o fator comum que unia os inte-
resses acaba sendo trocado por fatores desagregados e divisionistas (Lowi, 1966)

Para o autor, a estrutura politica da arena redistributiva é muito mais estével
do que as arenas regulatérias e distributivas, porque a arena redistributiva apre-
senta um equilibrio entre os grandes segmentos ou classes no conjunto da socie-
dade. Essa estabilidade é fruto de interesses compartilhados no interior dos
grandes conjuntos sociais (ao contrario do que ocorre na arena distributiva).
“Nada disso sugere a existéncia de uma elite de poder, mas sim um tipo de con-
flito estdvel e continuo que somente pode ser compreendido em termos de classe”
(ibidem, p.19). O proprio autor afirma que sdo poucos os casos de estudos refe-
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rentes a decisdes redistributivas e que, consequentemente, o aprofundamento
dos estudos e a possibilidade de testd-los sdo prejudicados.

Em suma, as politicas redistributivas sdo as Gnicas capazes de diminuir as
desigualdades tdo gritantes que existem no Brasil. Definir o que sdo politicas
distributivas, regulatérias e redistributivas, com base no modelo de Theodore
Lowi, ajuda na compreensio e na sua devida aplicagio na analise dos
consorcios.

No entanto, Lowi nio estava preocupado com os resultados das politicas pa-
blicas, mas sim com suas arenas de poder. Os consorcios publicos foram regula-
rizados apenas em 2005, com a institui¢do da Lei n. 11.107/2005 (e o Decreto
n. 6.017/2007). Embora os consorcios intermunicipais sejam arranjos criados no
Brasil na década de 1980, em Sdo Paulo, e tenham avancado institucionalmente
pelo Brasil durante mais de vinte anos de uma forma praticamente informal, a
sua formalizacdo enquanto uma organizacdo publica e capaz de oferecer servicos
publicos nos permite abrir a discussdo da sua viabilidade de pér em pratica poli-
ticas redistributivas. Como sdo as arenas desses arranjos regionais? N4o se trata
de um Executivo e um Legislativo, mas sim de um conjunto de poderes ptblicos
locais (e estaduais) articulando, negociando e entrando em consenso em torno de
questdes e politicas pablicas.

Reflexdes sobre o potencial regional do
ABC para a reducao da desigualdade

Analisando de maneira ampla os consorcios, pode-se afirmar que eles am-
pliam as alternativas de realizacdo de politicas publicas por parte dos governos
locais, em especial de municipios pequenos, com or¢camentos baixos. As receitas
proprias somadas as transferéncias da Unido e do estado (mesmo que essas trans-
feréncias sejam redistributivas) ndo garantem a ado¢io de politicas piblicas com
impacto sobre a vida dos moradores, entre outros motivos, porque ndo ha escala.
Portanto, além da coordenagio nacional em termos da redistribuicdo de recursos,
hé que se pensar em arranjos territoriais que promovam a cooperagao entre mu-
nicipios ou a coopera¢io horizontal entre entes da federagdo para a garantia de
escala e da implementacéo de politicas com impacto na vida dos municipes.

Nio é a toa que os consoércios intermunicipais nasceram no Brasil em regides
com municipios pequenos, a partir da vontade politica de prefeitos e de lide-
rancas locais, sem a menor estrutura legal e de apoio do governo federal, e sobre-
viveram. A maioria dos consércios intermunicipais funcionou para dar escala aos
pequenos municipios.
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O Consoércio Intermunicipal Grande ABC apresenta suas particularidades.
Em primeiro lugar, ndo foi criado para poder ampliar e alavancar as possibi-
lidades de oferta de servigos publicos de pequenos municipios. Os seus munici-
pios-membros sio médios e grandes e estdo localizados em uma regido
metropolitana e altamente urbanizada (diferente da maioria dos consércios,
localizados em areas rurais). Além disso, embora completando 23 anos de exis-
téncia, o Consércio Grande ABC n#o oferece a populagio regional servigos
e programas (como a maioria dos consércios intermunicipais de satde, por
exemplo). A ndo ser o programa da Casa Abrigo, para mulheres vitimas de vio-
léncia, as prioridades do consércio — multitemdtico — sdo relativas as negociagdes
e reivindicacdes nos temas do meio ambiente, desenvolvimento regional, trans-
porte e de cunho social.

Muitas das grandes conquistas do Consércio Grande ABC ao longo de seus
mais de vinte anos de existéncia, que efetivamente melhoraram a qualidade
de vida da populacido regional, ocorreram a partir de reivindicacbes e nego-
cilagdes com os governos estadual e federal. Esses resultados podem ser classifi-
cados como politicas distributivas.

Talvez o programa Casa Abrigo seja o resultado mais proximo de uma poli-
tica redistributiva. Isso porque se trata de um programa financiado pelos
proprios municipios, cujos recursos sao destinados para uma parcela mais margi-
nalizada da populacéo.

Langada em 2003, as casas abrigo sdo mantidas e servem aos sete municipios
que compdem o consorcio. Oferecem atendimento integral a mulheres em si-
tuacdo de risco de morte iminente e com filhos menores de 18 anos, em razao de
violéncia doméstica e familiar. E um servico de carater sigiloso e temporario,
com seguranga e prote¢io, ofertando apoio psicossocial e juridico durante e ap6s
o abrigamento, possibilitando a retomada de suas vidas. Os servigos municipais
de referéncia sdo responsaveis pela identificagio dos casos e dos encaminha-
mentos e acompanhamento dessas mulheres.

Dessa forma, constitui-se como uma politica publica que destina os recursos
colhidos por toda a populagdo para uma parcela especifica, e, no caso, mais
necessitada do aparato estatal.

Consideracoes finais

A desigualdade nio é exclusividade do Brasil — todos os paises apresentam
graus de desigualdade. No entanto, o Brasil sempre ficou no topo da lista dos
paises mais desiguais. A desigualdade discutida neste trabalho aborda vérias
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dimensdes, ndo se restringindo apenas ao ponto de vista da renda, mas conside-
rando também o acesso a servicos publicos (satide, educacdo, moradia) e a desi-
gualdade geografica e entre municipios (tamanho, recursos, populagdo). A
preocupagido com a reducio da desigualdade brasileira sempre foi relevante. Teo-
ricamente, é possivel diminui-la a um nivel aceitavel. Nos anos 1970 e 1980, o
debate sobre diminuicio de desigualdade esteve muito ligado ao campo da eco-
nomia. Kliksberg (2000) demonstra que as teses da década de 1980 defendiam
que a desigualdade era necessaria para a acumulacdo e para o incremento da
renda dos individuos. No seu levantamento bibliografico do debate econémico
sobre a desigualdade, o autor mostra como pensadores daquela época (apenas
trinta anos atrds) viam a questdo da desigualdade. Era comum entre os estu-
diosos defender que a desigualdade era necessaria para o crescimento econémico.
Mais tarde, essas teses foram refutadas por autores que demonstraram que a
desigualdade inicial ndo favorece o crescimento e o desenvolvimento.® Ou seja,
sdo duas as teses sobre reducio de desigualdade: a) aumentar o bolo para depois
distribuir; e b) repartir o bolo antes mesmo do crescimento. A primeira tese ja
mostrou que néo traz resultados. A partir de meados do anos 1990 (em especial a
partir do Plano Real e a diminuigdo dos altos indices de inflacio brasileira), os
olhares para a questdo da desigualdade comecaram a ser ampliados, e a ideia de
repartir o bolo criou forcas. Ou seja, a ideia que requer politicas redistributivas
ganhou cada vez mais destaque nas discussdes a respeito das politicas ptblicas
ligadas ao combate a desigualdade.

Este trabalho se baseou no autor norte-americano Theodore Lowi, que criou
um modelo para distinguir as politicas publicas distributivas, regulatérias e
redistributivas com base em dois critérios de classifica¢do: o impacto na socie-
dade — se é restrito (e benéfico) a um grupo pequeno de pessoas ou se o impacto é
mais amplo, atingindo grupos diversos e de formas diferentes (os que sdo benefi-
ciados e os prejudicados); e o espaco onde se ddo as negociactes dos conflitos
gerados pelas politicas publicas.

Para muitos autores, no entanto, apenas o governo federal (ou governo na-
cional) tem a capacidade de por em prética politicas redistributivas. Avancando
no eixo das relacdes horizontais e intergovernamentais, este estudo buscou en-
tender o quanto os municipios podem e até onde eles tém capacidade para exe-
cutar politicas redistributivas com base em um arranjo especifico: os consércios
intermunicipais.

6. Kliksberg cita os seguintes autores: Deininger e Squire (1996a, 1996b); Birdsall; Ross e Sabot
(1996); Benabou (1996); e Clarke (1992).
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Somente a partir da coopera¢do com outros municipios é que 0s pequenos
municipios conseguem prestar servicos e executar politicas publicas que os mé-
dios e grandes conseguem de forma individual. Nesse sentido, pode-se afirmar
que os consorcios sdo instrumentos que combatem a desigualdade a partir de
dentro (a partir dos municipios, a partir do local) e ndo simplesmente aumen-
tando valores per capita do orcamento, que muitas vezes nio significam agdes
préaticas. Em nenhum momento, no entanto, as politicas dos consorcios se en-
quadram como as redistributivas de Lowi, mas suas a¢es permitem propor uma
nova distin¢do dentro do modelo: os consércios sdo quase redistributivos. Ou
seja, os consorcios ndo sdo plenamente redistributivos, mas trabalham com um
conjunto maior da popula¢do do que a do municipio individualmente. Segundo
Lowi (1966), as politicas redistributivas sdo aquelas em que uma parte da popu-
lacdo paga mais em impostos do que recebe em servigos. Ou seja, os consércios
nio sdo exatamente instrumentos que se utilizam de recursos pagos por uma
parte da populagio e os direciona para outra, mas eles s6 conseguem prestar ser-
vigos para a populagdo de um municipio porque obtém recursos da populagio
desse municipio e das populacdes de outros municipios. O impacto dos consor-
cios na vida da populagio pode ser benéfico para o grupo de pessoas que ndo tém
condig¢des e recursos para pagar servigos privados.

As categorias pensadas e desenvolvidas por Lowi estavam voltadas ao go-
verno federal dos Estados Unidos nos anos 1960, e tinham como preocupagio
a discussdo das arenas de negociagio das politicas publicas. Ao trazé-las para a
realidade brasileira, dos governos subnacionais e das sub-regides, nos anos 2000
e com a preocupacao pratica das politicas redistributivas, fica evidente que entre
um tipo e outro de politica publica podem surgir novos tipos, que se adaptaram
as novas institucionalidades. Portanto, o que chamamos de quase redistributivas
¢ uma adequacdo das politicas distributivas e redistributivas a um novo con-
texto. Assim como o conceito de quase moeda, que ndo substitui a moeda, mas
permite que as pessoas possam adquirir determinados bens em determinados
estabelecimentos comerciais (por exemplo, um cartdo de vale-alimentacdo per-
mite as pessoas adquirirem produtos em redes de supermercados credenciados),
as politicas quase redistributivas néo sio exatamente redistributivas, mas per-
mitem que a parcela da populacdo mais pobre possa ter acesso a servicos e bens
publicos. Uma diferenca entre as politicas quase redistributivas e as redistribu-
tivas é que as primeiras sdo financiadas por um conjunto maior de grupos popu-
lacionais (os municipios podem ser considerados como grupos de populacio),
permitindo servicos para os mais pobres, enquanto as politicas redistributivas
sdo claramente financiadas por um grupo da populagio mais rico e os seus bene-
ficios sdo voltados para um grupo mais pobre. Outra diferenca entre as politicas
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quase redistributivas e as distributivas é o seu impacto: as politicas distributivas
sdo voltadas para um grupo pequeno da populacdo (um bairro, uma rua) e as
politicas quase redistributivas tém um impacto em todo o municipio (e, nesse
caso, em toda a regido do consércio).

Em suma, o quase redistributivo é uma forma de dizer que o préprio con-
sorcio garante a reducdo de desigualdade entre os municipios que compdem o
consorcio. Se a desigualdade pode ser pensada com base em trés dimensdes —
desigualdade entre os mais ricos e os mais pobres, geografica e intraurbana (Bel-
trdo, 2006) —, o impacto do consorcio deve ser analisado em cada uma dessas
dimensdes. A primeira dimensdo da desigualdade é o abismo que existe entre os
mais ricos e os mais pobres, ndo apenas em termos de renda, mas também de
acesso a servicos, desigualdade de género e raga, condi¢des de moradia, de edu-
cagdo, de saude. E, nesse caso, o Consoércio Grande ABC demonstra, com a Casa
Abrigo, que um investimento maci¢o em programas voltados a populacdo mais
desprovida de renda, de direitos, de cidadania e de acesso a servigos publicos
pode gerar um impacto positivo sobre esse tipo de desigualdade.

A desigualdade geografica também ¢é muito intensa no Brasil. Ndo apenas
em termos de regides — desigualdade entre as regides Norte, Nordeste, Centro-
-QOeste, Sudeste e Sul —, mas também de diferengas em relagdo ao porte dos
municipios e as condi¢des de moradia nas dreas rurais, urbanas e metropolitanas.
Essas diferencas acabam apresentando oportunidades e condig¢des desiguais de
vida para as pessoas (Beltrdo, 2006). O Consércio Grande ABC também pode
pensar em a¢des que gerem impactos positivos nos municipios mais pobres e
menores: Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra. Os consércios sdo instrumentos
capazes de diminuir as desigualdades entre municipios de portes diferentes, uma
vez que possibilitam dar escala aos municipios pequenos. S6 a partir de obtengio
de escala é que as receitas per capita maiores para os municipios pequenos podem
fazer algum sentido.

Do ponto de vista das grandes regides, os consércios acabaram néo se disse-
minando muito em estados que precisam de instrumentos como esse. S0 0s
casos do Centro-Oeste, Nordeste e Norte, onde, respectivamente, apenas 21%,
12% e 10% dos municipios estavam participando de consércios de satude (IBGE,
2001). Ja nas regides Sudeste e Sul, 56% dos municipios fazem parte de algum
consorcio de satde.

No entanto, em termos intraurbanos, onde as cidades médias e grandes
sdo lugares de producio e reproducdo de segregacio socioespacial (Beltrdo,
2006), e onde os consdércios tém mostrado menos forga de impacto, o Consércio
Grande ABC é um exemplo de acBes intermunicipais em dreas altamente
urbanizadas.
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Em suma, os municipios s6 conseguem oferecer beneficios a um grupo so-
cial (a uma parcela da popula¢io ou mesmo a toda a populacéo) se a regido toda
contribuir com o pagamento. Importante ressaltar que os consoércios s6 pensardo
essa governanca intermunicipal a partir de um processo de maturidade dos pre-
feitos e técnicos envolvidos com os consércios. O tema da redistribuigdo ainda

nio faz parte da agenda das pessoas que tocam os consércios.

Referéncias bibliograficas

BELTRAO, Ricardo E. V. As vdrias faces da desigualdade no Brasil: reflexdes preli-
minares. 2006. [mimeo. ]

BENABOU, Roland. Inequality and Growth. In: _____; BEN, S.; ROTENBERG,
J. (Org.). Macroeconomics Annual. Cambridge (MA): MIT Press; NBER, 1996.

BIRDSALL, Nancy; ROSS, David; SABOT, Richard. La desigualdad como limi-
tacion para el crescimiento en América Latina. Gestion y Politica Publica, Mé-
xico: Cide, 1°sem. 1996.

BRASIL. Constitui¢dao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

____. Constituigio (1988). Emenda constitucional n.19 de 1998.

_ . Lein.11.107 de 6 de abril de 2005. Dispde sobre normas gerais de contra-
tagdo de consorcios publicos e da outras providéncias. Brasilia, 2005.

__. Decreto n.6.017 de 17 de janeiro de 2007. Regulamenta a Lei n.11.107 de
6 de abril de 2005. Dispde sobre normas gerais de contratacio de consorcios pu-
blicos. Brasilia, 2007.

BRESCIANI, L. P. Tradi¢do e transicdo: o caso do Consoércio Intermunicipal
Grande ABC. In: FUNDACAO KONRAD ADENAUER (Org.). Municipios
e estados: experiéncias com arranjos cooperativos. v.4. Rio de Janeiro: Fundacio
Konrad Adenauer, 2011. p.161-78.

CALDAS, Eduardo L. Formagdo de agendas governamentais locais: o caso dos con-
sércios intermunicipais. S3ao Paulo, 2008. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica)
— Departamento de Ciéncia Politica, Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas, Universidade de Sao Paulo.

CHADE, Jamil. Paises ricos tém maior desigualdade em 30 anos. Jornal da Tarde, Sio
Paulo, 6 dez. 2011. Caderno Seu Bolso. Disponivel em: http://blogs.estadao.com.
br/jt-seu-bolso/ paises-ricos-tem-maior-desigualdade-em-30-anos/. Acesso em:
10 dez. 2011.

CLARKE, G. More Evidence on Income Distribution and Growth. Working Paper.
Washington: The World Bank, dez. 1992.



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 221

CRUZ, Maria do Carmo Meireles T. Consoércios intermunicipais de satde, edu-
cagdo e assisténcia social do estado de Sao Paulo. Consorcio: uma forma de coo-
peracdo intermunicipal. Informativo Cepam, Sao Paulo: Fundacio Prefeito Faria
Lima; Cepam; Unidade de Politicas Publicas, v.1, n.2, 2001.

CUNHA, R. E. Federalismo e relacdes intergovernamentais: os consoércios publicos
como instrumento de cooperacido federativa. In: CONGRESO INTERNA-
CIONAL DEL CLAD, 9, 2004, Madrid. Anais do... Espanha, 2004. p.1-21.

DEININGER, Klaus; SQUIRE, Lyn. News Ways of Looking at Old Issues: Inequa-
lity and Growth. Washington: The World Bank, 1996a. [mimeo. ]

. Measuring Income Inequality. A New Data Base. World Bank Economic
Review. 1996b.

FLEURY, Sénia. Democracia, descentralizacio e desenvolvimento. In: Democracia,

descentralizagao e desenvolvimento: Brasil & Espanha. Rio de Janeiro: FGV, 2006.
p.23-75.

FUNDACAO INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATIS-
TICA (IBGE). Diretoria de Pesquisas, Coordenacio de Populagio e Indicadores
Sociais. Pesquisa de Informagoes Bdsicas Municipais. Sdo Paulo: IBGE, 2009.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE).
Perfil dos municipios brasileiros 2001.

KLIKSBERG, Bernardo. Desigualdade na América Latina: o debate adiado. Sao
Paulo: Cortez; Brasilia: Unesco, 2000.

KLINK, Jeroen. A cidade-regidao: regionalismo e reestrutura¢io no Grande ABC
Paulista. Rio de Janeiro: DPA Editora, 2001.

LACZYNSKI, Patricia. Formagdo de consércios em areas metropolitanas: um
estudo comparativo. In: CONGRESSO INTERNACIONAL DA ASSO-
CIACAO DE ESTUDOS LATINO-AMERICANOS. LASA 2009 — Re-
pensar as desigualdades, 28, Rio de Janeiro, 2009. Rio de Janeiro: Lasa, 2009.

______. Politicas redistributivas e a reducdo das desigualdades: a contribui¢ao potencial
dos consorcios intermunicipais. Sao Paulo, 2012. Tese (Doutorado em Adminis-
tragdo Publica e Governo) — Escola de Administracdo de Empresas de Sio Paulo,
Fundacido Getulio Vargas (FGV).

__; CALDAS, Eduardo L. Une Experience de l'agriculture familiar avec
I’amenagement territoriale inter-municipal au Maranhio, Bresil. In: COL-
LOQUE INTERNATIONAL CANAL 2013: Circulations et Appropriations
des Normes et des Modéles de 1’Action Locale, 20-23 mar. 2013, Agropolis,
Montpellier, France.

___;, TEIXEIRA, M. A. C. Os limites do consércio intermunicipal em condigdes
assimétricas de poder: o caso do Cinpra no Maranhio. In: FUNDACAO
KONRAD ADENAUER (Org.). Municipios e estados: experiéncias com arranjos
cooperativos. v.4. Rio de Janeiro: Fundag¢io Konrad Adenauer, 2011. p.141-60.



222 WAGNER DE MELO ROMAQ e RAFAEL ALVES ORSI » ANA CLAUDIA FERNANDES TERENCE

LEPORE, Wendell C.; BRESCIANI, Luis Paulo; KLINK, Jeroen J. Novas institu-
cionalidades e desenvolvimento regional: a articulagdo e os limites da Camara
Regional do Grande ABC. In: SEMINARIOS LOS FEA-USP ADMINIS-
TRACAO, SEMEAD, 10, 2007, Sdo Paulo.

__; KLINK, Jeroen J.; BRESCIANI, Luis Paulo. CAmara Regional do Grande
ABC: producéo e reproducio de capital, fazer Regido do Grande ABC Paulista
fez. E & G. Economia e Gestdo, v.13, 2006

LOWI, Theodor. American Business, Public Policy, Case Studies and Political
Theory. World Politics, v.16, p.677-715, 1964.

______. Distribution, Regulation, Redistribution: the Functions of Government. In:
Public Policies and their Politics: an Introduction to the Techniques of Govern-
ment Control. New York: Norton, 1966. p.27-40.

. Decision Making versus Policy Making: Toward an Antidote for Techno-
cracy. Public Administration Review, v.30, n.3, p.314-25, jun. 1970.

. The Four Systems of Policy, Politics & Choice. Public Administration Review,
v.32,n.4, p.298-310, 1972.

RAWLS, John. Uma teoria da justica. Trad. Almiro Pisetta e Lenita M. R. Esteves.
Sao Paulo: Martins Fontes, 1997.

RICCI, Paolo. A medida das leis: do uso de nogdes genéricas a mensuragio do

imponderével. Revista Brasileira de Informagdo Bibliogrdfica em Ciéncias Sociais
(BIB), Sao Paulo: Anpocs, n.54, p.101-22, 22 sem. 2002.

ROCHA, Sonia. Pobreza no Brasil: afinal, de que se trata? Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006.

SABOURIN, Eric; CALDAS, Eduardo L.; MOREIRA, Ivaldo. Politiques de
développement territorial et intercommunalité au Brésil: tensions et complé-
mentarités. In: COLLOQUE INTERNATIONAL CANAL 2013: Circula-
tions et Appropriations des Normes et des Modéles de I’ Action Locale, 20-23
mar. 2013, Agropolis, Montpellier, France.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Cidadania e justiga: a politica social na ordem
brasileira. Rio de Janeiro: Campus, 1979.

SEN, Amartya. Desigualdade reexaminada. Rio de Janeiro: Record, 2001.

STIGLITZ, Joseph. Participacion y desarrollo: perspectivas desde el paradigma in-
tegral del desarrollo. Revista Instituciones y Desarrollo, Barcelona: I1G, n.7, p.93-
120, 2000.

TILLY, Charles. Durable Inequality. Berkeley: University of California Press, 1998.

VILALTA, Montserrat Casas. Los conceptos sociales clave: una opcién ideoldgica
para la seleccién de contenidos. El concepto de diferenciacién. In: MARIA, M.
T. G.S. (Coord.). Un curriculum de ciencias sociales para el siglo XXI: qué conte-
nidos y para qué. Espanha: Diada, 1999.



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 223

WANDERLEY, Luiz Eduardo. A questdo social no contexto da globalizacio: o
caso latino-americano e o caribenho. In: BELFIORE-WANDERLEY, M.;
BOGUS, L.; YAZBEK, M. C. (Org.). Desigualdade e a questdo social. Sao Paulo:
Educ, 2000a.

_ . Enigmas do social. In: BELFIORE-WANDERLEY, M.; BOGUS, L.;
YAZBEK, M. C. (Org.). Desigualdade e a questdo social. Sao Paulo: Educ, 2000b.






9
DA POLITICA AO DESENVOLVIMENTO:
AVANCOS E RETROCESSOS DO PLANO
BR-163 SUSTENTAVEL NO CONTEXTO
DO BAIXO AMAZONAS (PA)

Andréa Rente Ledo!
Bruna Pantoja Vieira®
Dandis Faria Pimentel®

Introducao

O Plano BR-163 Sustentéavel objetiva o asfaltamento da Rodovia BR-163,
também conhecida como Rodovia Cuiabd-Santarém, com o minimo de impacto
social e ambiental. Apesar de algumas medidas serem emergenciais, o asfalto
estd em curso no meio da Amazonia, mais precisamente na regidao que abrange
o oeste do Para até a capital do Mato Grosso, Cuiaba.* As demais acdes contidas
no plano néo sairam do papel ou estdo sendo executadas em ritmo lento para a
necessidade da regido e, por isso, se torna relevante entender os processos atuais
de politicas de desenvolvimento na drea de abrangéncia do plano.

O objetivo deste artigo é apresentar os avancos e retrocessos do Plano
BR-163 Sustentével como uma politica piblica de desenvolvimento sustentével,
tendo por base a visio de alguns atores sociais locais que atuam nos municipios

1. Economista, mestre em Ciéncias com énfase em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade —
CPDA/Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro. Doutoranda CPDA/UFRR]. Profes-
sora do Centro de Formagio Interdisciplinar — Universidade Federal do Oeste do Para (Ufopa).

2. Estudante de graduacgdo de Engenharia Agronémica — Instituto de Biodiversidade e Florestas/
Ufopa.

3. Estudante de graduagio de Engenharia da Computagdo — Fundagdo Centro de Analise,
Pesquisa e Inovagio Tecnol6gica (Fucapi)-AM.

4.  Como se verd na se¢do ‘‘Plano BR-163 Sustentéavel: contexto histérico e institucional”, a drea
de abrangéncia da pesquisa situa-se na mesorregido Norte, subarea Calha Oriental do Rio
Amazonas, por isso a preferéncia de situar tal drea pela mesorregido, Baixo Amazonas.
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de Santarém, Mojui e Belterra. Diante desse objetivo surge a seguinte questio:
quais 0s avancos e retrocessos vistos a partir do polo do Baixo Amazonas (PA)
e dos atores envolvidos no Plano BR-163 Sustentdvel no eixo dos municipios
Santarém, Mojui® e Belterra?

A pesquisa ¢ parte integrante do projeto de Iniciacido Cientifica da Univer-
sidade Federal do Oeste do Para (Ufopa) intitulado “As dimensdes do desen-
volvimento sustentdvel na Amazoénia: um estudo a partir do Plano BR-163
Sustentavel”’.® Neste artigo se apresentard a etapa da pesquisa na qual, em termos
qualitativos, foram entrevistados alguns dos principais atores sociais locais
envolvidos no processo de elaboracio e execucdo do Plano BR-163 Sustentavel
que estdo atuando nos municipios de Santarém, Mojui e Belterra, com o intuito
de perceber como esses atores identificam os avancos e retrocessos da elaboracio
e execugdo do plano.

Apresenta-se uma sintese da discussdo referente ao conceito de desenvolvi-
mento sustentdvel e suas dimensdes como forma de introduzir a descrigdo do
plano. Para tanto, além desta introducido e das consideracdes finais, o artigo
divide-se em trés se¢des. Uma versard sobre o conceito de desenvolvimento sus-
tentavel e suas dimensdes com o intuito de estabelecer uma relacdo entre tal
conceito e suas dimensdes com o Plano BR-163 Sustentavel, dando énfase a di-
mensdo politica. A seguinte apresenta uma sintese histoérica do plano. E, por fim,
sdo apresentados os avangos e retrocessos do Plano BR-163 Sustentavel no con-
texto do Baixo Amazonas.

O artigo ndo tem a pretensio de esgotar tais temas, e sim de apresentar como
uma politica, fruto de demandas regionais de décadas, ressurge num contexto
democratico, participativo e até inovador sem que isso, até o momento, seja sino-
nimo de efetivacdo do projeto e de desenvolvimento para a regido.

Politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel
E publico e bastante veiculado que a insercio do desenvolvimento susten-

tavel no contexto mundial como uma possivel alternativa para os modelos de
desenvolvimento vigentes desde o século XIX se d4 a partir da publica¢io, pela

5. Mojui, até a finalizagdo desta fase da pesquisa, estava em processo de municipaliza¢io, sendo
tutoriada pelo municipio de Santarém e, portanto, os mesmos atores sociais que responderam
para Santarém também o fizeram para Mojui; no contexto da analise, esses atores foram agru-
pados, jd que as respostas ndo se diferenciaram para o eixo Santarém, Mojui e Belterra.

6. Esse projeto, iniciado em 2011, finalizou suas atividades em setembro de 2013, mas a tematica
vem sendo trabalhada pela primeira autora como projeto de doutorado.
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Comissiao Mundial sobre o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), do
relatério intitulado Nosso futuro comum, no final da década de 1980. Tal relatério
¢é um esforco de elaboracdo de uma agenda global na qual deveriam estar sendo
pensadas questdes ambientais inseridas num modelo de desenvolvimento que
preconizasse estratégias de cooperacio entre paises desenvolvidos e em desen-
volvimento para que os problemas quanto a protecdo e melhoria no uso do meio
ambiente sejam sanados (CMMAD, 1991).

Essa é uma exigéncia que desde a década de 1970 — com a Conferéncia sobre
Meio Ambiente Humano da Organizagio das Nagdes Unidas (ONU), realizada
em Estocolmo em 1972 — se faz sentir (Scotto et al., 2007). A Conferéncia de
Estocolmo foi uma das primeiras tentativas de discutir, em nivel internacional,
as preocupagdes ambientalistas sobre o desenvolvimento tradicional, que tinha
por base crescimento econémico a qualquer custo e a crenga de que os recursos
naturais eram ilimitados. Representou um avango nas negocia¢des entre paises e
no reconhecimento dos problemas globais desencadeados pelo binémio desen-
volvimento/meio ambiente (Barbieri, 2003).

Um exemplo disso é o surgimento do conceito de “desenvolvimento susten-
tavel” na ja citada publicacdo Nosso futuro comum, relatério final da Conferéncia
de Estocolmo que foi divulgado em 1987. Para Banerjee (2006), o conceito de
desenvolvimento sustentéavel é tdo somente a preservacio do statu quo da “ideo-
logia hegeménica” com relagdo ao desenvolvimento, ou seja, “simplifica o atual
modelo de crescimento econémico, adicionando conceitos como os de prevengio
da poluicdo, reciclabilidade, geréncia de produtos e de geréncia ambiental”
(Banerjee, 2006, p.88). Aqui desponta a principal critica ao desenvolvimento
sustentdvel, um conceito que, a partir do Relatério Brundtland,” aparece como
sendo “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possi-
bilidade de as geractes futuras atenderem suas proprias necessidades” (CMMAD,
1991, p.70).

Como afirma Veiga (2005, p.113, grifo do autor), ao falar da coordenadora
do relatério Nosso futuro comum: “Gro Harlem Brundtland [...] caracterizou o
desenvolvimento sustentdvel como um conceito politico e um conceito amplo para
0 progresso econdmico e social’. Isto sugere, portanto, que o Relatério Brundt-
land, “foi intencionalmente um documento politico, que procurava aliangas com
vistas a viabilizagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a Rio-92” (Veiga, 2005, p.113). Dessa forma, se percebe que,

7. Nosso futuro comum também ficou conhecido como Relatério Brundtland em alusio a primeira-
-ministra da Noruega que presidiu a comissdo que elaborou tal relatério.
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desde sua concepgio, a comissio estava ciente do cardter eminentemente politico
do seu trabalho.

Todo esse processo politico é fruto, como afirma Leis (1999), de uma evo-
lucdo que envolve a concepgdo ambiental, as ciéncias, a sociedade civil, o mercado
e o Estado, que acabam por condicionar discussdes como as da Conferéncia de
Estocolmo e o surgimento do conceito de desenvolvimento sustentavel. Atual-
mente, em pleno século XXI, do ponto de vista conceitual, o desenvolvimento
sustentével definido no Relatério Brundtland ganhou forga e aceitagdo. Nesse
sentido, aparentemente, a discussdo conceitual deu lugar a discussdes sobre o
uso e efetividade do conceito.

E aqui que se fortalece a ideia de desenvolvimento sustentavel a partir do
tripé eficiéncia econdmica, justica social e prudéncia ambiental, que tem em
Sachs (1993, 1997, 2000) a proposta inicial. Sachs (2000) define desenvolvi-
mento como um conceito “pluridimensional” que mantém simplificadamente a
ideia do tripé social, ecoldgico e econdmico como sustentdculo do desenvolvi-
mento. Segundo o autor:

O objetivo é promulgar o bem-estar de todos, ou seja, ¢ um objetivo social ba-
seado no principio ético de justica social e de solidariedade. O ecolégico entra
como uma condicionalidade, porque existe o perigo de crescer distribuindo, do
ponto de vista social, os frutos deste crescimento de uma maneira relativamente
equitativa, mas hipotecando o futuro através da incorporagio predatéria do ca-
pital da natureza do produto. [...]

Agora quanto 2 eficiéncia econémica, ¢ muito importante entender que se
trata de um problema instrumental: ndo estamos mais na 4rea da finalidade, es-
tamos na area da instrumentalidade. E segunda observacao, a eficiéncia econ6-
mica ndo pode ser mais avaliada unicamente a nivel de rentabilidade da empresa.
Ela deve ser avaliada a nivel macrossocial, 14 onde aparecem as externalidades
sociais e ecolégicas que a empresa muitas vezes joga fora. Ou seja, nio é eficiente
economicamente s6 aquilo que traz lucro ao empresario. E eficiente economica-
mente aquilo que, do ponto de vista da sociedade inteira, constitui uma utili-

zagdo racional dos recursos. (Sachs, 2000, p.8.)

Pela citagdo anterior, a discussdo do desenvolvimento tem novos pardmetros
de andlise e percepcio. E o que se espera do desenvolvimento sustentavel, que se
avance em outras variaveis e dimensdes além da econoémica. S6 assim se terd um
conceito de desenvolvimento apropriado para lidar com problematicas como po-
breza, meio ambiente e desigualdades sociais.
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Contudo, um conceito ou sua a¢io nio se fazem sozinhos. E preciso criar as
situacoes definidoras para que os processos pertinentes a esse conceito se estabe-
lecam. E, nesse contexto, se introduzem também as questdes politicas como uma
dimens3o que tem hoje um papel importante.

De um lado, sem o Estado como condutor do planejamento fundado no
desenvolvimento sustentdvel pouco se conseguird avangar, e, de outro, se a socie-
dade civil ndo estiver organizada social e politicamente, nio terd oportunidade de
participar desse processo. Ou seja, num processo de desenvolvimento susten-
tavel, a sociedade civil organizada é chamada a participar. Segundo Demeterco
Neto et al. (2006, p.68):

tomando como paradigma o conceito de desenvolvimento sustentavel |[...], veri-
fica-se ser ele um direito humano fundamental e que ao poder publico cabe a sua
regulamentacéo e promocdo, mediante a implantacdo de politicas ptblicas que

satisfacam as suas diversas dimensoes previstas na Constitui¢ao.

Assim, o peso politico no processo de desenvolvimento sustentdvel ganha
relevancia e tem as politicas piblicas como principal mecanismo para sua efeti-
vagdo. Politicas essas que sdo aqui compreendidas como um todo de planos e
programas de a¢do governamental que, por meio de diretrizes e metas, orientam
os gestores a intervir na sociedade (Demeterco et al., 2006). Segundo o Instituto
de Estudos, Formagdo e Assessoria em Politicas Sociais (Polis, 2006, p.1), “poli-
tica publica é a forma de efetivar direitos, intervindo na realidade social. Ela é o
principal instrumento utilizado para coordenar programas e agdes publicas”.

Para que a politica esteja em conformidade com o desenvolvimento susten-
tavel, se faz necesséario que os gestores e quem mais esteja fazendo parte do pro-
cesso tenham como base o tripé norteador do desenvolvimento sustentavel. Além
disso, para uma politica publica cumprir seus objetivos e realmente ser efetivada,
éimprescindivel que a a¢io parta dos gestores publicos e dos diversos segmentos
da sociedade (Simdo et al., 2010). Para Demeterco Neto et al. (2006, p.75):

A adocdo de politicas publicas demonstra a vontade de agir da méaquina estatal
nas fungdes de “coordenacdo” e “fiscalizacdo” dos agentes publicos e privados
para a realizacdo do desenvolvimento sustentdvel. No atual momento viven-
ciado pela sociedade brasileira nio se pode falar em politicas ptblicas sem consi-
derar a efetiva coparticipacdo das organiza¢des da sociedade civil na formulacéo
e gestdo da acdo estatal, especialmente em decorréncia do surgimento de ind-

meros novos atores soclals, CoOmo as organizagdes ndo governamentais, que se
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constituiram num importante conjunto de apoio a implantacéo e a fiscaliza¢do
da atuacdo do governo, diante da necessidade do cumprimento de direitos

fundamentais.

Dessa forma, num processo de formulacio de politicas publicas norteadas
pelo desenvolvimento sustentavel e em seu favor, a efetiva participacio dos
atores sociais publicos e privados é uma condi¢do. Reconhecer uma politica pa-
blica como ac¢éo da dimenséo politica do desenvolvimento sustentavel é estabe-
lecer pardmetros que vdo além do desenvolvimento tradicional, buscando na
elaboracdo, implementac¢do, monitoramento e avaliagdo da politica mecanismos
que envolvam processos participativos e democraticos com base no tripé do desen-
volvimento sustentéavel. E por esse prisma que o Estado, como condutor de poli-
ticas publicas, deve assumir a responsabilidade e o desafio, conjuntamente com a
sociedade civil organizada, de tornar o desenvolvimento sustentavel o objetivo
da a¢do de programacio de politicas publicas.

Eis onde esta o desafio deste século. Isso se deve ao fato de que, de um lado,
sem o Estado como condutor do planejamento fundado no desenvolvimento
sustentavel pouco se conseguird avancar a partir do tripé social, ecol6gico e eco-
nomico apresentado anteriormente, e, de outro, se a sociedade civil ndo estiver
organizada social e politicamente, ndo tera oportunidade de participar desse pro-
cesso. Portanto, o caminho conceitual introduzido aqui é uma reflexdo que ajuda
na compreensdo do Plano BR-163 Sustentavel como uma proposta de politica
publica para uma regido da Amazbnia na qual se pode reconhecer em seu pro-
cesso de elaboragdo uma nova forma de idealizar planos, com um viés mais
participativo e balizado conceitualmente pela nogio do desenvolvimento susten-

tavel, como se verd na proxima segio.

Plano BR-163 Sustentavel: contexto histérico e institucional

A Rodovia BR-163 foi aberta no inicio dos anos de 1970, como parte do Pro-
grama de Integracdo Nacional (PIN) destinado & Amazénia, e efetivada pelo
presidente Emilio Garrastazu Médici em pleno regime militar, mediante o
Decreto-Lein. 1.106, de junho de 1970. Sao 1.780 km de estrada que corta a re-
gido da Amazonia Legal, abrangendo édreas dos estados do Para e Mato Grosso.
Portanto, a BR-163 ¢ fruto de politicas que datam de projetos para a Amazonia
ainda pautados, por um lado, na integracdo dessa regido com o resto do pais, e, por
outro, num processo de ampliacdo de sua ocupacio (Becker, 2004; Mello, 2006).
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Como varios outros projetos da época, esse nio foi concluido. Ou seja, a
exemplo da Transamazonica, outra rodovia importante para a regifo, houve sua
abertura com um alto custo social e ambiental, mas nio a sua pavimentacio e
criagdo de infraestrutura das localidades e municipios que comegaram a surgir
a beira dessa estrada. Um elefante branco adormecido que deixa uma grande
parte da regido amazonica desconectada do resto do pais por via terrestre, a
exemplo da regido oeste do Para (Aratjo et al., 2008).

Nos dltimos anos, a necessidade de melhorias e pavimentagdo da BR-163 se
intensificou como reflexo da expansio agricola nessa area e de uma reivindicacdo
dos setores econémicos dessa regido. Segundo Alencar et al. (2005), passaram-se
trés décadas para que a rodovia fosse novamente pauta de politicas publicas,
sendo vista como prioridade no Programa Avanca Brasil, do governo Fernando
Henrique, no Programa Brasil para Todos, do governo Lula, e mantida no Pro-
grama de Aceleracdo do Crescimento, plano politico da atual presidente Dilma
Rousseff. A mudanca é de objetivo. Agora, o asfaltamento da BR-163 ndo visa
ocupar ou simplesmente integrar uma regido, mas sim ampliar uma logistica de
escoamento de producio (graos e produtos da Zona Franca de Manaus) para re-
duzir os custos com transporte e, assim, aumentar a receita (Ferreira, 2010).

A pressdo dos setores econdmicos locais pelo asfaltamento da BR-163 fez
que outros setores sociais reivindicassem a¢des paralelas a obra, com o intuito de
garantir para as camadas minoritdrias as promessas de beneficios que a pavimen-
tagdo trard. Nesse sentido, trabalhadores rurais, ribeirinhos, extrativistas, comu-
nidades indigenas, quilombolas, ambientalistas e entidades de defesa dos direitos
humanos se articularam para reivindicar uma proposta de asfaltamento da
BR-163 que se diferenciasse dos antigos modelos e que fosse pautada na logica
do desenvolvimento sustentavel para a regido (Socioambiental, 2008). Isso ocorreu
por causa do entendimento de que esse asfaltamento tem oportunidades e riscos
que poderiam ser trabalhados se fosse estabelecido um plano politico estratégico
e participativo.

Essas articulagcdes, que tiveram inicio na década de 1990 tanto no Pard
quanto no Mato Grosso, convergiram para a criagio de féruns — como o Forum
dos Movimentos Sociais da BR-163, criado em 2003 no Pard —, com o objetivo
de realizar eventos para discutir o desenvolvimento da regido de abrangéncia da
BR-163 no estado (Pinto, 2006).

As articulagdes realizadas nos estados do Para e Mato Grosso deram origem
a encontros regionais no final de 2003, que culminaram num grande encontro no
final de margo de 2004, no qual todas as reivindicagdes para a implementagio de
uma politica para a drea da BR-163 foram sintetizadas no documento “Carta
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de Santarém”’, entregue aos ministros Marina Silva (Meio Ambiente) e Ciro
g
Gomes (Integracdo Nacional), que se comprometeram, na época, a

articular apoio no governo para implementar agdes de prevenc¢io e mitigacio de
impactos gerados pela obra de pavimentacdo da BR-163, como também, para
criar condicdes e oportunidades de desenvolvimento econdmico com responsa-

bilidade socioambiental e cultural na regido. (Condessa, 2008, p.1.)

Essa articulagio e pressdo, culminou, em 2004, na criagio do Consoércio de
Desenvolvimento Socioambiental da BR-163 (Condessa), com 32 entidades,
que tinha como objetivo ser interlocutor do governo federal nas a¢oes direcio-
nadas ao asfaltamento da BR-163. Esse processo desencadeou um intenso dia-
logo entre sociedade civil e governo federal que resultou na elaboragio do Plano
BR-163 Sustentével (Vilas-Boas; Santili, 2004; Socioambiental, 2008).

O documento “Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a Area
de Influéncia da Rodovia BR-163 Cuiabd-Santarém” é a versdo final do Plano
BR-163 Sustentavel. Nele estio contidas as propostas de desenvolvimento re-
gional, referendado pelas diretrizes do Plano Amazoénia Sustentavel (PAS),® e
que “estabelece novos paradigmas para o desenvolvimento da Amazoénia brasi-
leira, mas é também um plano operacional, referenciado a implementacio de
acdes e politicas governamentais em toda a regido” (Brasil, 2007, p.13). O Plano
BR-163 Sustentével foi escrito pelo Grupo de Trabalho Interministerial (GTT),
criado pelo Decreto de 15 de marco de 2004, sob a coordenacdo da Casa Civil
da Presidéncia da Reptblica — que nesse periodo tinha como ministra-chefe a
atual presidente Dilma Rousseff — e com a participagio de mais dezenove insti-
tuicdes federais entre ministérios (17) e 6rgios da Presidéncia da Republica (2)
(Brasil, 2007).

Em sua versdo final, o plano traz elementos de propostas dos setores da
sociedade e dos governos locais que foram apresentadas nas consultas publicas
(dezesseis ao todo), audiéncias publicas e em eventos realizados pelo Condessa e
outras entidades da sociedade. Reconhecidamente, os antecedentes do plano sdo
fundamentados na participacdo da sociedade local, dos governos municipais,
estaduais e federal, e os resultados foram “acordos socialmente legitimados” em
féruns de discussdes e na tentativa de todos os segmentos inseridos de monitorar

8. O PAS foi um programa do governo federal, elaborado pelo governo Lula, no qual se encontra
um conjunto de estratégias e orientagdes de politicas piblicas direcionadas para as trés esferas
de poder que visa ao desenvolvimento da Amazoénia. Ou seja, é o plano macro do governo
federal para a Amazonia Legal, do qual o Plano BR-163 é parte integrante (Brasil, 2006).
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as acOes em prol de sua execu¢do. O Plano BR-163 Sustentéavel é “um novo mo-
delo de desenvolvimento na regido amazonica”, norteado por agdes que levem
em consideracio: inclusio social, diminui¢io de desigualdades, respeito a diver-
sidade cultural, dinamizag¢io econémica que alcance geracdo de emprego e renda,
uso sustentdvel dos recursos naturais, valorizacdo da biodiversidade e manu-
tencio do equilibrio ecologico de uma regido (Condessa, 2008).

Dessa forma, o Plano BR-163 Sustentavel é considerado “um conjunto de
politicas estruturantes, [...] baseado na premissa de que é possivel conciliar o
crescimento econémico e a integragdo nacional com a justica social e a conser-
vagdo e o uso sustentéavel dos recursos naturais” (Brasil, 2007, p.16-7). A delimi-
tacdo do Plano BR-163 Sustentéavel abrange cerca de 1,232 milhio de quiléme-
tros quadrados em uma area considerada heterogénea tanto em termos do seu
processo de ocupacdo quanto de estrutura e desenvolvimento local atual. Por
esse motivo, o plano traz uma extensa e heterogénea regido subdividida, em trés
mesorregides — Norte, Central e Sul — e nove subdreas: 1) Calha Oriental do rio
Amazonas, Calha Ocidental do rio Amazonas e Transamazoénica Oriental, na
mesorregido Norte; 2) Baixo e Médio Tapajos, vale do Jamanxim, Médio Xingu/
Terra do Meio e Transamazonica Ocidental, na mesorregido Central; e 3) Ex-
tremo norte mato-grossense e centro-norte mato-grossense, na mesorregiao Sul
(Brasil, 2007). Contudo, vale enfatizar que a 4rea trabalhada para nortear a pes-
quisa e este artigo encontra-se na subdrea Calha Oriental do rio Amazonas, si-
tuada na mesorregido Norte.

No plano pode-se encontrar um extenso diagnostico da regido de forma geral
e de cada mesorregido e subarea. Tais diagnosticos possibilitam que sejam apre-
sentados dois cendrios para a pavimentacdo da BR-163: com baixa ou alta gover-
nanca.’ No primeiro cenario, a pavimentacio da BR-163 traria beneficios sociais
e econdmicos, mas nao solucionaria conflitos referentes a infraestrutura de trans-
porte; o Estado teria uma presenca minima, o que aumentaria os conflitos, prin-
cipalmente os relativos a situacdo fundiaria e utilizacio desordenada dos recursos
naturais, acarretando problemas socioambientais (Brasil, 2007). No segundo
cendrio, a pavimenta¢do da BR-163 aconteceria numa situa¢do de planejamento
integrado para o desenvolvimento local e regional, com politicas direcionadas
ao ordenamento territorial e ambiental, ao incentivo as atividades produtivas
sustentédveis, a inclusio social e & logistica de infraestrutura social e econoémica.

9. No plano, o termo “governanga” foi definido como “a presenca de condigdes minimas necessa-
rias para garantir o Estado de Direito com implementacéo de politicas voltadas para o interesse
publico, ou seja, o desenvolvimento socioecondémico com sustentabilidade ambiental” (Brasil,
2007, p.67).
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Com esse cenario, haveria melhores condi¢des de minimizar problemas relativos
as questdes socioambientais provocados pela pavimentacio, criando gradativa-
mente estruturas para o desenvolvimento local e regional para a geragio de em-
prego e renda, diminui¢do da pobreza e o uso sustentavel dos recursos naturais.
Além disso, esse cenario necessitaria que as instituicdes publicas fossem fortale-
cidas em todas as esferas de poder e que se consolidassem mecanismos de gestdo
participativa das politicas publicas, constituindo-se em um cenério ideal para o
processo de efetivacdo do Plano (Brasil, 2007).

No que se refere aos objetivos, estes estdo pautados na busca de um desen-
volvimento local e regional que seja viabilizado pelo governo através da valori-
zacdo dos patrimonios social, cultural e natural, das atividades econ6micas com
dinamismo e inovagdo, bem como do uso sustentavel dos recursos naturais, para
que, assim, a sociedade local em geral atinja o bem-estar.

Quanto as diretrizes do Plano, estas tém suas bases: 1) no estimulo ao
desenvolvimento com equidade; i1) na diminui¢cdo do desmatamento e do uso
extensivo do solo; e ii1) no fortalecimento e empoderamento da sociedade civil
da regido.

Definidos os objetivos e diretrizes, o Plano BR-163 Sustentavel apresenta
suas estratégias, cujo interesse é sair de um quadro atual do Cendrio 1 para o
Cenario 2 (Brasil, 2007). Para alcancar o cendrio desejado e viabilizar as estraté-
gias definidas para cada mesorregido, o Plano BR-163 Sustentavel, no que se re-
fere as suas acdes, esta organizado em quatro eixos tematicos: 1) Ordenamento
Territorial e Gestdo Ambiental; 2) Fomento as Atividades Produtivas Sustenté-
veis; 3) Infraestrutura para o Desenvolvimento; e 4) Inclusdo Social e Cidadania.

Por fim, o plano traz em seu modelo de gestio a necessidade de uma estru-
tura organizativa que contemple e incentive a participagio social efetiva de todos
os envolvidos, tornando-se, assim, a base e o desafio do plano. Ele também de-
fine a estruturacio de um Sistema de Monitoramento, Avalia¢do e Informagio
que assegure a transparéncia e a qualidade de execucdo das agdes, pautado nos
objetivos, metas, diretrizes e investimentos estabelecidos, o que exige uma arti-
culacio institucional. Por isso, o fortalecimento institucional em todas as esferas
de governo é apontado como fator decisivo para a sua efetivagio (Brasil, 2007).

A grande questdo é: do papel a a¢do, como se processa a execucdo de um
plano tdo complexo e cheio de detalhes para uma regido que, em sua maior parte,
¢ extremamente carente de infraestrutura e de acdo econdmica, social e politica?
Esse plano foi finalizado em 2006 e a ultima perspectiva de conclusdo de seu
principal objetivo, o asfaltamento da rodovia, é 2015, data adiada por varias e
varias vezes. E notério que todo o processo que envolve participacio social ampla
se torna mais lento, e, dessa forma, é necessario que os instrumentos de gestdo
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sejam eficientes e divulgados para que se evitem conflitos e se harmonize e am-
plie o eixo de acdo de todos os envolvidos.

E, por fim, para qualquer plano ser executado é preciso investimento!” e
parcerias. Se hoje o governo federal tomou as rédeas desse processo, ele deve
estar ciente de que recursos precisam ser definidos, repassados e fiscalizados.
Nio se executa um plano como o BR-163 Sustentavel apenas com vontade e
participacéo.

A pavimentacdo da rodovia estd ocorrendo (mesmo que com atrasos), mas
muitas das a¢des de desenvolvimento sustentavel propostas ainda ndo foram exe-
cutadas. Isso se percebera nitidamente na proxima segio, quando se trara uma
sintese das entrevistas realizadas com alguns dos principais atores sociais locais
que participaram e/ou participam do processo de implementagio e monitora-
mento do Plano BR-163 nos municipios de Santarém, Mojui e Belterra.

Avancos e retrocessos do Plano BR-163 Sustentavel
no contexto do Baixo Amazonas (PA)

A discusséo apresentada nesta se¢do vem da sintese dos relatos colhidos no
segundo semestre de 2012 de atores sociais locais reconhecidos ou autorreconhe-
cidos como pessoas que atuaram ou vém atuando na elaborac¢do, implementagio
e monitoramento do Plano BR-163 Sustentavel no eixo Santarém, Mojui e Bel-
terra. Ao todo foram dezessete entrevistas com atores de instituicdes governa-
mentais, nio governamentais e de representacio dos movimentos sociais da
regido. A escolha do eixo Santarém, Mojui e Belterra se deu em fungéo da proxi-
midade da 4rea de atuacdo dos pesquisadores, por ser o fim do processo de asfal-
tamento e pela busca (iniciada nessa etapa da pesquisa) de perceber se processos
de desenvolvimento poderédo ser desencadeados para essa regido que historica-
mente é uma das mais antigas em termos de colonizagdo e ocupacio territorial,
mas que também é uma das menos desenvolvidas do estado do Para.

Para a realizagio das entrevistas adotou-se um roteiro semiestruturado com
dezesseis questdes que procuravam evidenciar:

1. a participacdo institucional e pessoal dos atores entrevistados no pro-
cesso de elaborac¢io e execucdo do plano;

10. Para o Plano BR-163 Sustentdvel néo foi apresentado um planejamento operacional com orga-
mento financeiro que possibilitasse visualizar o montante e a periodicidade de recursos desti-
nados a ele e se ter assim a perspectiva de acompanhamento e operacionalidade de sua execugéo.
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2. adiferenca do Plano BR-163 em relacio a outras politicas para a Ama-
zbnia, e se ele, a partir do processo de execucdo, ird gerar desenvolvi-
mento sustentavel para a regido de estudo;

3. aparticipagio do governo federal e dos movimentos sociais no processo
de elaboracio e execucdo do plano;

4. se as metas, objetivos e diretrizes do plano estdo sendo cumpridos em
Santarém, Mojui e Belterra;

5. a identificacdo dos eixos temdticos que avangaram, os retrocessos e o
que falta para a conclusdo do Plano BR-163 Sustentavel; e

6. osbeneficios e/ou maleficios que a rodovia asfaltada pode gerar, e as pro-
posicdes para que o plano viesse a influenciar positivamente na regido.

Os atores sociais locais entrevistados, em sua maioria, reconheceram a parti-
cipacdo de suas instituicdes no processo de elaboracio do plano quando as
mesmas foram convocadas ou convidadas a participar das audiéncias publicas e
encontros. As excegdes foram: 1) a universidade federal local,' que, por ter
apenas trés anos de existéncia, s6 agora estd participando do plano; e 2) uma das
instituigdes de representacdio do movimento social que o entrevistado reco-
nheceu como apenas prestadora de servicos para os trabalhadores. Os entrevis-
tados participaram em alguma medida dos eventos promovidos pelo GTI e
avaliam a participacdo de suas entidades de forma positiva, reconhecendo que
houve espagos importantes de discussio e deliberacdo, mas que atualmente esses
espacos, e até mesmo algumas entidades, perderam forca, deixando claro que, no
que se refere ao item participacio, este s6 ocorreu de forma intensa e articulada
no periodo de elaborag¢io da politica e do inicio da implementacdo; atualmente,
esta sendo deixado de lado pelo governo federal, desarticulando os outros atores
sociais.

Em termos de governo municipal (Santarém e Belterra),!> houve unanimi-
dade em afirmar que esses governos participaram principalmente do inicio do
processo. Hoje, de uma forma geral, essa participagio foi desmobilizada pelo go-
verno federal, em virtude, de um lado, da diminui¢io das discussdes, e, de outro,
da pouca insercdo politica dos governos municipais no que se refere a cobrar as
acoes e metas definidas no plano. Mais um item que fortalece a ideia de que, no

11. E importante destacar dois fatos: que a instalacio da universidade federal na regido é uma meta
contida no plano e, portanto, agio que estd sendo efetivada, pois a mesma estd em fase de con-
solidacdo; e que o entrevistado atualmente trabalha na universidade, mas antes e durante o pro-
cesso de elaboragdo do plano fazia parte de outra instituicdo do governo do estado do Para.

12. Aqui s6 se destacou Santarém e Belterra porque Mojui, na época das entrevistas, estava em
momento de municipalizagio e, portanto, sob tutela do governo de Santarém.
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processo de implementacédo do plano, o governo federal — responsavel imediato e
articulador da politica — vem se distanciando dos atores sociais locais e execu-
tando o asfaltamento da BR sem a periodicidade de discussdes com os mesmos, o
que acaba por dificultar o monitoramento da implementagio da politica como
um todo.

Ao serem questionados sobre a diferenca entre o Plano BR-163 e outros
planos elaborados para a Amazdnia e a regido em estudo, 20% dos entrevistados
acham que néo se diferencia, 20% nao souberam responder, e 60% disseram que
“sim”, o Plano BR-163 se diferencia dos outros planos. Segundo estes, a dife-
renca estd no processo de participagdo dos atores durante sua elaboracio, bus-
cando através do didlogo entender quais eram as demandas das populagdes
tradicionais, dos grupos que ali estdo, para, com isso, comegar a efetivar agdes
que visem a melhoria de todos, trazendo melhor eficiéncia econémica, justiga
social e prudéncia ambiental no que tange as dimensdes do desenvolvimento
sustentavel, levando em consideragio as particularidades amazonicas.

Isso demonstra que a condugio da elaboragio do Plano fez que se desenhasse
uma nova forma de se elaborar politica, mais préxima das discussdes apresen-
tadas na segio “Plano BR-163 Sustentavel: contexto histérico e institucional”
deste trabalho, mas que s6 ficou no processo de elaboracio, nio se consolidando,
portanto, na etapa de execucio.

Os entrevistados reconhecem que esse processo inicial de participacio e dia-
logo entre governo e sociedade culminou num documento bem escrito e que saiu
do contexto macro de elaboracdo de planos para a Amazoénia. Nesse sentido, eles
acreditam que, se for seguido, as chances de erros s3o menores, o que aumenta a
precisdo nas execucOes das acbes. Ha uma unanimidade em reconhecer que,
como politica pablica, a sua elaboracéo foi participativa.

No entanto, sdo negativas as expectativas dos entrevistados quanto ao plano
gerar desenvolvimento sustentavel, por causa da lentiddo do processo de exe-
cugio e da falta de monitoramento do que estd sendo executado, pois todos
afirmam que apenas o asfaltamento da rodovia caminha em ritmo acelerado.
Esse descompasso faz que, de acordo com autores ja citados — como Sachs (2000),
Demeterco Neto et al. (2006) e Simio et al. (2010) —, o processo descrito pelos
entrevistados rompa com a légica de politica publica como uma acdo da di-
menséo politica do desenvolvimento sustentdvel.

Os atores entrevistados afirmam ser o governo federal o finalizador e
executor do plano, e os movimentos sociais sdo participantes e animadores das
discussdes. Eles reconhecem também que, atualmente, no processo de imple-
mentacdo do plano, a participagdo dos movimentos sociais e demais represen-
tagdes da sociedade diminuiu, proporcionando uma desmobilizac¢io dos atores,
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e, quando ha alguma manifestacdo de cobranca, sio movimentos isolados, locali-
zados e com pouco poder de pressio. Isso tem como resultado a desmotivagio
dos atores sociais locais e regionais, fato agravado pelo distanciamento das re-
lagdes com o governo federal e pela lentiddo do processo de execugio do plano,
que acaba por gerar descrenca na sua efetiva consolidacéo.

Quanto a execucido das metas, objetivos e diretrizes do plano na regido, para
quase a metade dos entrevistados, 46,67%, as metas estdo sendo executadas,
mas ndo da maneira que eles esperavam, visto que muitas das a¢des previstas
ainda nfo sairam do papel. Um exemplo de agdo realizada, e destacada nas entre-
vistas como importante no processo, foi a criagdo da Superintendéncia Regional
do Incra (SR 30). Segundo um dos entrevistados, ligado a uma instituicdo nédo
governamental, “essa regido dependia da superintendéncia de Belém; mas que a
criagio da SR-30 no sentido de vocé colocar uma estrutura de regularizagio fun-
didria mais proxima dessa regido, uma vez que ela é uma regido extremamente
abandonada, esse esfor¢o da a resposta a uma necessidade profunda que a regido
tem de fazer regularizagdo”. Mas o mesmo percentual de entrevistados, 46,67%,
disse que as metas ainda nio foram executadas na regido, como constatado na
fala de um representante de institui¢do do movimento social: “N3ao, eu acho que
nido. Eu tenho certeza que ndo, porque, se fosse, estaria alguma coisa apresentada
como melhoria de vida desse povo”. O restante, 6,66%, ndo sabia responder.

Ainda com relacéo a metas e objetivos do plano, foi perguntado se medidas
sociloecondmicas e ambientais vinham sendo introduzidas. Disseram nao 46,67%
dos entrevistados, principalmente quando se trata de medidas para fortalecer a
atividade dos agricultores familiares; 33,33% disseram que sim, mas que em
ritmo muito lento para a necessidade da regido. Os entrevistados sdo categdricos
em dizer que, enquanto nio se resolverem as questdes fundiarias, os municipios
cortados pela BR-163 sofrerdao com esse problema. Os demais 20% dos entrevis-
tados ndo souberam responder a essa questio.

O que se percebe é que os atores sociais locais que foram entrevistados em
alguma medida comecam a deixar de acreditar no Plano BR-163 como uma poli-
tica executavel a partir de suas metas, objetivos e diretrizes. Isso, por um lado,
enfraquece a politica como uma agdo publica capaz de promover o desenvolvi-
mento sustentével e, por outro, a faz perder forca como um processo que tem por
base a participacdo. E, dessa forma, a politica e seu instrumento orientador, o
plano, perdem credibilidade no &mbito da sociedade civil organizada.

A maioria dos entrevistados, 66,67%, reconhece que ndo ha possibilidade de
uma obra como o asfaltamento da BR-163 ter um baixo impacto. Para um dos
entrevistados, representante de organiza¢io ndo governamental: “Sem o asfalto
ja fol um impacto horroroso, que foi a abertura da estrada, com o asfalto isso s6
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facilita maior trafegabilidade e quem vai utilizar essas estradas, na maioria sio os
grupos empresariais que querem escoar a sua producao”. Ja 33,33% disseram
que sim, é possivel implementar uma obra do porte da BR-163 com o minimo
de impacto, se mantiver o didlogo estabelecido no inicio da implementagio do
plano; se houver acoes fiscalizadoras; politicas publicas voltadas a melhoria
da infraestrutura, saude, educacio; acesso ao crédito; e se as questdes fundiarias
e ambientais da regido forem resolvidas. E nitido que a falta de regularizacio
fundidria é um problema que traz como consequéncia o fato de as a¢des socioeco-
nomicas e ambientais se tornarem lentas principalmente nos municipios onde as
questdes fundidrias ainda néo se resolveram, a exemplo de Belterra, propiciando
uma falta de controle que acarreta conflitos tanto ambientais como sociais na
regido.

Quando questionados sobre os eixos tematicos ( 1) Ordenamento Territorial
e Gestio Ambiental; 2) Fomento a Atividades Produtivas; 3) Infraestrutura
para o Desenvolvimento; 4) Inclusio Social e Cidadania) definidos no plano, dos
entrevistados, 33,33% enfatizaram que o eixo que “nio esta sendo executado” é o
de Ordenamento Territorial e Gestio Ambiental. Ha um reconhecimento que
a questdo fundidria ainda é o grande entrave do plano, pois sem a regularizacgio
da terra ndo ha como os outros eixos serem executadas de forma eficiente. Ou-
tros 33,33% dos entrevistados disseram que nenhum dos eixos tem avancado na
regido, como ressalta um dos entrevistados, representante de instituicdo do
movimento social: “Eu diria que esses itens elencados ai, eles ndo conseguiram
ainda sair do papel. Se tivessem saido do papel, com certeza os impactos seriam
mais positivos, a gente ndo via tanta reclamacéo”.

Ja para 20% dos entrevistados, o eixo Infraestrutura para o Desenvolvimento
¢ 0 que mais avancou por nele estar contido o asfaltamento da BR-163, que esta a
pleno vapor. Por fim, 6,67% dos entrevistados afirmam que o eixo Fomento
a Atividade Produtiva é o que tem mais avanc¢ado, como se pode perceber na fala
de um dos entrevistados, representante de institui¢io nfo governamental:

O Fomento as Atividades Produtivas eu acho que é um dos que vem aconte-
cendo, pois tem saido editais, chamadas publicas do governo federal e de outras
instituicdes e elas indicam a regido do Oeste do Para, de Santarém também,
como prioritarias; entdo tem saido varios editais de apoio, fomento ao setor

produtivo [...].

Torna-se evidente, portanto, que uma politica do porte do Plano BR-163
Sustentédvel, para se tornar efetiva e executdvel de forma eficiente, necessita que
problemas histéricos sejam enfrentados e sanados, por exemplo, o ordenamento
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territorial. Nenhuma politica na Amazonia trard desenvolvimento se tais pro-
blemas nio forem realmente enfrentados e solucionados. Portanto, para que uma
efetiva politica de desenvolvimento venha a se consolidar na regido, é preciso que
governo e sociedade estejam dispostos a enfrentar um passivo histérico no que se
refere ao ordenamento territorial e aos conflitos que dele se originam.

Nesse sentido, ao se questionar quanto aos retrocessos do processo de exe-
cucdo do plano, para os entrevistados, o grande retrocesso € a ndo execugio das
metas estabelecidas e a falta de interesse do governo federal para realmente co-
locar em pratica o que foi delineado no plano. E nitido, com base nas entrevistas,
que a preocupagdo com relagio a conclusido do asfaltamento da BR-163 é saber se
os municipios estardo preparados para uma outra realidade. Se o asfaltamento da
BR-163 nio vier de fato seguido das politicas pablicas que beneficiem a popu-
lacdo local, apenas o que se vera € a repeticdo da histéria de mais um enclave re-
gional dentro da Amazonia.

Por fim, ao perguntar sobre o que o entrevistado mudaria ou proporia como
uma agio/meta para que o plano beneficiasse positivamente a sua regido/drea
de influéncia, todos mudariam e/ou proporiam o reordenamento territorial,
pois, sem a questdo fundiaria resolvida, os municipios nio terdo atendidas suas
demandas referentes as questdes ambientais e econémicas (fomento para as ati-
vidades produtivas). Além disso, também destacaram a preocupagio com o pla-
nejamento dos municipios diante do processo de execugdo do Plano BR-163,
como se percebe na fala de um dos entrevistados, de uma institui¢do do governo:

Eu acho que os municipios deveriam se planejar em primeiro lugar, ver quem ja
tem plano diretor como Belterra, verificar as necessidades de adequacdo. Mojui,
agora que comega a pensar como municipio, ja deve nascer se planejando, com
um plano diretor, com zoneamento, com mecanismos de gestio compartilhada
entre sociedade e governo, que s3o instrumentos modernos de gestdo que estio a
disposicdo. [...] E Santarém precisa pensar um desenvolvimento considerando
a BR e sua posicao estratégica, que ¢é inclusive objeto dessa cobica, o entreposto
comercial e logistico [...] Santarém precisa se pensar de dentro pra fora, ndo
estou nem pensando em metas, acho que primeiro tem que pensar planos locais,
planejamentos locais para em cima desses planejamentos como é que eu adéquo
metas considerando que o governo federal, o setor privado e o governo estadual
planejam, mas com que plano local eu dialogo com o planejamento externo.

O Plano BR-163 Sustentével, como dito antes, é norteado por acdes que
levam em considerac¢io: inclusdo social, diminuicdo de desigualdades, respeito a
diversidade cultural, dinamiza¢do econémica, geracido de emprego e renda, uso
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sustentavel dos recursos naturais, valorizacdo da biodiversidade e manutencéo
do equilibrio ecolégico da regido. E, para o contexto da regido pesquisada, em
linhas gerais, se percebe uma relacio entre Estado e sociedade civil desgastada,
poucos avancos e uma diminui¢do da participagdo social na execugio do plano.
Isso provoca, do lado dos atores sociais envolvidos, desmotivacdo e desmobili-
zagdo, e, por parte do poder publico municipal, um distanciamento da politica
macro, inviabilizando pensar o planejamento municipal tendo como um dos
focos o Plano BR-163 Sustentavel, o que para a sociedade local é algo negativo
e bastante preocupante quando o assunto é desenvolver uma regido de forma
“sustentavel”.

Consideracoes finais

Resgatando o objetivo deste trabalho — apresentar os avancos e retrocessos
do Plano BR-163 Sustentavel enquanto uma politica ptablica macro que abrange
uma vasta extensdo da regido amazonica, especificamente na drea dos municipios
de Santarém, Mojui e Belterra —, pode-se constatar que, como politica publica
para uma regido que ha décadas vem sofrendo com problemas de “integracio”
com o resto do pais, o plano é extremamente importante.

A necessidade de asfaltar uma rodovia que ha mais de trés décadas foi aberta
acabou por gerar nos anos 1990 uma rearticulagio de grupos sociais locais para
que tal demanda estivesse novamente no contexto das politicas publicas federais.
Nesse movimento, sdo perceptiveis os “arranjos institucionais” e a criagio de
arenas politicas locais que se manifestam em prol de uma necessidade. E, nesse
contexto, de acordo com as andlises descritas por Frey (2000), sdo necessérias
pesquisas que levem em consideracido a “analise de estilos politicos” e a “cultura
politica” que se estabelece na execugio de processos advindos de planejamentos
de longo prazo, como é o caso do Plano BR-163 Sustentével, algo que néo foi
abarcado neste texto, mas de que, com base na discussdo aqui contida, se percebe
a necessidade de estudar em outro momento.

O Plano BR-163 Sustentavel como um instrumento norteador de politica fo1
desenhado tendo por base um processo de participagio que podia ser viabilizado
para o momento e contexto local. Teve por base o desenvolvimento regional
sustentdvel. Mas, diante da realidade que se estabelece com relagio ao asfal-
tamento de uma rodovia que corta a floresta e estd em uma das regides nacionais
menos desenvolvidas, o que estd no papel se defronta com a realidade avessa e
desafiadora de um vasto territorio por um lado e, por outro, com os diferentes
interesses nacionais, regionais e locais para a regido.
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Contudo, ndo se pode negar que, em termos de formatagido, concepgio e
elaboracdo, o Plano BR-163 Sustentavel inova em sua escrita e nos padrdes
conceituais. Mérito reconhecido e justificado dos processos e atores governa-
mentais e ndo governamentais que desencadearam sua elaboragdo, como as rela-
coes estabelecidas entre governo e sociedade civil organizada da regido. A forma
de atuacdo do governo diante das demandas sociais e vice-versa, deram ao pro-
cesso de elaboracio uma sensac¢do aos que participaram de que realmente esse
processo foi fruto de discussdo local, em que os movimentos sociais apresen-
taram suas reinvindicacdes e reflexdes que em certa medida estdo contidas no
Plano.

Isso gerou e continua gerando expectativas quanto a execu¢do do plano
também ser diferenciada. A questdo aqui é, como dito antes, a realidade regional
colidindo com o que é proposto, desencadeando lentos processos que vém sendo
executados pela metade ou que nem estdo sendo executados. E, como detectado
pelos entrevistados, o principal enclave e motivo de retrocesso é o ordenamento
territorial e a gestdo ambiental. Ha um entendimento histérico de que, se tais
problemas nio forem resolvidos, inviabiliza-se qualquer outro tipo de avanco no
que se refere ao desenvolvimento sustentavel da regido.

Tais questdes dao a sensacdo de que o plano ndo vem sendo executado em
sua plenitude e que apenas o asfaltamento da rodovia segue seu curso. Porém,
essa sensacdo é fruto, por um lado, da pulverizacdo e segmentacio das acoes
do plano que estdo sendo executadas, e apenas o asfaltamento ser sentido de
modo geral. E, por outro lado, da desarticulagio dos debates e didlogos entre mo-
vimento e governo, que resulta na falta de informagéo sobre os avangos e retro-
cessos da politica, o que, por sua vez, ocasiona a sensacdo de que estd havendo
mais retrocessos do que avangos.

Cabe aqui uma ressalva com relagio ao desenvolvimento sustentédvel.
Entende-se desenvolvimento sustentavel como um processo no qual o tripé
eficiéncia econdmica, justica social e prudéncia ambiental sdo as principais di-
mensdes, que tém como objetivo desencadear outras dimensdes ao longo do pro-
cesso, a exemplo da discussdo politica aqui apresentada. No plano, isso estd
contemplado, de um lado, por ele ser a representacgio da acdo politica, e, de outro,
por sua elaboracio ter por base eixos temdticos em consonancia com esse tripé.

Contudo, as ideias contradizem a realidade local. No momento em que se
confronta essas ideias e essa realidade, e se percebe, em termos de gestdo, os de-
safios de se por em prética acdes para alcancar tal desenvolvimento, aparece a
fragilidade da politica ante a realidade do lugar. Isso, nem de longe, a nosso ver,

significa que tal processo ndo possa ser efetivado.
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Mas, para que isso possa ocorrer, se faz necessaria uma articulacio entre a
politica e o territério que recebera essa politica. Consequentemente, um modelo
de gestdo de implementacdo do plano que cumpra metas e prazos, respeite a
participacdo social e a fiscalizacdo do processo. Além disso, € ndo menos impor-
tante, é preciso que os recursos financeiros para sua execugdo estejam dispo-
niveis e sejam usados eficientemente, o que aparentemente, nesse caso, nao esta
tdo claro, visto que no proéprio plano isso ndo é colocado.

Portanto, o Plano BR-163 Sustentéavel, como uma politica que visa ao desen-
volvimento regional sustentdvel, em sua fase de execucio precisa ser monitorado
e estudado a partir do contexto regional e de politica nacional que envolve inte-
resses para além da regido. E, nesse sentido, os resultados aqui apresentados sdo
apenas uma pequena amostra do desenrolar de uma politica passivel de alte-
racoes, haja vista ainda estar em sua fase de execucdo, o que amplia ainda mais a
necessidade de novos trabalhos e o continuo monitoramento da acéo e resultados
politicos desencadeados pelo Plano BR-163 Sustentavel.
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tiva as socializacbes primarias e secunddrias, suas trajetdrias, recursos, posigoes,
representacdes e capital social e politico; e, por outro lado, as interacbes nessas
arenas que diminuiriam a espessura socioldgica desses atores.

A pesquisa foi feita com o objetivo principal de adotar uma postura cien-
tifica de extrair a andlise das arenas participativas e reinseri-las nas relacdes
de poder do policy making territorializado, ao lado das arenas representativas,
através do exemplo da participacdo dos agricultores familiares no Programa de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PDSTR), mais especifica-
mente do Distrito Federal, no Territério das Aguas Emendadas.

Para fazer essa analise, em termos tedricos, este artigo utiliza trés aborda-
gens da Sociologia Politica: primeiro, as estruturas de oportunidades politicas
(Tarrow, 1996). A transi¢do democratica na América Latina em geral, na década
de 1980 (Pifieiro, 2003; Goirand, 2010, p.449), e no Brasil em particular, deu a
oportunidade para ‘“‘novos personagens entrarem em cena’ (Sader, 1988) e as
bases para entrar no espaco publico, onde se “‘redefinem as privagdes como discri-
minacdo ilegitima” (Goirand, 2010). Leonardo Avritzer (2002) mostrou a simul-
taneidade entre o contexto de surgimento dos movimentos sociais e a questdo da
participacdo. Isso foi importante no paradigma da democracia ambiental desen-
volvido simultaneamente ao redor do mundo (Barbier; Larrue, 2011), que
moldou e transferiu um modelo de desenvolvimento territorial brasileiro hibrido
de planejamento rural de investimentos, “desenvolvimento sustentavel”, luta
contra a pobreza e imperativo ‘“participativo”’. Essa abertura democratica tem
propiciado a institucionaliza¢do das politicas de participacdo direta dos cidaddos
no Brasil (Baiocchi, 2003; Avritzer, 2002, 2009; Garibay; Combes; Dabeéne,
2009; Reis; Lima Neto, 2009), especialmente por meio do Partido dos Trabalha-
dores (PT) e o famoso “modo petista de governar”, desde sua conquista do poder
local, na década de 1990. Essas estruturas institucionais sio “‘oportunidades
abertas pelo governo” (Hoppe, 2011) a participagao politica para um grande ni-
mero de categorias até entdo marginalizadas do jogo politico — mulheres, pobres
urbanos (Dabeéne, 2006; Saravia, 2009) e, claro, os pequenos agricultores.

Nesse periodo é lancada, em dreas rurais, a “dindmica da organizagio” (Ton-
neau; Sabourin, 2009), em um estado embrionério de movimento social, associa-
¢Oes e estruturas sindicais agricolas e profissionais, muitas vezes estruturada em
redes tematicas (cidadania, juventude, mulheres, dgua, sementes etc.) e terri-
torializadas. As principais consequéncias dessas mobilizacdes rurais foram a
criagdo de um movimento social rural, e o posterior reconhecimento juridico, em
2006 (Picolotto, 2011), da categoria “agricultor familiar”, categoria que é hoje,

apesar de heterogénea, bastante estruturada: Confederacio Nacional dos Traba-
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lhadores da Agricultura (Contag), Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST), Central Unica dos Trabalhadores (CUT), Federacio dos Traba-
lhadores da Agricultura Familiar (Fetraf).

Ao mesmo tempo, o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Terri-
térios Rurais (PDSTR) estruturou um sistema participativo. Essas arenas sio
lugares de aprendizagem do discurso, expressdao de necessidades, formalizacio
de projetos, mobilizacio de recursos em beneficio da categoria (Schneider; Kun-
rath; Morruzzi, 2004; Tonneau; Sabourin, 2007). Essas instancias se tornaram,
através daqueles representantes que foram capazes de aproveitar a oportunidade
oferecida nessas arenas, parceiras do Estado na execucio de politicas publicas,
como este artigo demonstra.

Um segundo aspecto é que esses espacos de oportunidade ndo sdo permea-
veis a todos. A fim de analisar a oportunidade muito seletiva aberta por esse
sistema participativo, a pesquisa tem se esforcado em identificar os recursos acu-
mulados pelos participantes quanto a: 1) formas de militantismo (partidario —
visto como a entrada no sistema eleitoral, sindical, comunitario, institucional,
profissional), sem negligenciar o “ativismo institucional” (Politix, 2005) que
inerva a montagem de projetos de politicas publicas, 2) recursos socioprofissio-
nais em termos de capital e redes sociais (Lecuyer, 2010).

A tipologia dos participantes que emergem indica a necessidade de cruzar a
analise da trajetéria dos atores nesses tipos de participagdo politica (Lagroye;
Francois; Sawicki, 2006) e o acimulo de repertérios de acdes coletivas plurais
(Tilly, 2007) que permitem aos atores se legitimar no jogo.

Em terceiro lugar, a Sociologia da acdo publica, mais particularmente o po-
licy making dos projetos, que permite realocar a varidvel participativa no con-
texto mais abrangente das coalizdes (Sabatier; Jenkins-Smith, 1988) do PDSTR.
A configuracio social formada por essas coalizdes foi desenhada e caracterizada
em varios momentos durante a evolucio da Comissio Territorial das Aguas
Emendadas (Cotae) (Avila, 2011), mas também através de projetos que tém sido
observados desde a concepgdo até sua implementa¢io (mercado organico —
Landel et al., 2009; Central de Comercializagio e Capacitagdo da agricultura fa-
miliar — Avila et al., 2009; Avila, 2011). Recorremos também a uma Sociologia
das préticas dos participantes na negociacgdo, formatacio e coordenacdo desses
projetos (Avilaetal., 2009; Avila, 2011).

A primeira parte do texto descreve brevemente as especificidades do dispo-
sitivo territorializado e participativo do PDSTR e sua evolugio recente, que
afeta diretamente os modos de participacio: a defini¢do colegiada paritaria da

participacéo entre agricultores familiares e o sistema politico administrativo que
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obriga os agricultores a envolver-se diretamente no sistema de lutas institucio-
nais e compromissos estritamente burocraticos. Essa participagio é escalonada,
pois se encaixa na estrutura multinivel do federalismo brasileiro; a legitimidade
dos participantes é fortemente ligada & sua capacidade de representar as comu-
nidades de agricultores das quais sdo procedentes e monopolizam a represen-
tagdo; como resultado, os espacos de definicdo de projetos de politicas publicas
sdo fragmentados tanto verticalmente (uma estrutura representativa por nivel)
como também horizontalmente (rompimento comunitario de interesses e também
pelo Estado, como serd visto mais a frente), alterando, assim, o objetivo da poli-
tica, que era territorializar o desenvolvimento rural no espago enddgeno.

No entanto, apesar da extrema complexidade institucional do dispositivo,
esses “notdvels” setoriais e comunitarios tém a oportunidade de se colocar como
representantes/participantes e prolongar, assim, sua militincia comunitaria pela
“causa”’ da agricultura familiar, apoiando-se em suas trajetérias militantes e
profissionais e em seus repertérios de agdo coletiva.

A segunda parte reconstitui o circulo da participa¢do onde o centro é o “na-
cleo duro” de notéveis dotados de capital social e politico. Essa analise coloca em
jogo a hierarquia interna do ntcleo duro (Talpin, 2012) e verifica a hipotese de
que a autonomia das trajetorias militantes é uma variavel explicativa indepen-
dente do destaque na politica participativa.

A terceira parte mostra que esses notavels investidos na participacio se
caracterizam por sua profissionalizacdo na “liderancga transacional” (Nay; Smith,
2002) entre a representacdo das comunidades dos agricultores e as instituicoes
publicas e politicas. A eficicia desse “militantismo institucional” repousa sobre
duas capacidades: 1) coordenar os niveis de participacio e gestdo das demandas
de projetos emanados das diversas comunidades e as relagdes entre as comu-
nidades e os técnicos; 2) formatar técnica e financeiramente os projetos.

A institucionalizagio dessas figuras de “passadores” é concomitante & emer-
géncia de uma “coalizdo de causa” (no sentido de Sabatier; Jenkins-Smith, 1993)
composta desses “lideres transacionais” e de alguns técnicos (assisténcia técnica
e extensdo rural) que, eles mesmos, negociam o contetido da politica territorial
rural. Se, de maneira geral, a politica participativa implementada pelo Partido
dos Trabalhadores visa atribuir uma inversdo de prioridades entre “o tecnocra-
tismo” e o poder das categorias sociais “pobres” e excluidas, ou ainda simples-
mente da sociedade civil — dito de outra maneira, uma politizagdo das regras
técnicas (Gret; Sintomer, 2005) —, o presente estudo de caso mostra, ao contrario,
que o sistema especialista permanece muito presente na defini¢io dessa politica
de desenvolvimento rural.
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A estrutura multinivel de desenvolvimento sustentavel
territorial rural: destaque da estrutura federal,
participacao estratificada e participacao alterada

A estrutura institucional do PDSTR em favor dos agricultores familiares in-
flui diretamente na trajetéria e no modo de selecio dos participantes.
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Figura 10.1. Estrutura institucional do PDSTR

Obs.: Atualmente sdo 239 territérios rurais envolvendo 1.072 municipios.
Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), 2014.

O programa, colocado em prética em 2004, encontra sua génese, de um lado,
nas experiéncias do PT a partir de 1988 nos municipios que foram conquistados
e, de outro, em um dispositivo instituido em 1996 pelo governo FHC para distri-
buir créditos aos agricultores familiares por intermédio do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) e para financiar os pro-
jetos de infraestruturas coletivas (Proinf) sobre a base de um sistema de decisoes
participativas no nivel municipal (Schneider et al., 2004; Tonneau; Sabourin,
2007; Duarte; Mattei, 2004). O programa federal instituido pelo governo Lula
reforca as dimensdes territoriais e participativas. O PDSTR criou territérios ru-
rais agrupando municipios e o sistema participativo dotado de uma comissdo
colegiada (comissdo territorial) nesses territérios, sem, no entanto, suprimir os
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Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Conselho Re-
gional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CRDRS) no Distrito Federal),
criados a partir de 1996.

E importante recuperar trés particularidades desse dispositivo que influem
diretamente nas praticas participativas: a participacdo legalmente paritaria nos
colegiados, a fragmentacio multinivel e a representagio dos interesses agricolas
pelos “notaveis” comunitdrios e setoriais.

Uma participacdo colegiada paritaria entre agricultores
e o sistema politico-administrativo

A composi¢io dessas arenas participativas baseia-se nos colegiados que dédo
a participacdo um design especifico: a cada escala os eleitos locais e os técnicos
(agronomos e técnicos de servigo de apoio) sdo, segundo os documentos de 1996
(Pronaf Infraestrutura), 2004 (PDSTR) e 2008 (Territérios da Cidadania),
representados paritariamente com os agricultores. Assim, a participacdo dos
agricultores é ambivalente. No entanto, essa partilha das cadeiras foi decisiva
para os agricultores em 2008, quando, para aumentar o papel dos territérios
(agora Territérios da Cidadania), novos setores como educagdo, satide, energia
passaram a ocupar espacos e dobraram o ntimero de participantes no colegiado.
Consequentemente, os agricultores se viram envolvidos em um universo de
compromissos entre a administracdo municipal e a Unido. Especificamente,
ainda ha uma relacio de causa e efeito com a criagdo, no mesmo ano, de um
“grande conselho” de agricultores do Distrito Federal (ainda que informal) com
o0 objetivo de canalizar os interesses em um espaco proprio de negociagdo. Por
sua vez, essa paridade colegiada é uma variavel explicativa da profissionalizacio
dessas liderancas agricolas no militantismo institucional que acompanha suas
praticas participativas.

Fragmentacao multinivel dos espacos de representacao e dos
projetos de politicas publicas que afetam a territorializacao

A estrutura federal marca fortemente esses dispositivos participativos. De
um lado, territorializar o programa na escala intermunicipal atendia a uma von-
tade do governo federal do PT de contornar os obstaculos de usos clientelista dos
recursos do Proinf, pratica que havia marcado os primeiros anos de funciona-
mento dos Conselhos Municipais de Agricultura Familiar (Duarte; Sayago,
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2006), seguindo a tradi¢do da vida politica brasileira (Dabéne, 2008; Rouquié,
1978). A solugio institucional escolhida pelo governo federal foi a duplicagdo das
escalas decisorias e participativas: a Comissdo Territorial intencionalmente
incorporou os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (regional, no
caso do DF).

De outro lado, essa dependéncia da via federal se encontra no fato de que os
estados federados deveriam criar uma instancia deciséria propria (Conselho Es-
tadual de Desenvolvimento Rural), por vezes dobrando uma estrutura de exe-
cugio técnica do Proinf. Dessa forma, a sele¢do dos agricultores envolvidos nos
dispositivos participativos seguem as mesmas escalas: um primeiro circulo,
dos participantes em nivel municipal (CMDR ou CRDRS); um segundo cir-
culo, dos participantes na Comissio Territorial das Aguas Emendadas (Cotae); e
um terceiro circulo, dos participantes no “grande conselho” informal do DF,
onde se define uma estratégia comum, notadamente na escolha dos projetos de
politicas publicas que serdo acordados e definidos no Cotae. Essa arquitetura
vertical é enfim reforcada por uma escala na qual os participantes apoiam sua
legitimidade: eles vém de um sistema eletivo proprio de suas comunidades rurais
de pertencimento, organizados em associa¢des as quais geralmente eles presidem
ou presidiram por varios anos.

Um fato marcante amplia a complexidade dessa estrutura de decisio partici-
pativa e multinivel: o Territorio das Aguas Emendadas, fato raro no Brasil, cons-
titui-se de trés unidades federativas (Goias, Minas Gerais e Distrito Federal).
Essa particdo, claro, néo é propicia para uma dinamica endégena de desenvol-
vimento do territério, criando, pois, projetos apresentados ao colegiado que
emanam de agrupamento de municipios de cada um dos trés estados trabalhando
pela promogio de seus proprios projetos. Simbolo dessa incapacidade de pro-
duzir uma dindmica de desenvolvimento rural prépria ao Territério das Aguas
Emendadas, o Centro de Comercializagio e Capacitagio da Agricultura Fami-
liar, Gnico projeto de vocagéo territorial definido pela Cotae, conheceu uma
trajetoria longa e repleta de entraves (Avila, 2011) que nio se esgotou até o
momento.

Por meio da fragmentacdo dos espagos de participagdo e pelos projetos
submetidos a decisdo do Cotae, a dependéncia da estrutura federativa freia a 16-
gica da territorializagdo. O conteddo dessas politicas nada mais é que um con-
junto de compromisso entre os municipios (regides no caso do DF) e entre
comunidade de agricultores orquestrada, como veremos mais a frente, por um
ntcleo duro de representantes que formam coalizdes em seus municipios, regides
e estados.
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Uma participacdo representativa: o dispositivo participativo
como estrutura de oportunidade para os notaveis

Essa fragmentacdo dos espacos de participacio é reforcada pelo efeito repre-
sentativo da democracia participativa. Quer dizer, “a capacidade do sistema re-
presentativo de absorver em sua propria légica os instrumentos participativos”
(Blatrix, 2009) é confirmada por este estudo de caso: a legitimidade dos partici-
pantes da sociedade civil rural repousa sobre sua capacidade em representar os
interesses das comunidades de agricultores, dando uma defini¢cdo comunitaria
marcante aos projetos de politicas publicas. Ele (o dispositivo participativo)
também tem ampliado a legitimidade das liderancas que acumularam, anterior-
mente, 0 monopdlio da presidéncia das associagdes comunitdrias. O PDSTR re-
forgou a posigio dos agricultores cuja notabilidade comunitéria fez deles eleitos
naturais e que ja estavam investidos nas estruturas participativas do Distrito Fe-
deral. A entrada dos agricultores na participa¢io depende de um atributo que é a
representatividade e legitimidade comunitéria anterior.

Esses lideres comunitérios e “empreendedores de causas” dos direitos dos
pequenos agricultores tém compartilhado a acdo coletiva e alargado suas reivin-
dicactes de necessidades e de infraestruturas rurais (estradas, eletricidade, tele-
fone), sociais (escolas, posto de satide, igreja) ou politicas. Desse trabalho politico
de representacio dos interesses comunitarios emerge uma “coalizdo de causa”,
na qual agricultores familiares compartilham uma “razdo para agir” e uma defi-
nicdo estratégica do mesmo. Eles compartilham um ativismo militante antigo
pela regularizacdo fundidria, que é um ponto central das reivindicagdes dos
movimentos sociais e associativos em Brasilia desde os anos 1970-1980.

Diante da fragmentagdo horizontal e vertical do dispositivo, os “grandes”
eleitos, por assim dizer, representantes comunitarios das oito regides do DF, se
encontram no "grande conselho” para definir uma estratégia comum. Esta parte
associa-se a conclusdes forjadas em outros estudos: a diferenga entre a escala da
decisdo e a escala dos problemas (Leresche, 1998) levando os atores a construir
instancias na escala dos problemas que eles encontram e das soluc¢des que in-
ventam, e, ao final, a fabricar os “espagos politicos pertinentes” de agdo publica
(Balme et al., 1996). E a questio da boa escala de decisdo que se coloca aqui: os
atores (politicos, administrativos e econdmicos) procuram o nivel adequado para
o desenvolvimento de sua acdo.
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Uma participacdo capturada por um “nicleo duro” de
participantes dotados de capital e recursos

Os efeitos desse dispositivo territorial participativo sdo plurais. Por um lado,
reforca a notabilidade de agricultores ja dotados de recursos sociais e politicos
propicios as condi¢des de sua sele¢do. Por outro, contribui para fortalecer o pro-
cesso de institucionalizagdo de posicdes e repertorio de agdes dos representantes
dos interesses das comunidades de agricultores, notadamente seu militantismo
institucional.

Os notaveis dotados de recursos politicos e sociais: circulos
de participacdo e nicleo duro da participacio

A categoria agricultor familiar no DF apresenta uma heterogeneidade de si-
tuagdes sociais e produtivas bastante marcada, variando de trabalhadores sem
terra, pequenos empresarios rurais, alguns agricultores patronais que se bene-
ficiam ilegalmente do poder de representacio dos agricultores familiares e até
mesmo de subvenc¢des destinadas a categoria (pluriativos, aposentados em fun-
¢des publicas e alguns que recebem mais de dois saldrios permanentes). Esses
ultimos sdo os que investem majoritariamente no dispositivo participativo.
As observagdes confirmam as constatacdes efetuadas em outros lugares do
mundo (Blondiaux, 2008; Mazeaud; Talpin, 2010) de que os recursos sociais re-
partem desigualmente as condi¢bes de estabilizagdo nos processos participa-
tivos em detrimento dos beneficiarios finais.

As trajetorias militantes dos participantes na Cotae e no “grande conselho”
e sua tipologia (Tabela 10.1) lhes concedem a capacidade de reproduzir as formas
da discusséo politica tradicional (Blondiaux, 2008), que supde uma gramatica
discursiva que torna dispendiosa a entrada na delibera¢io para aqueles que ndo o
fazem. Os participantes nos diferentes estigios do PDSTR tém acumulado,
gracas a suas trajetorias politicas e sociais, os recursos necessarios e suficientes a
essa condicdo primeira, que os distinguem de todos os agricultores nas comuni-
dades que eles representam (como pode se observar nas reunides de associagdes
comunitarias e conselhos de desenvolvimento rural).

Essas observacoes confirmam a existéncia de “circulos de participacdo” e de
um processo de selegio interna nos dispositivos participativos que se constituem
de “ntcleos duros” (Talpin, 2012).

Um dos efeitos dos dispositivos participativos é a apari¢do de uma “elite da
participagdo” propria aos agricultores, que ndo hesita em fazer desses espagos
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uma rampa de lancamento para a competicao eleitoral* (cf. Tabela 10.1, tipo 3).
Mas essa elite é ela mesma hierarquizada. Os tipos 1, 2 e 3 ndo mostram a mesma
disposicio a integrar os circulos de decisdo. A prova é a clara separag¢do daqueles
que se dedicam totalmente a Cotae, cuja observagido mostra que nesse circulo
o nivel de participa¢do ndo é tio importante porque poucas decisdes sdo tomadas
nesse espacgo. Os tipos 2 e 3 investem nos niveis regionais e do “grande conselho”,

nos quais, ao contrario, o nivel decisério é maior.

Tabela 10.1 — Tipologia dos participantes do Cotae e “grande conselho”

Tipo 1 . Tipo 3
P Tipo 2 PO
. Mouvimentos L Institucional
Prdticas e recursos . . Institucional .
politicos e sociais, A independente/
CL auténomo .
associagoes isolado

resentacod
Representacoes das 4+ A+ T
comunidades de agricultura
Militantes politicos +++ - ++
Militantes dos

. . +++++ — -+ _
movimentos sociais
Mll‘ltantes dos sindicatos de 4 . o
agricultores
Militantes profissionais - ++ +++
Militantes institucionais +— +4++++ +4++++
Capital social —— +++ ++++
Capital educacional - +++ ++++
Investimento no Conselho

o +++++ +- +-
Territorial (Cotae)
Investimento no
. y - + o+

grande conselho

Obs.: + ou — significa presen¢a ou auséncia da caracteristica. A quantidade de vezes que o simbolo
(+ ou —) se repete estd associado a sua importancia: quanto mais importante, mais vezes o simbolo se
repete.

4. Trés conselheiros foram candidatos a Camara Legislativa do DF no ano de 2010, mas nenhum
se elegeu.
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A observagdo de campo nos permitiu estabelecer uma tipologia dos partici-
pantes do primeiro circulo, ou seja, dos agricultores do DF que tém participado
no “grande conselho” e na Cotae, com base no cruzamento dos critérios de suas
trajetérias militantes e politicas, de seus repertérios de acgdes coletivas, de
seus recursos (politicos, sociais e militantes) e de sua capacidade de agir dentro,
e também fora, do dispositivo.

A hierarquia interna no primeiro circulo de participacao:
a autonomia das carreiras militantes como a variavel
independente do destaque na politica participativa

Tipo 1 (um perfil mais focado nos recursos da militancia associativa e poli-
tica e dos movimentos sociais). E caracterizado por uma integracio bastante
ativa com o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST). O repertério de
acdo adquirido nessa ocasido é o da ocupacgio de terras, a luta pelo reconheci-
mento dos direitos de propriedade. Um dos representantes, por exemplo, é pre-
sidente de uma associa¢do comunitaria no DF com cerca de 1.800 agricultores da
reforma agraria (assentamento) instalados irregularmente, mas que obtiveram
sua regularizacdo ap6s varios anos de luta. Ela iniciou sua carreira militante com
o MST, o qual deixou rapidamente ap6s o reconhecimento de seu assentamento.
Trouxe desse movimento social sua formacdo em ac¢des militantes e a pratica
agricola. Ela é herdeira de uma tradicio (familiar) de sindicalismo agricola. E
membro da dire¢do do Sindicato dos Trabalhadores Rurais do DF e da Confede-
racdo Nacional dos Trabalhadores Rurais na Agricultura (Contag) que desem-
penhou um papel muito importante no reconhecimento da categoria da
agricultura familiar. Ela contribuiu para a fundacio e militou na associacdo
de produtores de sua comunidade, a qual preside ha mais de sete anos e, como
presidente, integrou as comissdes participativas de desenvolvimento territorial
rural do DF e o Territério das Aguas Emendadas. Participou ainda do processo
participativo instituido pelo PT quando governou o DF em meados de 1990.
Essas experiéncias forneceram a ela um repertério de acdo militante diferente da-
quele adquirido no MST: o de negociacdo nos espacos multiniveis da partici-
pacdo, os quais ela integrou como coordenadora pelo DF (sem remuneracio).
Seu registro discursivo militante permanece, é claro, composto por “nés”, “com-
bate” e “vitorias”, que forjaram a carreira militante dos representantes do tipo 1
(Lecuyer, 2010), caracterizados pelo apego aos repertérios de acdo coletiva e po-

litico (movimentos sociais e partidos de esquerda). Portanto, entrar no disposi-
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tivo participativo do tipo 1 produz um efeito de “militantismo institucional”.
De fato, esse participante é menos integrado que os participantes dos tipos 2 e 3
nas estruturas politico-institucionais promovidas pelo dispositivo participante
que associam esses militantes na implementacéo da politica de desenvolvimento
territorial rural. Elas explicam também seus distanciamentos do MST pela
agressividade de seus modos de a¢do. Representantes do tipo 1 sabem jogar com
os dois tipos de recursos do repertorio acumulado durante sua carreira militante,
mobilizando quando necessario suas redes do MST e negociando com o sis-
temas politico administrativo como mostra sua posi¢do durante a ultima cam-
panha de reconhecimento das propriedades agricolas no DF em 2010.

Tipo 2 (um perfil mais focado sobre a militdncia associativa profissional e
institucional). E caracterizado por dois elementos que o distinguem claramente
do tipo 1. Em primeiro lugar, se esses participantes defendem e se consideram
membros da agricultura familiar, eles estdo bastante distante das leis desse tipo
de agricultura. Sdo proprietarios de varias dezenas, e mais raramente de varias
centenas, de hectares de terra e empregam varios trabalhadores agricolas perma-
nentes. Além disso, sua producio agricola ndo ¢é sua tnica renda (aposentados,
comerciantes, profissionais liberais). S3o dotados de um capital educacional
geralmente elevado (nivel universitario) que lhes confere recursos incomparaveis
em relacdo aos participantes do tipo 1.

Em segundo lugar, suas lutas ndo se comparam aquelas travadas pelo tipo 1.
Por exemplo, o presidente de uma associagdo do DF possui atualmente 60 hec-
tares dedicados a fruticultura, jardinagem e pecuaria. Apds a estatizacdo das
terras do DF entre 1960-1970, no quadro de urbanizacdo do Planalto Central,
sua familia (desapropriada) se viu relegada para longe do centro da cidade e os
2 mil hectares de terra familiares ndo foram indenizados. Essa “injustica” impul-
sionou esse agricultor, herdeiro da terra de sua familia, numa luta incessante
contra o desmantelamento desses agricultores em Brasilia. Essa categoria obteve
em 2008 o mesmo que os pequenos agricultores: o direito de se beneficiar de
projetos e créditos que eram destinados apenas para agricultores familiares e
aqueles da reforma agréria. Esse médio agricultor levou, para a sua regido,
a combinacéo das lutas dos sem-terra e dos pequenos agricultores para sua cate-
goria original. Gracas a essa capacidade, ele tomou parte na criacdo da associacdo
comunitaria de agricultores de sua regido. Essa legitimidade fez dele um presi-
dente permanente “eleito” dessa associagdo desde 1986 (seis mandatos suces-
sivos) e presidente do Conselho Regional do Desenvolvimento Rural Sustentavel
de sua regifo. E igualmente membro do Conselho de Seguranca Regional e da
Federacdo dos Produtores Rurais do DF (Fepro). De outro lado, desenvolve um



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 259

militantismo de empresario agricola. Ele participou em 2001, com outros agri-
cultores médios, da criagio da Associagio de Produtores Orgéanicos, que ocorreu
a margem da dindmica do PDSTR e criou um mercado organico integrado ao
grande mercado agricola regional de Brasilia (Ceasa).

Esse militantismo profissional do tipo 2 mostra uma habilidade para nego-
ciar projetos com o sistema técnico do DF, mas também para desenhar limites
nos projetos visando consolidar os agricultores médios (e, consequentemente,
eliminar os pequenos agricultores). A composi¢do da Associacdo de Agricultores
Orgéanicos do Mercado de Brasilia é revelador nesse sentido (Landel, 2009);
no entanto, isso nao impede, dada a sua legitimidade, de defender as causas
dos pequenos agricultores no sistema participativo. A acumulacio de capital so-
cial pelos participantes do tipo 2, no curso de suas diferentes trajetérias mili-
tantes, seja associativa ou profissional, ou em suas praticas de montagem de
projetos, faz deles pontes entre suas comunidades ¢ o sistema técnico-adminis-
trativo. Suas comunidades de origem, por sua vez, reconhecem o papel de
defensor e negociador de seus interesses com as instancias politicas e burocra-
ticas que ndo se atém apenas aos interesses da agricultura, uma vez que se
estendem a outras demandas comunitarias (rodovias, escolas, seguranca).

Essas trajetérias militantes recuperam as andlises ja conhecidas sobre a per-
sonalizacdo das funcdes de representacdo (Gaxie, 2006). Enquanto o tipo 1 é
mais ligado as organiza¢des que consolidam, o tipo 2 é por sua vez mais bem
dotado em capital econémico, cultural e social e, assim, capacitam suas proprias
préticas militantes em relacdo aos grupos, organizacdes e comunidades que eles
representam.

Tipo 3 (o perfil mais marcado pela militancia profissional e institucional e
pela autonomia das trajetorias militantes). Mostra diferengas notérias com os
tipos 1 e 2, mas uma proximidade com o tipo 2 gracas ao capital social e educa-
cional e a militincia educacional. De fato, esses agricultores tém como caracte-
ristica jamais ter vivido plenamente em suas terras e/ou ter chegado tardiamente
a elas. Além disso, os agricultores dessa categoria nio estdo diretamente envol-
vidos no ativismo das lutas pela terra (mesmo se suas origens familiares sdo ru-
rais). Herdeiros das terras, também sdo herdeiros das posi¢oes de representagio
dos pais, tornando-se, por sua vez, lideres reconhecidos das associagdes comuni-
tarias. Em contrapartida, essa heranca ndo delega o repertorio militante de lutas
pelas terras a que apenas assistiram de maneira distante. O militantismo sindical
de seus pais nio foi transferido para eles. Tanto quanto os das outras duas cate-
gorias, esses agricultores estdo envolvidos foi hd anos no seio do dispositivo

participativo e presidem o Conselho de Desenvolvimento Rural de sua regido. O
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tipo 3 agrupa agricultores relativamente atipicos, uma vez que possuem for-
magdo e carreira terciarias (comerciante, banqueiro, engenheiro) antes, ou ao
mesmo tempo, que seu investimento na terra. Alguns também desenvolvem ex-
periéncias produtivas atipicas: criacdo de coelhos ou cultura do noni, produtos
cujos mercados sdo muito restritos no Brasil, ou café, cultura rara nessa regido do
Brasil. Seu ativismo &, portanto, marcado por essas culturas de nichos.

O exemplo de um deles ¢é bastante caracteristico dessa categoria. Por um
lado, ele é presidente da Associacdo de Cunicultores de Brasilia (um grupo reco-
nhecidamente pequeno). Esse compromisso profissional tem prioridade para ele,
para manter regularmente seus interlocutores nesse setor. Por outro lado, perso-
naliza seu envolvimento, se distinguindo, assim, de seus colegas membros dos
conselhos participativos, criticando fortemente o dispositivo participativo do
PDSTR: isso deriva de uma vontade inicial de um ordenamento rural susten-
tavel do territério versus uma distribuicdo fragmentada de subsidios aos projetos
pouco estruturantes para o territério no seu conjunto (o que se verificou de fato
segundo nossas observacdes). Essa personalizacio ligada a seus recursos sociais e
educacionais se reencontra em suas praticas militantes: ele criou em 2009, em
sua regido, uma associacdo para promover um plano de desenvolvimento territo-
rial coerente com sua visdo. Essa personalizacdo das posturas, praticas e reper-
tério de agdo coletiva colocou alguns agricultores dessa categoria para discutir no
DF a criagdo em 2008 do “grande conselho” informal dos presidentes dos Con-
selhos Regionais de Desenvolvimento Rural, a fim de assegurar uma estratégia
comum de selecdo de projetos e de politicas publicas.

Finalmente, em consonincia com a personalizacdo dos repertorios militantes
dessa categoria, para alguns deles o dispositivo participativo legitimou o pro-
cesso de entrada no mercado politico nas eleigdes legislativas do DF em 2010
(notadamente pelo Partido Verde). Iniciativa que tomaram de maneira isolada,
mas foram mal aceitas pelos colegas dos tipos 1 e 2. Esse é um efeito marcante do
dispositivo participativo: o tipo 3 se distingue por sua capacidade de se apro-
veitar do jogo politico.

Os tipos 2 e 3, embora possuam diferengas de trajetorias profissionais e mili-
tantes, se encontram na capacidade de instrumentalizar o dispositivo partici-
pativo em beneficio de suas estratégias de ativismo institucional, que incluem
varias praticas. De uma parte, montam projetos favoraveis as suas proprias ati-
vidades produtivas (militantismo de nicho). De outra, negociam projetos que
beneficiam as comunidades de agricultores que eles presidem ou representam.
Através desse militantismo institucional, eles assumem o papel de “lideres tran-

sacionais’. Essas praticas, os distinguem claramente do tipo 1, mais ligado a de-
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mandas da comunidade, incluindo o reconhecimento dos titulos de propriedade
da terra dos pequenos agricultores.

Um ponto comum aos trés tipos continua primordial: a continuidade na his-
toria militante. Eles estenderam suas experiéncias do or¢amento participativo,
implementado pelo PT do DF, para os programas de desenvolvimento rural de
1996 (Proinf), de 2004 (PDSTR) e de 2008 (Territérios da Cidadania). Certa-
mente, os recursos de cada um desses tipos diferenciam suas capacidades de
investimento nesses dispositivos, mas essa variavel é uma condi¢do importante

para sua selecdo como participante.

Além das arenas participativas: militantismo institucional,
coalizdo de causa e lideranca transacional

Ao formar uma coalizdo de politicas publicas com os técnicos, os agricul-
tores (dos tipos 2 e 3) reforcam a dependéncia do sistema técnico agricola que
resta, paradoxalmente, dados os objetivos iniciais das politicas participativas do
PT, a pedra angular do policy making em matéria de desenvolvimento territorial
rural.

Da notoriedade a lideranca transacional: militantismo
institucional e estratégias de acesso aos balcées politicos

Nio podemos resumir as condi¢des sociais de participagdo somente aos re-
cursos acumulados antes da entrada no dispositivo: se houver os recursos (elegi-
bilidade nas comunidades, trajetéria militante e capital econdémico e educacional)
para aproveitar as oportunidades das arenas participativas, esses lideres pro-
curam a comunidade e retornam a ela para exercer e reforcar uma lideranca. Os
recursos s3o acumulados ao longo do tempo sob a forma de aprendizagem do
militantismo institucional. Os procedimentos participativos sio um amplo es-
paco para refor¢ar um dos fendmenos mais classicos do policy making local e
territorial (Dahl, 1971): a emergéncia de lideres setoriais que agem entre repre-
sentacdo de interesses (comunidades de agricultores e setores produtivos), mili-
tantismo institucional (acesso aos balcdes politicos, negociagdo com os técnicos
sobre a selecdo de “bons projetos” e a formatagio técnico-financeira destes) e o

imperativo de novas engrenagens participativas de acdo publica territorializada.
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Isso conduz a profissionalizagdo (Nonjon, 2005) dos lideres que consagram
uma grande parte de seus tempos a representacdo/participagio e adquirem pra-
ticas especificas: publicizar os debates; falar em nome de uma categoria frag-
mentada; atuar como intermedidrio entre multiplas escalas de a¢do, de um lado,
e entre os circulos da politica publica e do sistema politico administrativo, de
outro; e adquirir credibilidade como negociador. Suas préticas ndo se resumem a
militar nos niveis do dispositivo participativo, mas também a negociar direta-
mente fora de seus mandatos de representantes comunitarios e participantes.
Eles escolhem os “bons projetos” das comunidades e os formatam em detalhes,
com base nas normas decididas e negociadas com o sistema técnico, antes
mesmos de inclui-los nas instincias participativas. Essa facilidade institucional
lhes permite igualmente estabelecer um repertério, classico em outras estruturas,
de estratégia de acesso aos balcdes de financiamento para sua comunidade e/ou
projetos profissionais. Formam progressivamente, portanto, um capital de re-
lagdes sociais com os técnicos dos servigos de assisténcia técnica e os funcionérios
da Secretaria de Agricultura e se tornam os interlocutores privilegiados desses
servicos publicos (e de ONGs), bem como os reguladores informais da politica
territorial de desenvolvimento rural. Esses imperativos participativos sdo re-
cursos de primeira ordem na institucionaliza¢do de sua lideranca.

A participagdo deve ser definida também pelo militantismo institucional em
um espaco de negociagdo informal que ultrapassa as instancias participativas,
onde se negociam projetos destinados as comunidades e setores representados
por esses lideres transacionais. A Figura 10.2 descreve o repertério de agdo desses
lideres transacionais (Nay Smith, 2002) da coordenagdo multinivel.

O policy making tende ele mesmo a se hibridar entre varios modelos de agéo
publica e vérias praticas de participagio politica que encontram uma comple-
mentaridade: representacio comunitaria; militincia associativa; militdncia poli-
tica; “entrar na politica”; profissionalizagio do militantismo institucional e
participativo; militantismo profissional em favor da institucionaliza¢io e da
rotulagem de categorias de acdo publica (agricultura familiar, agricultura orga-
nica); acesso aos balcdes; lideranca transacional que formula os contetidos da po-
litica publica por meio da sele¢io e montagem técnica dos projetos; e, enfim,
dependéncia da expertise dos técnicos de agricultura que, ao final, formam uma

coalizdo de politica ptblica com os lideres transacionais setoriais.
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Figura 10.2. Militantismo institucional e lideranga transacional

Dependéncia da expertise e coalizdo entre técnicos e agricultores

O dominio dos conhecimentos no sistema participativo (agronomos/téc-
nicos de servigos publicos, apoio, producio, organiza¢des nio governamentais,
servigos e técnicos financeiros) é 6bvio. Esses elementos intervém em todas as
etapas do processo participativo e em todas as etapas dos projetos.

Primeiro, os técnicos dos estados federados sao membros dos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural (ou Conselho Regional para o DF) e do
Cotae. Como tal, eles se qualificam como participantes. Em segundo lugar, esses
técnicos estdo diretamente envolvidos em comunidades como “suporte técnico”
na execucdo de processos eletivos dos dirigentes e presidentes das associagdes
comunitérias, e também no treinamento para essas funcdes. Em terceiro lugar,
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acompanham a criacdo de projetos, desde sua formatacao técnica e financeira até
sua execucdo pelas comunidades, feitas por eles mesmos. O Conselho Regional
também é uma arena permanente de reformatagio de projetos em andamento
pelos técnicos.

Eles tem uma relacdo constante, fora das instancias participativas, com os
agricultores participantes do tipo 3 que solicitam sua expertise técnico-financeira
em seus projetos. Formam igualmente coalizdo com alguns participantes da agri-
cultura familiar (tipo 2 e 3), uma vez que, além das relacdes mantidas entre eles,
grande parte dos agricultores sdo beneficidrios da ajuda e apoio desses técnicos
no quadro do Pronaf para as necessidades de sua propria exploragio. Se os repre-
sentantes da agricultura familiar militam por obter vantagens materiais para suas
comunidades, isso ndo os impede de investir em seus proprios projetos e proprie-
dades e de se beneficiar, dessa maneira, dos conselhos dos técnicos. Nesse sen-
tido, técnicos e agricultores investidos no dispositivo participativo formam
coalizdes no sentido de que compartilham um “referencial” e a defesa da “causa”
da agricultura familiar, mesmo em suas referéncias mais técnicas.

Esses especialistas da burocracia da agricultura sdo os detentores de recursos
(materiais ou simbdlicos) de que os agricultores necessitam. Isso é manifestado
pela obediéncia e submissdo dos agricultores em relagdo a esses intermedidrios
em matéria de ajuda publica para o desenvolvimento, crédito etc. Tendo a exclu-
sividade da elaboracdo dos projetos, eles adaptam necessidades e demandas dos
agricultores a suas proprias experiéncias e competéncias, favorecendo, assim, o
uso direto e indireto de seus servicos. Esse poder confere aos técnicos uma rei-
vindicagio de exclusividade de competéncias que se manifesta, de maneira indi-
reta e discreta, pela instrumentalizagio dos agricultores e de membros da
sociedade civil (Avila et al., 2009; Avila, 2011).

Conclusado

Como resultado, o cruzamento das sociologias politicas (trajetérias mili-
tantes, repertério de acio coletiva e projetos de politicas publicas) coloca em evi-
déncia uma série de efeitos dos dispositivos participativos sobre a agdo publica.

O primeiro é a emergéncia de uma “coalizagio de causa” territorial (técnicos
de agricultura e participantes do tipo 2 e 3) que decidem, dentro e fora do sistema
participativo, o uso dos recursos para a agricultura familiar no Territério das
Aguas Emendadas, e para o nosso caso de estudo, o DF. A participacio direta
se desenvolve intimamente com o militantismo institucional e com o conjunto de
informalidades que atravessa as barreiras dos espagos participativos formais.
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O segundo ¢ a dependéncia de formatacdo técnica e financeira dos projetos.
Por sua presenca em todos os estdgios dos dispositivos participativos e suas capa-
cidades de negociar sobre o dia a dia dos projetos com os participantes mais
importantes, os técnicos controlam o contetdo da politica publica.

Esta pesquisa coloca igualmente em evidéncia os efeitos sobre os préprios
participantes. A primeira é a constru¢io de trajetorias participativas no longo
prazo. Entrar em participagio exige a condi¢do de dispor dos recursos necessa-
rios (capacidade para representar, capital politico e/ou social e/ou educacional),
as trajetdrias participativas que permitem, e esse € o segundo efeito sobre os
participantes, o acimulo de repertérios de agdes especificas para participagio:
capacidade para negociar seus projetos, capacidade para integrar as limitacdes
técnicas e adotar uma postura de intermedidrio entre os representados e o sis-
tema técnico, capacidade para impor a selegdo entre os “bons” e os “maus” pro-
jetos para impulsionar o sistema participativo.

O terceiro efeito, ligado aos dois primeiros, é o fato de que os participantes
mostram uma capacidade de usar diferentes repertérios de agdes coletivas acu-
mulados ao longo de suas trajetorias militantes, de acordo com as arenas onde
eles evoluem conjuntamente e/ou sucessivamente. Cada um dos recursos mili-
tantes, mas também sociais, lhes permitem aumentar suas margens de manobra
no dispositivo participativo.

Esta pesquisa também mostra que os participantes mais importantes, ou
seja, aqueles que tém mais impacto sobre as politicas pablicas, sdo aqueles que
possuem recursos que lhes permitem se autonomizar (tipo 3) o mais possivel
dentro da configuracdo de a¢io publica, além do préprio dispositivo participa-
tivo e da legitimidade representativa comunitaria e setorial.

Finalmente, a participagdo dos agricultores na agdo publica traz a nossa re-
flexdo ao Amago de uma contradicdo da participacio direta institucionalizada:
enquanto a a¢io de protesto coletivo abre as oportunidades de agio aos despro-
vidos de recursos sociais e politicos (Tarrow, 1998, p.87), a institucionalizagdo
de procedimentos da expressdo participativa dos menos dotados em recursos
ndo restauram as desigualdades ja observadas na a¢io politica comercial (uso de
boas palavras e o bom uso das instituigdes, especializagio versus profissionali-
zac3o nas tarefas de acesso aos guichés). Se a participacdo em politicas publicas
abre “oportunidades” politicas, a capacidade de se envolver ndo é a mesma para
todos.
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O PACE A
GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE:
O CASO DA REGIAO METROPOLITANA
DO RIO DE JANEIRO!

Ana Carolina Christévao®
Thiago Oliveira Lima Matiolli®

Introducao

Langado em 2007, o Programa de Acelera¢io do Crescimento (PAC) é apre-
sentado como objeto de um novo modelo de desenvolvimento e padréo de cresci-
mento econdémico que levaria em conta também a preocupagdo com a inclusio
social, alguma alocacdo em investimentos sociais e a garantia da participacdo po-
pular na elaboracio e execucido dos projetos.

Neste capitulo, o que se busca é justamente a analise desse carater inovador
do PAC, que parece nio estar disposto a ver o bolo crescer primeiro para entio
distribuir seus pedacos, mas sim em repartir os ganhos, econdmicos e sociais,
com aqueles que até entdo ndo eram convidados para participar da festa do
crescimento.

Assim, o que pretendemos é uma andlise das intervencdes do PAC em habi-
tagdo e saneamento ambiental na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
(RMR]), realizada na perspectiva da justica social e do direito a cidade, que

1. O presente trabalho insere-se no ambito do grupo de pesquisas Observatério das Metrépoles
INCT, dentro do projeto Monitoramento do PAC na Dimensédo Urbana, coordenado no Rio de
Janeiro pelo professor Orlando Alves dos Santos Junior (IPPUR/UFR]). Para a sua realizagio,
contamos com o trabalho dos bolsistas de Iniciagdo Cientifica: Anna Carla Ramos, Danielle
Amorim, Elissa Tourinho, Gabriel Souza, Jonanthan Mier e Marcelle Fernandes.

2. Mestre em Planejamento Urbano e Regional — Universidade Federal do Rio de Janeiro. Douto-
randa em Educagio — Universidade Federal do Rio de Janeiro.

3. Mestre em Planejamento Urbano e Regional — Universidade Federal do Rio de Janeiro. Douto-
rando em Sociologia — Universidade de Sdo Paulo.
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parecem ser bons pardmetros para conferir a efetividade da proposta do pro-
grama. A partir dos resultados alcancados em nossa pesquisa, propomos uma
reflexdo sobre aqueles que dizem respeito especificamente aos avangos e retro-
cessos que as intervengdes monitoradas colocaram em relagio a gestdo demo-
cratica da cidade, seja pelo bloqueio a participacdo popular na formulagio e
acompanhamento dos projetos, seja pelos obstaculos especificos que o contexto
do Rio de Janeiro impde.

O presente capitulo esta dividido em seis secdes, além desta introducdo. Na
proxima sec¢do, apresentaremos brevemente o PAC e seu trabalho social, enten-
dido como um espago de interlocugdo entre Estado, empresas e moradores. Na
seguinte, descreveremos a pesquisa de monitoramento do PAC na RMR]
empreendida e seus resultados mais gerais. Em seguida, focaremos os resul-
tados diretamente relacionados ao aspecto da participacdo social, suas poten-
cialidades e fragilidades. Depois nos centraremos na reflexdo sobre as particula-
ridades do contexto politico-social do Rio de Janeiro, em especial o clientelismo
e a presenca do narcotrafico em determinados territérios da RMR]. Na penul-
tima secdo, buscaremos analisar os dados apresentados embasados nas grama-
ticas politicas de Nunes (1997) e Ribeiro e Santos (2011), inspirados pelas ideias
de Harvey (2006, 2007) acerca das nogdes de empreendedorismo urbano e acu-
mulagdo por despossessdo. E, para terminar, apresentaremos nossas conside-
racoes finais.

O PAC e seu trabalho social

Esta secdo pretende apresentar de modo sucinto o PAC e o trabalho social
articulado a ele, que teria como premissa promover a participacio social durante
o processo de desenvolvimento das intervengdes relativas a esse programa.

O PAC, quando lancado, em 2007, foi definido como uma “forma inova-
dora” de acéo estatal, fundada numa concepcio “diferente” de desenvolvimento,
que ndo levaria em considera¢do apenas o crescimento econdmico puro e sim-
ples, mas também a melhoria nos indicadores sociais e na qualidade de vida das
populagdes atendidas. Desse modo, o programa foi pautado, de um lado, por um
forte investimento do governo federal em infraestrutura econémica, bem como

4. Aqui, trabalharemos apenas com o PAC 1. O PAC 2 foge ao escopo da pesquisa, realizada entre
inicio de 2009 e inicio de 2011, e tem uma dinamica que, a principio, se diferenciaria daquela
aqui analisada.
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em infraestrutura social,® com intervencdes em habitacdo e saneamento; de
outro, pela afirmacio da necessidade de participacio social durante o desenvol-
vimento das intervencdes.

O PAC, para fazer valer essa preocupacgio com a participagio social, com-
portava, dentre o total de seus recursos, uma parte especifica (2,5% do valor total
de cada projeto) direcionada para o desenvolvimento do chamado Trabalho
Social. Este consistia, basicamente, na construcdo, durante o andamento das
obras, de um espaco de didlogo entre o Estado, as empreiteiras e a populacio,
mediada por institui¢des sociais, em sua maioria ONGs.

O Trabalho Social do PAC, também conhecido como PAC Social, esse mo-
mento especifico dentro do conjunto das intervencdes financiadas pelo pro-
grama, tinha como objetivo:

viabilizar o exercicio da participacio cidadd e promover a melhoria de qualidade
de vida das familias beneficiadas pelo projeto, mediante trabalho educativo,
favorecendo a organizagio da populacgdo, a educacio sanitaria e ambiental, a
gestdo comunitaria e o desenvolvimento de a¢des que, de acordo com as neces-
sidades das familias, facilitem seu acesso ao trabalho e melhoria da renda fa-
miliar. (Instru¢io Normativa, anexo 2, 2007, p.3, apud Oliveira, B., 2011a,
p.31-2.)

B. Oliveira (2011a, 2011b), baseado em sua experiéncia como técnico da
prefeitura no Trabalho Social no Complexo do Alemio, traz um relato interes-
sante e a apresenta¢do de toda uma burocracia documental e regulamentos que
orientam os procedimentos necessarios para realizar os didlogos entre os agentes
envolvidos nas intervencdes: atores estatais, empreiteiras e moradores. Tudo isso
limitado a um espago construido e articulado através de uma empresa, ou uma
ONG, que seria a responsavel em realizar a comunicacio entre tais atores.

Ainda segundo B. Oliveira, nas orientacbes mais amplas, definidas pela
Caixa Econémica Federal, a grande responsavel pela operacionalizacio do PAC
através da gestdo dos recursos e subordinada a Casa Civil, a participa¢do popular
se manifestaria nos processos de formula¢do, implementacdo e monitoramento
das acdes. Nessas orientagdes, o primeiro momento, da formulagio, é definido
como periodo “pré-obras”, no qual o projeto nio estd finalizado e sdo abertos
canais de comunica¢do com a populacdo para apresentacdo dos diagnosticos
econdmicos e sociais feitos para a elaboracdo das intervenc¢des com base nas de-
mandas levantadas pela popula¢io. O segundo momento, durante o periodo das

5. Ver Christévao e Cid (2010); Christévao e Santos (2010).
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“obras” (em que se realizam os processos de implementacdo e monitoramento)
consiste na difusdo de informacdes sobre as obras, e na capacitacdo de lideres
para a media¢do nos casos em que a obra afeta mais diretamente alguns mora-
dores, por exemplo quando envolve remogdes.

Haveria ainda um terceiro periodo denominado “p6s-obras”: os tltimos seis
meses antes da conclusio do projeto, que correspondem a adequagio dos mora-
dores ao novo habitat (como a preparacgio para a vida em condominio e o apren-
dizado do uso do espago puablico), ao processo de regularizacdo fundidria e ao
processo de desativagio do trabalho técnico.

A pesquisa de monitoramento do PAC na
RMRJ e seus resultados mais gerais

De acordo com a literatura (Figueiredo; Figueiredo, 1986; Cardoso; Santos
Janior, 2006), em uma andlise de politicas puablicas, primeiramente é preciso
explicitar o quadro normativo do qual se parte para entender os fenémenos a
serem estudados. Nesse sentido, remetemo-nos as concepc¢des de democracia
e justica social trabalhados por Cardoso e Santos Janior (2006, p.3): “O pro-
blema é que, para desenvolver essa avaliacio politica, é necessario estabelecer
critérios de avaliagdo, baseados em alguma concep¢do de bem-estar e justica so-
cial (em relagdo aos resultados) e de cidadania (em relagdo aos processos de for-
mulacdo e implementacdo)”.

Dentro desses dois parametros, encaixa-se o esfor¢o de interrogar a efeti-
vidade da participagdo popular ao longo do processo de execu¢io do PAC na
RMR]J, seja em relagdo ao resultado concreto associado ao seu trabalho social,
seja referente ao quanto foi permitido a populagio participar da formulacdo das
acdes que impactaram suas vidas.

Nesse sentido, também podemos recorrer ao paradigma da gestio demo-
cratica das cidades, demanda de anos dos movimentos sociais encabecada, na
década de 1980, pelo Movimento Nacional da Reforma Urbana, porém, cuja
realizacdo precisa ser reafirmada. Assim, poder esperar do Estado a constru¢io
de um espago de negociagio para a introdugio de politicas publicas parece ser
um avanco. O que colocamos em questdo, neste trabalho, é a sua real efetividade.

Tendo por base esse quadro de referéncia, a pesquisa foi desenvolvida, ao
longo de 2010 e 2011, com o objetivo inicial de monitorar as obras de sanea-
mento e habitacdo do PAC na RMR]J. Por razdes logisticas, optou-se pela selegio
das vinte maiores intervengdes, em termos or¢camentarios, nos municipios da
RMR] para anélise; o que acabou, mais tarde, se desdobrando na selecdo



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 277

de quinze territérios distintos, onde foram realizadas 22 intervencdes diferentes.
Cabe explicitar que a selecdo se mostrou mais complexa do que o imaginado.
Territérios como a Rocinha, Manguinhos, Complexo do Alemio receberam
mais duas intervencdes do PAC: no primeiro caso, as duas do governo do estado,
e nos dois ultimos, uma intervencdo do estado e outra da prefeitura; o Projeto
Iguagu e a despoluigio da Bacia de Jacarepagua eram realizados em mais de uma
etapa e se distribuiam, o primeiro, por mais de um municipio, e o segundo, por
mais de um bairro da capital fluminense.

Uma vez selecionadas as obras, foram realizadas coleta de informacées nos
canais disponiveis das agéncias publicas na internet e nas proprias instituigdes
executoras dos projetos, através do contato com os funciondrios e visitas a campo,
o que resultou no preenchimento de fichas nas quais eram discriminados dados
como: inicio e fim das obras, total de recursos, andamento, entre outros; e, por
fim, uma observacdo que buscava delinear a visdo geral dos atores envolvidos,
publicos ou privados, executores e moradores, com base em entrevistas e na
observagido propriamente dita, realizada em campo.

Apbs esse primeiro momento, duas intervengdes foram selecionadas para
um estudo de caso mais aprofundado, com visitas constantes e um trabalho de
coleta de informagdes mais refinado com agentes publicos (inclusive com entre-
vistas) e construtoras; sdo elas: duas intervencdes no territorio do Complexo de
Manguinhos, composto por intimeras favelas, localizado no municipio do Rio
de Janeiro; e trés que compdem o Projeto Iguacu, desenvolvido em cinco dis-
tintos municipios da Baixada Fluminense, drea periférica integrante da RMR].

Os resultados mais gerais da pesquisa de monitoramento apresentam-se da
seguinte forma. Primeiro, a desarticulacio regional e entre esferas de poder. Ver-
ticalmente, para além da questdo do financiamento, hd pouca articula¢io, no
sentido da ac¢do, entre governo federal e os governos estaduais e prefeituras,
responsavels pelo andamento das intervencdes, e menos articula¢do ainda entre
prefeituras e governo do estado, que muitas vezes atuam num mesmo territorio.
Nas relagdes horizontais, os diversos municipios da Regido Metropolitana nio
dialogam entre si, havendo, inclusive, areas proximas dos limites entre os muni-
cipios que sdo alvos de disputa para saber qual prefeitura nio é a responsavel pela
prestacdo de servicos que lhes provenham de algum tipo de infraestrutura. O
Projeto Iguagu, por exemplo, que envolve mais de um municipio, tem sua gestdo
realizada pelo governo do estado, e sua relagdo com os municipios que recebem
as obras é muito pautada por aspectos politico-partidarios. Por exemplo, o muni-
cipio de Nova Iguagu, que no inicio das obras era governado por um politico
opositor ao governador do estado, nio teve suas obras iniciadas no mesmo pe-
riodo que os demais municipios. Desse modo, muito pouco adiantava que as
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obras jd estivessem em andamento em municipios como Belford Roxo e Duque
de Caxias, que recebiam as dguas ainda poluidas que vinham de Nova Iguacu.

Ha também grande desigualdade na destinagdo de recursos financeiros, que
impactam diretamente a qualidade das intervengdes, entre os diversos munici-
pios da RMR]. A capital fluminense recebe um volume de recursos muito maior
do que os demais municipios: apenas as duas maiores intervengdes na capital
representam todo o investimento nos demais municipios, dentro das obras sele-
cionadas para o monitoramento.

Outro aspecto preocupante a ser ressaltado é o fato de a dindmica de selec¢do
das intervengdes a serem contempladas pelo PAC estimular a competi¢do entre
os entes federativos. Sdo selecionadas aquelas cujos municipios responséaveis
apresentam melhor projeto, dentro dos critérios estabelecidos pela Caixa. Nesse
sentido, esse aspecto se relaciona com o anterior, que é a desigualdade entre
municipios. Aqueles mais bem preparados tecnicamente serdao os contemplados
nessa concorréncia, de modo que a tendéncia, com isso, é o aprofundamento
dessa desigualdade.

Com relagio as obras em si, foram notados atrasos no andamento das inter-
vengdes — o que, pelo histérico das intervengdes estatais no pais, ndo é nenhum
privilégio do PAC —, mas € preciso saber que eles tém motivos diversos: ha as
que atrasam antes do inicio das obras, por demora na liberagdo dos recursos por
motivos burocraticos ou por questdes de licenciamento e impactos ambientais;
ha casos em que questdes ambientais e de recursos também paralisam obras ja
em andamento; hd ainda casos em que a solicitacdo de aditivos de recursos
também atrasam as obras, assim como problemas técnicos de cronograma que
podem, também, resultar em atrasos.

Nos casos mais contundentes, as obras simplesmente deixam de ser reali-
zadas, como nos casos de canalizacdo de rios em Sao Gongalo ou da despoluicio
da Baia de Jacarepagua, entre outros, que — pelos motivos anteriormente listados
e outros mais, de raiz politico-partidaria — nem foram realizadas no ambito do
PAC 1, sendo postergadas para o PAC 2.

Ha também casos de obras mal executadas, como canais de esgoto menores
que 0 necessario para a captacdo de dgua da chuva, e que inundam a primeira
chuva forte; problemas com saneamento que se reproduzem em outros territ6-
rios, como o vazamento de esgotos em ruas recém-pavimentadas pelo PAC; po-
demos citar, ainda, a construcdo de apartamentos de area reduzida, alguns, como
em Manguinhos, com apenas 37 metros quadrados.

Por fim, para terminar esta sec¢do, assaz sistematica, sobre os resultados da
pesquisa, deve ser citada a questdo das remocdes das familias que tiveram suas
moradias afetadas pelas obras ou por questdes de risco ambiental. Nesses casos,
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h4 uma dificuldade enorme no processo de reassentamento dessas familias, que
se deu de trés formas diferentes: o pagamento de indeniza¢des — a maioria delas
de valor irrisério, algumas em torno de R$ 9.000,00 (Aratjo, 2011) —, que faz
recriar favelas em outro lugar, algumas vezes mais distante, ou, ainda, criam
novos moradores de rua; a construcdo de novas unidades habitacionais, que
também apresentam problemas, como o tamanho dos imo6veis para abrigar fami-
lias numerosas, o problema da sele¢do das familias que irdo ocupa-los por conta
de fatores politicos locais, e ainda problemas na prépria construgio dos aparta-
mentos (alguns, apds finalizados, apresentavam rachaduras e infiltracdes); a
concessdo de aluguel social, que serviria para garantir um teto até a entrega das
novas moradias, que também apresentava valor irrisério (em torno de R$ 250,00)
e, em alguns casos, como no Complexo do Alemio, eles simplesmente deixavam
de ser pagos.

No dia a dia de quem vivenciava a angustia de ver sua residéncia ser demo-
lida, inimeras outras formas de desrespeito foram observadas em campo. A
pressa e a pressdo para remover os moradores, por exemplo, contrastava com o
fato de que, ap6s sua saida, os escombros de suas casas ficavam meses abando-
nados, sem que nenhuma acdo de fato se desenrolasse no local. Os moradores
que buscavam resistir tinham de conviver com tais escombros, que acarretavam
o surgimento de animais como ratos e as possiveis doencas causadas por eles. Por
fim, lidavam com o ndo reconhecimento do valor de suas casas, que para eles ti-
nham tanto significado.

O bloqueio a participacdao no PAC

Antes de apresentarmos os resultados obtidos da pesquisa no que tange par-
ticularmente a questdo da participagdo popular, propomos uma breve reflexdo
sobre este ponto.

Com base no quadro normativo discutido e definido anteriormente, torna-
-se possivel pensar especificamente essa questdo, pois, além das concepcoes de
democracia e justica social, partimos também da perspectiva da gestdo democra-
tica da cidade como principio de governanga urbana fundada no direito a cidade.

Assim, é preciso 1r ainda mais a fundo nas nossas referéncias para avaliar os
impactos do PAC em termos de participacdo popular. Seguindo Ribeiro e Santos
Janior (2011), ha um contexto geral de dificuldades para a governanca urbana,
marcado pela fragilidade das institui¢des de gestdo democratica que inviabiliza a
adocdo de instrumentos de planejamento e gestdo publica que afirmem o direito
a cidade. Entdo, nfo queremos apontar apenas as falhas do PAC em termos de
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gestdo democrética, mas pensar sua realizacio em um contexto mais amplo, no
qual a participagio popular é anunciada, porém néo é realizada. Isso néo é privi-
légio do PAC, como ndo o eram os atrasos em suas obras, mas uma situagdo an-
tiga, ainda que, por sua atualidade, tenha de se refletir sobre como transformaé-la.
E preciso, entdo, pensar programas e politicas ptblicas em seus contextos econd-
micos, politicos e historicos para nio correr o risco de achar que suas caracteris-
ticas sejam apenas inovagdes dos mesmos, para o bem ou para o mal.

Ainda seguindo as propostas de Ribeiro e Santos Jinior para pensar a gover-
nang¢a urbana, ressaltamos que esse contexto em particular, no que tange as
nossas cidades, é marcado pelo que o gedgrafo David Harvey (2006) chama de
empresariamento urbano. O que pode ser tomado como uma chave de inteligibi-
lidade para apreender esse contexto sdo as gramaticas politicas tal como anun-
ciadas por Nunes (1997). Voltaremos a eles, ap6s apresentar os resultados.

Com relagdo as obras do PAC monitoradas em nossa pesquisa, podemos
afirmar que nio houve participa¢io da populacdo na construcdo dos projetos e
definicdo das prioridades para as intervencdes nas diversas regides estudadas; as
obras, antes de serem iniciadas, eram apenas apresentadas a populagio, sem que
ela pudesse opinar sobre as demandas e necessidades a serem atendidas pelas
obras. O mesmo bloqueio continua quando da realizacdo das obras e na difi-
culdade dos moradores, mesmo organizados em féruns ou outros espagos, para
negociar melhorias ou apontar insuficiéncias dos projetos, como no caso dos mi-
nusculos apartamentos construidos para alojar os moradores reassentados.

Isso é reflexo, de um lado, da falta de um esforco efetivo do governo federal
em conseguir a construc¢do de um espaco real de participacdo popular na elabo-
ragio e execugdo das obras, conforme ele mesmo havia anunciado. Seu papel, nas
intervencoes estudadas, foi o de financiador do programa, se restringindo a ana-
lise do material enviado na forma de projetos, sem uma cobranca contundente da
garantia de que os moradores seriam ouvidos.

De outro lado, retomando o que foi dito na se¢do anterior, num contexto de
fragilidade de instituicdes democraticas (Ribeiro; Santos Junior, 2011), o que se
viu foi uma total desarticulacdo com a politica nacional de desenvolvimento ur-
bano e seus espacos de participacdo, como os conselhos setoriais. Com isso, as
obras do PAC se tornaram uma ilha de racionalidade e decisdes técnicas, pau-
tadas por principios de mercado. Tais principios, em teoria, ndo negam a possibi-
lidade da participagdo, porém, na prética, ao orientar os objetivos e a realizagio
das intervengdes, tem como um efeito possivel desvincular o sistema de acompa-
nhamento das obras de toda estrutura institucional preexistente, relacionada a
essa participacdo, em ambito federal.
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A partir do estudo de caso de Manguinhos, por exemplo, o alijamento da
participacdo popular na preparacdo do projeto é marcado pela urgéncia da obra e
do curto prazo para a preparacao do projeto. Em entrevista realizada com uma
componente do quadro técnico do governo do estado, a ndo participacdo popular
na elaboracdo do projeto foi explicada pelo curto prazo de apresentacio do
mesmo para o edital do PAC, o que ndo permitiria a realizacio de muitas discus-
sdes no tocante ao seu processo construtivo. Segundo ela, a escolha de Mangui-
nhos, e também do Alemao, decorreu (a0 que parece quase um acaso) de um
sobrevoo do governador do estado do Rio e do presidente da Republica que, por
causa do tamanho dessas areas, decidiram que elas deveriam ser contempladas
pelo PAC. Porém, era preciso um projeto. Apés procurar em diversos escritorios
de arquitetura, o governo do estado do Rio de Janeiro encontra um que desenvol-
vera hé alguns anos. Era um plano de desenvolvimento urbanistico (para vinte
anos) a pedido da prefeitura e que nunca saira do papel. Sdo esses planos para
Manguinhos, e também para o Alemdo, que servirdo de base para o projeto de
intervencao estadual nesses territorios.

Em conexéo direta com a questdo do bloqueio a participagio, esté a falta de
transparéncia. Por causa da auséncia de informagdes qualificadas sobre as obras
disponiveis aos proprios moradores, que se refletiu também sobre a pesquisa, o
que se observou foi, por um lado, o esvaziamento do processo de mobilizacdo
social no acompanhamento das interveng¢des, deixando os moradores sem saber a
quem recorrer para resolver seus problemas imediatos; e, por outro, a presenca
de obstéculos para a pesquisa e a producéo de conhecimento e reflexdo com base
nesses dados, dificultando a cobranga e a capacitagio dos atores impactados
pelas obras para atuarem nas negociagdes com os governos, fomentados pela
comunidade académica.

Bem verdade que, junto com o PAC e seu “novo modelo de intervengio de
Estado”, foi lancando um sistema de gestdo e acompanhamento das obras, inspi-
rado pelas cores de um semaéforo: verde para obras avancadas, amarelo para
aquelas que ndo estavam indo tdo bem e vermelha para as que de fato apresen-
tavam problemas. Tal sistema era composto por um comité gestor do PAC, em
ambito federal; um grupo executivo responsavel por estabelecer metas; e a pro-
dugio de relatorios quadrimestrais, também organizados na forma de relatérios
estaduais de livre acesso a populacdo em geral. A analise desses relatorios por
nosso grupo de pesquisa indicou a escassez de informagdes mais detalhadas,
quando nio a divulgagio de informacdes incorretas, que poderiam ser explicadas
pela falta de acompanhamento in loco das intervencdes ou pela falta de integragio

entre as diferentes esferas de governo envolvidas nesse processo.



282 WAGNER DE MELO ROMAQ o RAFAEL ALVES ORSI » ANA CLAUDIA FERNANDES TERENCE

Com relagdo a escassez desse detalhamento de informacdes, podem-se des-
tacar as denominagdes atribuidas as intervengdes (por exemplo, urbanizagio,
melhorias no sistema de abastecimento de d4gua ou saneamento e urbanizacio
integrada), que eram muito vagas e pouco ou nada esclareciam sobre as mesmas;
logo, € impossivel, através desses “balancos do PAC”, conhecer que tipo de a¢des
sdo/foram realizadas. Tampouco estados e municipios divulgam relatérios pe-
riddicos sobre as obras pelas quais sdo responsaveis.

De modo semelhante, informacgdes como cronograma de obras ou orca-
mento, especificando os valores das contrapartidas dos estados e municipios em
cada intervencio, ndo estdo acessiveis a populacéo.

No mais, a busca por informagdes através dos 6rgéos publicos responsaveis
pelas intervengdes mostrou-se demasiadamente complexa, quando néo ineficaz.
As secretarias envolvidas, fossem vinculadas ao governo do estado, ao muni-
cipio do Rio de Janeiro ou aos demais municipios da RMR], ndo demonstravam
estar preparadas para o repasse dessas informagdes. Quanto as empresas res-
ponsdveis pelo trabalho técnico-social das intervengdes, em geral, ndo estavam
disponiveis telefones ou sites que pudessem esclarecer sua procedéncia e atuagéo.
Havia apenas andncios de cursos com foco em geracdo de renda ou na questdo da
educacdo ambiental que em nada esclareciam acerca da questdo das obras pro-
priamente. Nesse sentido, a pesquisa verificou claramente uma blindagem efi-
ciente a esse tipo de informacdes, na garantia da opacidade dos processos e de
seus custos.

Um caso particular e especifico dos efeitos da desinformagio pode ser tra-
zido do jé citado problema das remogdes e reassentamentos: informagdes precisas
sobre quem, de fato, seria realocado para uma das novas unidades habitacionais
construidas pelo PAC — jd que ndo havia unidades suficientes para todos os que
deveriam sair —, ou mesmo quando seria a entrega do apartamento, ndo eram
divulgadas; muitas vezes, os moradores nem mesmo sabiam a quem se dirigir em
busca de tais informagdes, ja que havia um movimento permanente de fuga de
responsabilidades, tanto entre os agentes do governo quanto entre os funciona-
rios das empresas contratadas para o desenvolvimento do trabalho técnico social.
Nesse altimo caso, mesmo sendo a fungio de tais funcionarios o dialogo com a
populagio, na maioria das vezes eles nio sabiam o que responder aos moradores.
Nesse sentido, dentro da propria estrutura do Estado, hd um descompasso, pois
o trabalho social, espaco criado dentro dessa estrutura, nio tinha tanto poder de
decisdo, seja pelo seu pequeno peso politico, seja por ser também afetado por
esse jogo de desinformagio.

Na secdo anterior, foi citada uma entrevista com um quadro técnico do
governo do estado em Manguinhos; porém, no caso da prefeitura, isso se mos-
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trou inviavel. Primeiro, pela dificuldade em encontrar uma pessoa responsavel
por informagdes sobre a interven¢do do governo municipal, seguido pela impos-
sibilidade em marcar uma entrevista com esse responsavel.

Assim, a auséncia de informacdes foi um aspecto marcante da realizagdo das
obras do PAC, seja para os moradores, mobilizados ou individualmente, seja
para pesquisadores, tornando os processos de tomada de decisdo opacos e inaces-
siveis a quem ¢ de direito.

Compreendendo o PAC a luz do contexto da RMRJ

Agora vamos tratar do contexto do Rio de Janeiro, embora aquilo que o
caracterize talvez ndo seja especifico apenas dessa cidade. Assim, pretendemos
chamar a atencdo para, basicamente, dois aspectos: o clientelismo e o narcotra-
fico. Em particular, entre esses dois aspectos se encontra a agido das associagdes
de moradores.

No caso do clientelismo, que classificaremos aqui como “clientelismo ur-
bano”, nos termos de Ribeiro e Santos Janior (2011),

trouxe para as modernas cidades brasileiras o padrio rural de privatizacdo do
poder local. Trata-se da légica que estd na base da representacdo politica no
Poder Legislativo municipal, mas que precisa controlar parte da maquina admi-
nistrativa para fazer a mediacido do acesso pela popula¢do ao poder putblico.

O clientelismo urbano é alimentado por praticas perversas de acobertar uma
série de ilegalidades urbanas que atendem a interesses dos circuitos da economia
subterranea das nossas cidades [...] e a necessidades de acessibilidade da popu-

lacdo as condi¢des urbanas de vida [ ...].

No caso do PAC, essa “privatizacdo do poder local” se reflete na escolha dos
beneficiados por alguns de seus servicos, por exemplo, a escolha das familias que
serdo contempladas pelas novas unidades habitacionais; ou ainda na escolha dos
moradores que irdo trabalhar como operérios nas préprias obras. Muitas vezes,
essas escolhas sio mediadas por associagdes de moradores que, por sua vez, podem
estar sendo ocupadas por presidentes e outros quadros com filiacdo partidéria, o
que afetara sobremaneira a forma de sua atuacéo politica.

Nio se quer aqui reduzir toda agio das associa¢des de moradores a esses pa-
drdes clientelistas. Ha muitas associagdes de moradores, tanto no territério de
Manguinhos como no Alemao, ambos considerados complexos, e, como tal,
é complexa também sua organizagio politica. Ressaltamos o carater clientelista
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de algumas delas apenas por serem dados coletados em pesquisa. Uma reflexdo
sobre o papel e a atua¢io das associacdes de moradores requereria, certamente,
um espago muito maior do que estas poucas linhas, de modo que nfo poderemos
nos aventurar por essa seara no momento.

Contudo, olhando de modo mais minucioso para Manguinhos, e seguindo
os caminhos trilhados por Aratjo (2011), é possivel ver um espaco, um férum de
articulacdo e integragdo de associa¢des de moradores que tem um papel desta-
cado de mobilizacdo e articulacdo politica, com alguma autonomia. Esse é caso
do Férum de Manguinhos.

O Férum do Movimento Social para o Desenvolvimento Equitativo e Sus-
tentavel de Manguinhos (FMSDES) ou Férum Social de Manguinhos (FSM),
foi criado em 2007, a partir de um esfor¢o coletivo de se pensar a atuacio politica
nesse territério.® No mesmo ano foi langado o PAC (em particular o PAC das
Favelas), o que nio é coincidéncia. A inclusio de Manguinhos no conjunto
das obras parece ter sido vista como uma vitéria decorrente da convergéncia das
forcas (associa¢des de moradores, liderancas comunitarias, funcionarios publicos,
pesquisadores entre outros) que pensavam e atuavam nesse territério, em par-
ticular a Fiocruz (e seu Férum Contra a Violéncia) e a Agenda Redutora da
Violéncia.

Nas palavras de Araujo (2001, p.34):

Por fim, a analise indica que a construgio do Férum Social de Manguinhos pode
ser interpretada como um processo incipiente de superacdo da fragmentagio so-
cial existente, possibilitada, de um lado, pela intervencdo de mediadores ex-
ternos a comunidade, em especial a Fiocruz, o que tornou possivel a articulacio
de interesses dos multiplos agentes em torno de uma agenda comum, sem o
temor da opressdo do poder local, e, de outro, pela conjuntura do PAC, que co-
locou a possibilidade concreta de acesso a recursos para o atendimento das rei-
vindicacdes associadas a ampliacio da cidadania na localidade.

E nesse aspecto, de possibilidade concreta de acesso a recursos e atendi-
mento de recursos, Aratjo destaca como maior vitéria do FSM a discussio sobre
o numero de apartamentos a serem construidos em Manguinhos, com 0 aumento
das novas unidades habitacionais garantidas para os reassentados.

O FSM se coloca como um espaco efetivo de participagdo e, nos termos de
Araujo, auténomo inclusive de todos os esforcos do PAC e seu trabalho social.

6. A brevissima e vaga apresentacdo da criagdo do FSM é extraida de Aratjo (2011), onde também
se pode encontrar essa historia de modo muito mais minucioso e detalhado.
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Talvez por isso tenha tido alguma forca e algum peso para além da sugerida par-
ticipagdo, que, embora esteja presente no discurso oficial, na realidade, se mostra
surda as demandas concretas dos moradores.

Além das limita¢des na proposta do Trabalho Social, o PAC acaba sendo
também um elemento de fragmentacio das for¢as politicas de Manguinhos. Isso,
basicamente, de duas maneiras: por um lado, Aratjo afirma que o mesmo pro-
grama, pela construcdo centralizada dos projetos, apresentados pela Empresa
Estadual para Obras Publicas (Emop), fazia esfor¢os de ruptura desse espaco de
discusséo construido, através do discurso da elabora¢io (e conhecimento) e ur-
géncia técnica (discurso visto anteriormente). Por outro lado, e o que nos inte-
ressa mais aqui, segundo Aradjo, hd uma influéncia direta do que ele chama de
“narcotrafico” ou “poder local”, grupos armados que tém dominio sobre aquele
territério, no bloqueio da participacdo popular, seja pela interposi¢io de suas
proprias demandas dentro da pauta de reivindicagdes, seja pela relagio direta
com o Estado para fazer a mediagio com os moradores em prol dos interesses do
governo. Segundo o autor: “Para o desenvolvimento das obras, sem riscos aos
funcionarios e ao andamento das mesmas, era necessiria a permissdo ou, pelo
menos, a ndo oposi¢io do trafico” (p.66).

E assim que Aradjo relata a substituicio de integrantes de associacdes de
moradores por outros indicados pelo narcotrafico e o fato de os agentes estatais,
como os da Emop, passarem a dialogar diretamente com esses novos integrantes
legitimados pelo trafico. Em relagdo aos atrasos das obras, ja citado anterior-
mente, o FSM havia conseguido alguma forca politica, por causa dos conflitos e
negociagdes estabelecidos, de modo a alterar em algum grau o cronograma das
obras, que jd estavam atrasadas. Entio, esse tipo de acordo Estado-trafico também
garantia que o cronograma (Deus sabe qual!) do governo do estado fosse seguido
sem alteracées, independentemente das pressdes politicas dos moradores.

O funcionamento do FSM foi diretamente afetado pelas coer¢des colocadas
pelo trafico local. Aradjo ainda cita relatos de moradores mantidos no anonimato
(cuja veracidade o proprio autor ndo pode garantir, mas cuja menc¢io pode ser
relevante) que apontavam: o pagamento de uma quantia mensal das empreiteiras
aos chefes em comando no complexo de Manguinhos para garantir a seguranga
na obra; e a indica¢io para chefe dos trabalhadores nas obras do irméo de um dos
chefes do trafico, que é casado com a dirigente indicada para uma das associagdes
de moradores de Manguinhos, que viria a ser candidata a deputada federal na
chapa que envolvia a candidatura do governador do Rio de Janeiro e da atual
presidente da Republica.

As intervencdes do trafico ndo se restringem a Manguinhos. Na Rocinha,
favela da Zona Sul do Rio de Janeiro, em visita a campo, ouvimos de moradores
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que materiais de construcdo do PAC foram “cedidos” para o trafico local, e
mesmo algumas estruturas foram construidas a pedido do mesmo.

No caso do Complexo do Alemio, o medo marcou o periodo do inicio das
obras, pois os moradores temiam confrontos entre traficantes e a Forca Nacional
que estava na regido. Ha indicios de que obras do PAC foram feitas a pedido
de traficantes. Jd em campanha eleitoral, Fernando Gabeira, candidato do PV ao
governo do estado em 2010, denunciou acordos entre o governo do estado e o
trafico, para garantir a realizagio das obras do PAC.”

O PAC, a participacao e a questao urbana

Ap0s apresentar os dados coletados em quase dois anos de pesquisa, € pre-
ciso entendé-los com base no quadro de referéncia normativo descrito anterior-
mente, pensando principalmente os fatos citados da perspectiva da gestdo
democrética das cidades.

Ribeiro e Santos Janior (2011) propdem uma forma de pensar a cidade com
base na defini¢do das gramaticas politicas apresentadas por Edson Nunes (1997),
que seriam: o clientelismo, o corporativismo (o fortalecimento de grupos e seus
interesses na relacdo entre Estado e sociedade), o insulamento burocrético (a
emergéncia e isolamento de um quadro técnico que, devido a seu saber, recebe
alguma blindagem na tomada de decisdes politicas) e o universalismo de proce-
dimentos (principio no qual os servicos publicos seriam pautados pela atencéo
geral e universal de todos os cidaddos do pais). Essas seriam quatro maneiras,
gramdticas, que estariam presentes na configuracdo politica brasileira no Gltimo
século e que apresentariam uma conjugacéo especifica dependendo da situacéo
histérico-politica do pais, quando uma ou outra dessas gramaticas predominaria
sobre as demais.

Por sua vez, os autores, lancando mio de alguns dos elementos trabalhados
por Nunes, apresentam quatro logicas que engendram a configuragio urbana:
o clientelismo urbano, o patrimonialismo urbano, o corporativismo urbano e o
empresariamento urbano. O primeiro foi apresentado anteriormente; o segundo
se caracteriza pela convergéncia e alinhamento de interesses, eles falam de uma
“coalizdo mercantil” entre os diversos capitais que se produzem e circulam nas
cidades, como o das empreiteiras, dos transportes e o imobilidrio; o corporati-
vismo urbano se relaciona com a forma como os segmentos mobilizados da socie-

7. Disponivel em: http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,gabeira-acusa-cabral-de-fazer-
acordocom-trafico,593163,0.htm. Acesso em: 2 jun. 2012.
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dade civil atuam nas arenas institucionais abertas pela Constitui¢io Federal de
1988, que seriam canais para o alcance do universalismo de procedimentos, mas
agem de modo inverso, devido, por um lado, ao baixo grau de associativismo e,
por outro, a fragmentacdo dos movimentos sociais; por fim, o0 empresariamento
urbano, ao qual voltaremos adiante.

Assim, com base nesse desenho de gramaticas politicas e logicas urbanas,
podemos entender as intervengdes do PAC numa chave que parte do univer-
salismo de procedimentos e é marcada pelo insulamento burocratico e pelo clien-
telismo urbano, uma vez que se realiza em um contexto de patrimonialismo,
corporativismo e empresariamento urbano.

Isso quer dizer que o PAC, num primeiro momento, é apresentado, ao
menos no discurso oficial, como um programa voltado para o crescimento eco-
némico e desenvolvimento social que garantiria, ao fazer o pais crescer, uma me-
lhoria na qualidade de vida de todos os brasileiros, sejam eles mais ou menos
diretamente afetados. Nesse aspecto, sua perspectiva é a da atencio generalizada
da sociedade.

Mas, ao olhar de perto as intervencdes do PAC, no recorte feito na nossa
pesquisa, vemos, principalmente nos obstdculos para a participagio, o bloqueio
as demandas populares e a falta de transparéncia orientadas por uma centrali-
zacdo politica na tomada de decisdes, na esfera do governo federal, e a urgéncia
da preparagio de uma proposta tecnicamente indefectivel no ambito do governo
estadual, que justifica a interposi¢do de obstaculos para o didlogo com mora-
dores; o que é caracteristico do que Nunes chamou, e como estamos entendendo
aqui, de insulamento burocréitico. A desqualificacdo técnica e dos saberes da
populagio é o que acaba por justificar, nas entrelinhas do que foi pesquisado, a
auséncia de participacdo popular nas obras aqui retratadas. O que engendra,
também, a légica do que Francisco de Oliveira chamou de “Estado de Excec¢do”
(2003). E aqui a gente pode entender melhor essa blindagem técnica a partici-
pacdo que faz o principio do universalismo de procedimentos se esfumacar; ela
ganha for¢a quando o soberano a quem se volta as intervengdes do Estado ndo é a
populagio, mas o mercado. Al a excecio ja virou regra, e a gestdo, e ndo o plane-
jamento, passa a predominar. A gestio é marcada por uma temporalidade ace-
lerada, a da urgéncia. Nessa logica operou a selecdo dos projetos do PAC e
garantiu-se, como vimos, o afastamento da participa¢do popular da construcio
das intervengdes realizadas.

Essa é a dindmica, também, de uma cidadania escassa (Carvalho, 1995). A
cidade, lugar por exceléncia das exceg¢des, segundo F. Oliveira (2003), se torna
um objeto de conquista em um conflito predatério e individualizado. Ela se
torna uma cidade pequena porque € escassa a sua capacidade de garantir univer-
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salmente os direitos fundamentais para todos os seus cidaddos (Carvalho, 1995).
E essa a dinimica na qual os municipios sdo jogados, acirrando a concorréncia
entre eles; ja no nivel ordinario da vida, essa escassez é o que move a fragmen-
tacdo da sociedade e a dificuldade da mobilizagio social, acionando sempre a 16-
gica da “farinha pouca, meu pirdo primeiro”.

E isso também que abre espaco para a realizacio do clientelismo urbano.
Nesses conflitos é preciso se organizar da melhor forma possivel, e 0 acesso a um
vereador ou deputado, se ndo diretamente, via seus cabos eleitorais, é o que vai
garantir a presen¢a de uma familia numa das novas habitac¢des a serem cons-
truidas, uma vaga de pedreiro na obra do PAC ou ainda uma vaga em algum dos
cursos que serdo oferecidos pelo Senac ou pela Faetec.?

Esse desenho de um principio pautado pelo universalismo de procedimentos
que se torna rarefeito numa paisagem ordindria composta por uma légica téc-
nica, que cala os moradores, e pela oferta de assisténcia via clientelismo, pela
qual os servicos publicos sdo oferecidos como favor, se encaixa na moldura de
uma gestdo das cidades pautada pela coalizdo de interesses entre os diversos ca-
pitais, que se aproveitam do baixo nivel associativo e da fragmentacdo dos movi-
mentos sociais, agindo na estrutura¢do do espago urbano. Aqui, esse desenho
amplo pintado com base nas gramaéticas de Edson Nunes, o universalismo de
procedimentos se funde na mesma tela em que estdo estampados o patrimonia-
lismo, o corporativismo e o empresariamento urbano.

O empresariamento urbano de que tratam Ribeiro e Santos Junior, é uma
forma particular de governanca urbana que vem tomando forma ha quase trinta
anos nas cidades em todo mundo, tal como mostra David Harvey (2006). Os
autores o definem como:

uma logica emergente impulsionada pelo surgimento do complexo circuito
internacional de acumulagio e dos agentes econémicos e politicas organizados
em torno da transformacao das cidades em projetos especulativos fundados na
parceria publico-privado [...] A politica urbana passa a orientar-se pela reali-
zagdo de médios e megaeventos e pela realizagio de investimentos de renovacio
de areas urbanas degradadas, prioridades que permitem legitimar a acdo das
elites e construir as aliancas com os interesses do complexo internacional
empreendedorista. Na maioria dos casos, essa orientagao se materializa na cons-

tituicdo de bolsdes de geréncia técnica, diretamente vinculados aos chefes do

8. Fundagdo de Apoio a Escola Técnica (Faetec), vinculada a Secretaria de Estado de Ciéncia
e Tecnologia, ¢ o 6rgdo estadual responsavel pela educagdo profissional do estado do Rio de
Janeiro.
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executivo e compostos por pessoas recrutadas fora do setor publico. (Ibidem,
p-4.)

Aqui, capital e saber técnico mais uma vez estdo juntos, e, nos efeitos que
nos interessam, essa € a chave para o bloqueio a participacao popular. Ndo se quer
dizer que o saber técnico é apenas uma produgio ideoldgica que obscurece os
interesses do capital sob o manto de um discurso racional, mas estamos diante de
um dispositivo de saber poder.’ Nesse dispositivo, ao mesmo tempo que o dis-
curso técnico encerra efeitos praticos de poder (isto é, eles ndo sdo apenas
abstracdo), quais sejam o bloqueio a participacdo popular, os mecanismos que
realizam esse bloqueio s6 se tornam possiveis porque lancam méo desse discurso
técnico. De um lado, o discurso sustenta as préticas concretas de poder, silen-
ciando as demandas populares, de outro, essas praticas garantem a reproducio e
aceitacdo desse discurso, de modo circular e de maneira que nio se trata de dois
momentos distintos, mas de um dispositivo em que ambos agem de modo
simultineo.

Mas essa coalizdo mercantil estd por tras do que Harvey (2007) chama de
“coeréncias estruturadas”. Nas palavras do autor:

Essa coeréncia estruturada, como observa Aydalot, abrange as formas e as tec-
nologias de producéo [...] as tecnologias, as quantidades, qualidades de con-
sumo (o padrio e estilo de vida tanto dos trabalhadores como da burguesia), os
padrdes de demanda e oferta de méio de obra e as infraestruturas fisicas e sociais
(Aydalot, 1976). Territorio em que prevalece esta coeréncia estruturada se de-
fine, imprecisamente, como o espago em que o capital pode circular sem limites
do lucro com o tempo de rotacdo socialmente necessario sendo excedido pelo
custo e tempo do movimento. (Harvey, 2007, p.146.)

Vemos a construgio desses espacos coerentes, onde o capital consegue se re-
produzir, sem os constrangimentos do tempo socialmente necessario acelerado
para a sua reproducio, navegando e avancando na calmaria das aguas, que se
mantém sem a tormenta do tempo acelerado pela intervencio dos agentes pu-
blicos estatais, que garante os riscos e a compensacio pela reprodu¢io ampliada
do capital nesses espacos. No mais, os atrasos das obras néo se justificam apenas
pela falta de repasses para as empreiteiras, mas também por uma logica de

9. Para ver as nogdes de dispositivo e os meios para uma descrigdo e criticas dos mesmos, ver
Foucault, 2000, 2008, 2010.
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trabalho que, de tdo antieconémica, s6 se torna possivel com as compensagdes
estatais.

Essas configuracgdes espaciais podem ser vistas como momentos particulares
do que Harvey (2003, 2007) chama de acumula¢io por espoliagdo ou por despos-
sessdo. Para o autor, a histéria dos roubos, fraudes e atividades predatérias
dentro do capitalismo nio se restringiram ao momento que Marx chama de
“acumulagdo primitiva ou original”. Ainda hoje, formagdes sociais ou territorios
passam por amplas mudancas institucionais e estruturais para permitir sua in-
ser¢do no desenvolvimento capitalista. Mecanismos de expropriacdo que mar-
caram o0 momento origindrio do capitalismo ao redor do globo ainda sdo utilizados,
alguns aperfeicoados, junto com novas formas de roubo de excedente (por
exemplo, os direitos de propriedade intelectual). As crises econémicas, esponta-
neas ou orquestradas, impulsionam a acumula¢io por despossessio. E, além de a
proposta do PAC ser uma nova forma de garantir o crescimento e o desenvolvi-
mento econdémico, ela se tornou, dentro do governo brasileiro, um elemento es-
sencial para combater os efeitos da crise financeira de 2008 no Brasil.!° Nesse
contexto de crise, o PAC se mostra como uma intervengdo importante, para a
garantia da propagacdo da acumulagio por despossessdo nos termos de Harvey.

Consideracoes finais

Quando se pensa em analisar uma politica pablica, é preciso entender a sua
territorializagdo e as formas que toma nos diferentes contextos em que ela se rea-
liza. No caso do PAC, uma politica de abrangéncia nacional que nos propusemos
estudar, foi preciso entender a sua execucdo no cendrio urbano brasileiro, no
nosso caso partindo das quatro gramaticas sugeridas por Ribeiro e Santos Janior
(2011); mas, também, foi preciso entender a configuragio que surge de modo
mais particular na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

Dentre as diversas questdes que se nos colocaram em campo, foi a da partici-
pagio popular aquela sobre a qual decidimos nos debrugar. Seguimos também
dois caminhos para entendé-la; primeiro articulando-a ao quadro mais geral do
PAC para depois realizarmos uma andlise do contexto especifico do Rio de
Janeiro.

10. “O PAC também foi essencial para coibir os impactos da crise financeira que assolou os mer-
cados internacionais em 2008 e 2009. No Brasil, diferentemente da maior parte dos paises, o
governo federal ndo reduziu investimentos. Ao contrario, o PAC, juntamente com a for¢a do
mercado interno, foi capaz de minimizar significativamente os impactos da crise econdmica
internacional.” (Republica Federativa do Brasil, 2007-2010, p.5.)
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Desenhamos teoricamente o contexto de governanca das cidades no qual o
PAC é implementado e a partir do qual tentamos entender os dados coletados
com a pesquisa. O que esperamos ter ficado claro é que estamos diante de um
quadro de excecdo, em que governa o mercado, através da coalizdo e alianca dos
interesses de capitais diversos, sob o guarda-chuva do Estado, que bloqueia a
participagio popular por motivos técnico-cientificos, politicos e econémicos.

Nio surpreende que o exemplo de espago de participagdo mais efetiva que
surgiu em nossa andlise, o Férum Social de Manguinhos, s6 foi possivel pela or-
ganizacio dos moradores, autonoma em relagio ao Estado (ainda que em didlogo
com ele), que s6 se fez ouvir através do conflito, da luta e da mobilizacdo, e ndo
por uma esfera superficial de interlocucio entre Estado, empreiteiras e mora-
dores. Essa esfera individualiza as demandas, fragmentando a unidade local dos
moradores e revela os limites do didlogo com os agentes de mercado, uma vez
que, no momento em que as demandas foram levadas de modo organizado e, por
1ss0, com algum peso politico, o didlogo entre Estado, mercado e sociedade passa
a ser mediado por um grupo armado.

Se estivermos indo no caminho certo da reflexdo, devemos concordar com
Ribeiro e Santos Janior (2011, p.5) quando dizem:

A questdo democratica se traduz na capacidade da cidadania ativa de substituir
a coalizdo de interesses que sustentou o processo de acumulagdo urbana recente,
por um regime politico republicano capaz de assegurar a todos o direito a cidade,
isto €, o direito a participagdo nos processos deliberativos que dizem respeito a

cidade, a coletividade urbana e seus destinos.

E nessa chave que podemos entender — a partir do caso empirico estudado,
mais do que a sua inser¢do em um contexto geral de producéo urbana, no miudo
e no detalhe dessa producdo — como as linhas de forga mais gerais da gover-
nanca urbana tomam formas situadas e particulares nos territérios em que se
realizam.

Referéncias bibliograficas

ARAUJO, J. B. O. Cidadania escassa, controle negociado e os movimentos populares
em favelas: reflexdes a partir do estudo de caso do Férum Social de Manguinhos,
no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2011. Disserta¢do (Mestrado em Planejamento
Regional) — Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (Ippur),
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]).



292 WAGNER DE MELO ROMAQ o RAFAEL ALVES ORSI » ANA CLAUDIA FERNANDES TERENCE

CARDOSO, A. L.; SANTOS JUNIOR, O. A. Avaliacio de politicas publicas:
notas na perspectiva da gestao democratica e da ampliagcdo da cidadania. In:
OLIVEIRA, A. F. de; NASCIMENTO, C. G. do (Org.). Cidades sustentdvets:
politicas publicas para o desenvolvimento. Goiania: Editora da UCG, 2006.
p.29-49.

CARVALHO, M. A. R. de. Cidade escassa e violéncia urbana. Série Estudos, Rio de
Janeiro, v.91, p.259-69, 1995.

CHRISTOVAO, A. C.; CID, G. V. S. Espacos da cidadania e monitoramento do
PAC: o caso da regido metropolitana do Rio de Janeiro. Revista Proposta, Rio
de Janeiro, v.120, p.39-46, 2010.

__ ;SANTOS, M. R. M. A Baixada Fluminense e o PAC: reflexdes na perspec-
tiva do direito a cidade. In: SEMINARIO NACIONAL GOVERNANCA
URBANA E DESENVOLVIMENTO METROPOLITANO, Natal, 2010.
Anais do...

FIGUEIREDO, M. F.; FIGUEIREDO, A. M. C. Avaliagdo politica e avaliagdo de
politicas: um quadro de referéncia teérica. Sdo Paulo: Idesp, 1986.

FOUCAULT, M. O que é a critica. Cadernos da F. F. C.: Michel Foucault: histéria
e destinos de um pensamento. Marilia: UNESP Marilia Publica¢des, 2000.
p.169-89.

. Seguranca, territorio, populacdo: curso dado no Collége de France (1977-
1978). Sao Paulo: Martins Fontes, 2008.

__. Em defesa da sociedade: curso dado no Collége de France (1975-1976). Sio
Paulo: Martins Fontes, 2010.

HARVEY, D. O novo imperialismo. 2.ed. Sio Paulo: Edi¢ées Loyola, 2003.

. Do administrativismo ao empreendedorismo: a transformacio da governanca
urbana no capitalismo tardio. In: Produgdo capitalista do espaco. 2.ed. Sao Paulo:
Annablume, 2006. p.163-91.

_ . Notas hacia una teoria del desarrollo geografico desigual. GeoBaireS — Cua-
dernos de Geografia Apuntes de Geografia y Ciencias Sociales, Buenos Aires,
UBA-FFyL, maio 2007.

NUNES, E. O. A gramdtica politica do Brasil: clientelismo, corporativismo e insula-
mento burocratico. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1997.

OLIVEIRA, B. C. de. Politicas publicas e participagdo popular na implementagdo do
PAC Social no Complexo do Alemao. Rio de Janeiro, 2011a. Disserta¢io (Mes-
trado) — Universidade Federal Fluminense.

. Quem decide o futuro das favelas? Assimetrias e participa¢do popular na im-

plementagio do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) no Complexo
do Alemio/R]. Jus Navigandi, v.16, p.1-6, 2011b. Disponivel em: http://jus.
com.br/artigos/18922/quem-decide-o-futuro-das-favelas. Acesso em: 16 fev.
2014.



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 293

OLIVEIRA, F. de. O Estado e a excegio ou o Estado de excegdo? Revista Brasileira
de Estudos Urbanos e Regionais, v.5,n.1, p.9-14, 2003.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. 11° Balango Completo do PAC: 4 anos
(2007-2010). Brasilia, 2010.

RIBEIRO, L. C. Q.; SANTOS JUNIOR, O. A. Desafios da questio urbana. Le
Monde Diplomatique Brasil, Sao Paulo, ed.45, p.4-5, abr. 2011.

SAO PAULO. Gabeira acusa Cabral de fazer acordo com trafico. O Estado de S.
Paulo, 10 ago. 2010. Disponivel em: http://www.estadao.com.br/noticias/na-
cional/gabeira-acusa-cabral-de-fazer-acordocom-trafico,593163,0.htm. Acesso
em: 2 jun. 2012.






12
AVALIACAO DA PARTICIPACAO SOCIAL
NO MONITORAMENTO DE
POLITICAS PUBLICAS

Mavcos de Souza e Silva'

Introducao

Monitoramento e participagdo social sdo dois termos muito ouvidos nos tal-
timos anos dentro dos ambientes que se preocupam com a melhoria das fun¢des
do Estado brasileiro. Diversos enfoques tém sido dados aos assuntos, o que evi-
dencia a crescente importancia atribuida ao tema, inclusive no interior do go-
verno. E o motivo de isso ter ocorrido é algo a ser avaliado.

Nas tltimas duas décadas, o Brasil substituiu, no comando do Executivo fe-
deral, um governo defensor do Estado minimo por outro que defende a impor-
tancia da atuacdo publica para a promog¢io do bem-estar social. A retomada do
papel de promotor e indutor do desenvolvimento pelo Estado colocou diante
da administracdo publica a urgéncia da recomposi¢io de sua capacidade execu-
téria, e, de forma inescapavel, a revitalizacdo da estrutura de planejamento de
politicas publicas, na qual se insere 0 monitoramento aqui abordado.

Juntamente com a retomada de seu protagonismo na conduc¢io do desenvol-
vimento, o Estado voltou-se para o fortalecimento da democracia, buscando va-
lorizar e incentivar a participa¢do de entidades da sociedade civil nos processos
de governo. Busca-se atribuir valor a essa participacdo e a0 mesmo tempo ga-
rantir espacos para todos, mesmo os que ndo adquiriram ainda o conhecimento
necessario para fazé-lo de maneira mais qualificada ou que confira maior possi-
bilidade de sucesso na apresentacio das demandas.

1. Especialista em Gestdo de Politicas de Prote¢io e Desenvolvimento — Escola Nacional de
Administragdo Publica (Enap). Analista de planejamento e orgamento do Ministério do Plane-
jamento, Or¢amento e Gestdo (MPOGQG).
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Neste texto, apresentaremos o momento atual do processo de monitora-
mento participativo do Plano Plurianual do governo federal, relatando de forma
breve como a sociedade civil esteve presente na sua formula¢do e como esta sendo
construido esse relacionamento que se pretende duradouro e em constante evo-
lu¢do. Ao mesmo tempo lancam-se questionamentos sobre a efetividade dessa
parceria entre as esferas publica e privada, que s6 terdo respostas a medida que
evolui o processo hoje em curso.

O que se entende por monitoramento
de politicas publicas

Existe uma literatura abundante sobre monitoramento de politicas ptblicas,
e para que se compreenda o que serd exposto a seguir é preciso delimitar o enten-
dimento aqui adotado sobre o tema. O monitoramento de politicas ptblicas en-
contra um lugar de destaque dentro da fungédo planejamento quando se considera
que seu processo ¢, fundamentalmente, de aprendizado sobre as agdes do go-
verno, tanto no campo técnico-burocratico quanto no politico, conferindo a de-
vida relevancia para a intersetorialidade que as permeia e marca (Pereira, 2011) e
para o estreito contato com a sociedade no que diz respeito a aquisi¢do de conhe-
cimentos. Esse entendimento traz o monitoramento para uma posi¢io central na
aquisic¢do do capital cognitivo necessério para agir em prol da implementacio de
politicas e para o aumento de entregas efetivas de bens e servicos a populagio.

E necessario contrapor a perspectiva do entendimento de politicas publicas
como um fendmeno sequencial (Muller; Surel, 2002), que se materializa na teoria
do ciclo da politica publica (Souza, 2006), a uma visdo que considera o aprofun-
damento do aprendizado sobre cada agenda governamental como fundamental
para a produgdo de informagdes relevantes para a tomada de decisdes. Defende-
-se que um trabalho continuo, cumulativo e coletivo, entendido esse ultimo
como aberto a participacdo de atores ndo governamentais, conduza a obtencio de
conhecimentos densos e aprofundados, tanto da realidade como da formulagio,
implementagio e gestdo cotidianas das politicas publicas, resultando em infor-
macoes harmonizadas e indicadores uteis ao gerenciamento tempestivo das agdes
de governo (Pereira, 2011; Pressman; Wildavsky, 1998).

E necessario acreditar e investir na construcio de uma metodologia para es-
capar da racionalidade do modelo hegeménico imposto para as ciéncias sociais,
baseado na logica determinista e cartesiana advinda da revolugio cientifica do
século XVI (Santos, 1998) e fortalecida pela estruturagio de um sistema de edu-
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cagio e pesquisa coordenado pela racionalidade do resultado mensuravel quanti-
tativamente e que agregue valores para o gestor do sistema, isto €, o capitalismo
em sua forma mais eficiente (Schneider, 2006), e com isso disponibilizar para os
ocupantes de posicdes estratégicas dados relevantes e estruturados sobre as
agendas de governo.

Dessa forma, o monitoramento aqui tratado pressupde atualizacdes fre-
quentes e oportunas do conhecimento atinente a agenda monitorada, com o des-
locamento da l6gica da demanda por informacdes fragmentadas para uma nova
premissa que privilegie a oferta das mesmas tendo por base o acimulo, trata-
mento e oferta de informacdes densas e estruturadas. A ideia é qualificar o sub-
sidio ao processo de tomada de decisio com vistas a ampliar as capacidades
institucionais do Estado como promotor do desenvolvimento e do bem comum,
balizando as informagdes nos fundamentos republicanos, democraticos e de con-
trole social em sua légica de funcionamento, se afastando do observado na pra-
tica burocrética de resultados in6cuos, fruto do habitus dominante (Bourdieu,
2005).

A maneira pela qual deve ser conduzido esse processo afasta-se, necessaria-
mente, da pratica comum da burocracia no que diz respeito ao uso da comuni-
ca¢do. A linguagem utilizada precisa ser clara, de facil compreensio, sem o vicio
técnico gerencial que evidencia a primazia do racionalismo distante da com-
preensdo da realidade (Moretti, 2012). A implementa¢io deve ser entendida
como uma etapa rica em insumos para a constante adequacio da politica, ficando
afastada sua conceituacdo como mera execucio de ideias concebidas em um am-
biente de suposto dominio pleno da realidade. O cendrio é ainda mais complexo
na medida em que o desafio de aglutinar e interpretar informacdes por vezes
acontece em um contexto que nem sempre favorece o fluxo espontaneo de infor-
magdes. Novamente, as informagdes provenientes dos cidaddos consistem em
uma das formas valiosas de pavimentagio desse caminho de construcéo calcado
na aquisigio e compartilhamento de informagdes relevantes.

Para que se tenha um descritivo mais concreto da situacgdo atual da partici-
pacdo social nos processos de monitoramento do governo federal, propde-se um
olhar sobre um dos mecanismos de comunicacéo entre o Estado e a sociedade no
que diz respeito a atuagio do governo federal. Trata-se da intera¢io entre o poder
publico e os conselhos de direitos, estabelecida no que se convencionou chamar
de Férum Interconselhos, cujo escopo é participar das etapas atinentes as poli-

ticas publicas inseridas no Plano Plurianual 2012-2015.
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O processo decisério em uma politica publica

Uma definicio cléssica a respeito da anélise de politicas nos diz ser essa acao
responsavel por relatar “o que os governos fazem, por que fazem e que diferenca
isso faz” (Dye, 1976). Dentro do escopo dessa ciéncia encontra-se a prospeccao
do processo decisorio, por meio do qual um fato social entra na agenda politica e
passa a ser merecedor de esforcos por parte do governo para enfrenta-lo. A partir
desse momento inicia-se, a0 menos didaticamente, a fase de formulacdo da poli-
tica, na qual diversas opinides serdo confrontadas e, ao final, uma das correntes
sera escolhida como a determinante do fluxo de agdo da méaquina estatal.

Diversas teorias descrevem a formulacio de uma politica ptblica, mas para
nosso objetivo uma questdo parece ser central para o entendimento da efeti-
vidade da participacéo social. A tomada de decisdes esta relacionada ao poder ou
a racionalidade? Entender essa dindmica é fundamental para que a participacédo
da sociedade na vida das politicas publicas possa ser aferida. Ao analisarmos o
mecanismo pelo qual o Estado é posto em marcha a fim de atender a uma de-
manda, fatalmente uma questdo surge no caminho: por que foi essa a solucido
escolhida? Pelo ponto de vista defendido por muitos, quem detém o poder é o
responsdvel direto pelas decistes que emergem e que sdo colocadas em prética
pela maquina estatal (Dahl, 1961). Dessa forma, para se compreender quem
detém o poder, devem se analisar as decisdes tomadas, identificando-as com um
dos grupos concorrentes. Isso significa dizer que, embora esteja assegurada
participacdo a sociedade civil, isso ndo garante nenhum desdobramento favo-
ravel no processo deliberativo no qual essa instancia estd inserida, a menos que
esteja a sociedade civil investida de poder suficiente para determinar o rumo das
deliberagdes.

Outra possibilidade reside no processo de “mobilizag¢io de opinido” (Bach-
rach; Baratz, 1962), que faz que o que é colocado em pauta esteja sob o dominio
do governante, afastando riscos de problematizagdes de assuntos com desdobra-
mentos ndo satisfatorios. A isso os autores chamaram de ndo tomada de decisdes.
Interessante notar que esse fendmeno ¢ diferente de se negar uma decisdo sobre
uma questdo levantada, ja que o fluxo da agenda é controlado em um momento
prévio, tornando-a impermeavel a demandas ndo desejdveis. Esse modelo de
funcionamento opera contra os que ficaram de fora da arena do poder, tornando
ainda mais restrita a sua influéncia na conducédo do Estado.

Uma terceira via de exercicio de poder esta na capacidade de modelar a pre-
feréncia das pessoas (Lukes, 1974), evitando dessa maneira o aparecimento de

conflitos. Além disso, alerta-se para o carater simbolico das politicas, que por
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esse enfoque sfo mais efetivas para criar a sensagio de que o governo estd fazendo
alguma coisa, e dessa forma conquistar apoio politico, do que para enfrentar di-
retamente problemas sociais.

Isso faz que enfrentemos algumas questdes para definir o papel da partici-
pacdo social junto do governo federal. A sociedade civil organizada é detentora
de poder suficiente para influenciar a tomada de deciséo, e se essa resposta for
afirmativa, a decis@o tomada e o curso de a¢do subsequente consistem em real
enfrentamento de problemas sociais ou em uma cortina de fumaga que tem pro-
positos eleitorais como forga motriz? Em que medida o poder é exercido de forma
a modelar as preferéncias das instituigdes representativas e mascarar sua voz? E
ainda encontramos outra possibilidade a seguir: a tomada de decisdo calcada na
racionalidade.

Dentro dessa escola encontramos de imediato uma cisdo. De um lado, a de-
fesa da racionalidade dos modelos, e, de outro, o incrementalismo como forma
de acdo. De fato, pode-se afirmar que as duas visdes se situam nos campos pres-
critivo e descritivo, respectivamente (Ham; Hill, 1993).

Nesse aspecto, € valida a reflexdo sobre a aderéncia dessas propostas a rea-
lidade. O mundo racional compreensivo nao encontra reflexo no campo aplicado
da realizacdo de politicas publicas por causa de seu cardter marcadamente pres-
critivo, que, por definicdo, se propde a antecipar a realidade e a descrever de forma
abrangente os cenarios possiveis, passando em uma etapa posterior a determinar
o que a administra¢do deve fazer em cada situacao.

J4 o incrementalismo pode ser associado ao borddo learn by doing, que tem
como principal critica o pouco formalismo em seu processo de execugdo. Ga-
rante-se aqui uma maior possibilidade de adaptacio a realidade complexa e
imprevisivel, inclusive em relacdo a racionalidade politica que pode influenciar
diretamente no curso da execucdo do empreendimento. No entanto, falta um ins-
trumento que aquiete a ansiedade dos que necessitam de um passo a passo deta-
lhado, pratica corriqueira na burocracia apegada aos procedimentos e normas.

O que se entende por participacao social

Escrever sobre participacdo social em um processo de governo, em qualquer
hipétese, nido pode ser visto como trivial. A dificuldade se inicia pela propria deli-
mita¢io do objeto, primeiramente em cada um de seus termos separadamente,
tarefa ja de grande complexidade, e posteriormente na juncdo de seus signifi-
cados singulares em busca de uma defini¢io do termo como ente tinico. A andlise
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desse tema demanda uma visdo multifacetada e, ao mesmo tempo, contida em
um todo, para que seja possivel ao individuo chegar a conclusdes um pouco mais
acertadas sobre o que estd sendo visto em um dado momento histérico.

Inicialmente deve-se perguntar o que é participagio, e para que ela pode
contribuir no desenvolvimento de uma sociedade mais equilibrada, fugindo aqui
propositadamente do termo “Justiga” pelo amplo leque de possibilidades em sua
definicdo. Essa defini¢do antecede ao chamado “problema da efetividade” (Ta-
tagiba, 2005; Avritzer, 2007) pelo simples fato de ser necessario estabelecer um
parametro para que se possa posteriormente avaliar a efetividade do processo, ou
a falta dela. O alcance da participacgio estende-se as instancias decisoérias, confor-
mando algo como uma democracia participativa real, na qual os programas de
governo nao sdo somente apresentados durante as campanhas eleitorais, mas
amplamente discutidos com a populac¢io e desenhados apés um processo delibe-
rativo intenso e aberto ou encontram um limite em um plano menos central, res-
trito a apresentacdo de propostas e a cobranca por resultados?

Nio ¢ objetivo deste artigo tratar de uma revisdo de literatura sobre o as-
sunto. Apenas assinalamos que consideramos participag¢io social a ocorréncia de
didlogo estruturado entre a sociedade e o governo, sem que haja comprovacéo
de efetividade ou de desdobramentos reais provenientes desse processo, mas que
promova o aumento tanto da consciéncia a respeito da necessidade da efetiva
cidadania quanto do sentimento de pertencimento do particular em relagdo ao
publico, que nada mais é que o fortalecimento da ética republicana.

O caso que serd apresentado, o monitoramento do PPA 2012-2015, estd em
curso, ndo existindo ainda dados sobre consequéncias ou impactos concretos
dessa relacdo. No entanto, a defesa aqui se faz no sentido de que um processo
participativo contribui sempre com o amadurecimento politico da sociedade,
independente de fatores relativos aos fatos gerados pela pritica.

Chegamos a outro ponto de questionamentos relativos a participago social
no monitoramento das politicas publicas. Sera suficiente a confec¢do de argu-
mentos l6gicos para que as demandas da sociedade civil entrem definitivamente
na agenda de governo? A modelagem de programas seguindo métodos conhe-
cidos e até mesmo consagrados aumenta as possibilidades de sucesso dessa ati-
vidade? Ou a disputa por espaco dentro do governo se dd mais por demonstrar
que é possivel executar determinado projeto coerente com as diretrizes politicas
em um dado cenario, apresentando solu¢des concretas e seus beneficios, aguar-
dando o andamento da politica para apresentar os passos futuros com maior

precisio?
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Cenario brasileiro

Identificam-se diversas formas de participagdo com o poder publico hoje no
cenario nacional. Conferéncias, conselhos, audiéncias publicas, ouvidorias,
consultas publicas. Uma forma de classifica¢do estd no carater eventual ou
permanente da instincia participativa.

Dessa maneira, audiéncias e consultas publicas estdo no grupo dos aconteci-
mentos eventuals, 0 que ndo acontece com as conferéncias, que se classificam
como transitérias, mas nio eventuais. Além disso, as conferéncias sio convo-
cadas pelo Poder Executivo e atendem a uma finalidade especifica (Teixeira;
Souza; Lima, 2012).

A atencio aqui se volta para os conselhos, que podem ser deliberativos ou
consultivos, mas que possuem como caracteristicas diferenciadoras sua perma-
néncia ao longo do tempo, embora haja rotatividade em seus membros, e seu ca-
rater fechado, isto é, a participagdo em seu grupo esta vinculada a elei¢io ou
indica¢do para compor o grupo em questdo (ibidem).

Com relacio ao seu objeto, ficaremos restritos aos conselhos de politicas pa-
blicas e aos conselhos de direitos, que diferem em seus focos principais. O pri-
meiro atua no sentido de influenciar a formula¢do das politicas, enquanto o
segundo grupo visa ao monitoramento e avaliacio das politicas de seu interesse
(ibidem).

A questdo que interessa a discussdo aqui proposta é acerca da natureza dos
conselhos. Sdo eles espagos de cardter neocorporativista ou atuam como arenas
para novos sujeitos politicos que ndo detém o poder econémico e/ou politico?

Dados do governo apontam para uma composicio prioritdria para entidades
indicadas nos proprios normativos dos conselhos e através de indicagdes do alto
escaldo de governo. Somente em 17% dos conselhos a escolha dos representantes
¢ realizada por meio de elei¢cdes (ibidem).

Ainda assim, as elei¢bes ndo garantem a pluralidade e a livre participagdo de
entidades, ja que para se chegar ao ponto de pertencer ao grupo com acesso aos
assentos dos conselhos um longo caminho hé que ser percorrido. Subsiste, entdo,
a duvida a respeito da diversidade na composicio das entidades. Permanece a
possibilidade dos sub-representados assim continuarem, por causa do seu baixo
poder de articulacdo e vocalizagido perante as demais instincias participativas
que disputam os restritos espacos na relacdo com o Estado.
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Participacao social na formulacido e no
monitoramento do Plano Plurianual 2012-2015

A participagio social em processos de governo, incluidos ai os de planeja-
mento de politicas ptblicas, encontra-se também prescrita na Constituigio Fe-
deral de 1988 (CF/1988). Logo em seu primeiro artigo encontramos comandos
diretos que nos remetem imediatamente a valorizagio do processo participativo
no desenvolvimento da sociedade. Diz o texto da lei maior no titulo “Dos princi-

pios fundamentais”:

Art. 1°— A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniio indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democra-
tico de Direito e tem como fundamentos:

I —a soberania;

IT - a cidadania;

I1T — a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V — o pluralismo politico.

Paragrafo nico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de

representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigio.

Somente nesse primeiro artigo encontramos elementos suficientes para
orientar o Estado para a construcio de um sistema efetivo de participagio social.
Termos como ‘“cidadania”, “pluralismo politico”, “Estado Democratico de
Direito” ja foram suficientemente discutidos para dispensar qualquer defesa
de sua relagio direta com a atuagio da populagio na vida do Estado.

O Plano Plurianual (PPA) é um dos instrumentos de planejamento elen-
cados pela CF/1988 que, ao lado da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e
da Lei Orcamentaria Anual (LOA), formatam o arcabou¢o normativo central
para o planejamento de médio prazo do governo federal e suas ligagdes com o
or¢camento anual.

Trata-se mais de um instrumento declaratério do que propriamente um
detalhamento operacional de projetos, com o qual o Estado afirma o seu pro-
grama para os quatro anos seguintes e, dessa maneira, fornece meios para a ava-
liacdo do alcance de suas metas ao longo do mandato do chefe do Executivo
federal.

O PPA 2012-2015 sofreu modificacdes ndo somente em sua estrutura, mas
principalmente na ideologia em sua concep¢io, fugindo da l6gica orcamentéria e
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focando no que o governo define como diretriz para o alcance dos objetivos de
sua administragdo. Ainda dentro dessa mudanca de posicionamento, o processo
de construgdo conta com uma participa¢do mais efetiva da sociedade, muito em-
bora os planos anteriores ja fizessem mengao a isso.

O fato que merece maior atencdo nesse ponto é o estabelecimento de uma
via de comunicagdo, que se pretende permanente e em constante aperfeicoa-
mento, entre o governo e a sociedade na 4rea de planejamento de politicas pu-
blicas, incluido ai 0 monitoramento, que se materializa na experiéncia do Férum
Interconselhos.

Em maio de 2011, o governo federal chama a sociedade civil para parti-
cipar do processo de construcdo de seu documento mais abrangente de plane-
jamento de politicas, o PPA. Esse evento ocorre na forma de férum, com
diversos grupos discutindo temas sensiveis para a sociedade, como politicas
para as mulheres, pessoas com deficiéncia, populacio LGBT, juventude,
criancas e adolescentes, povos indigenas, populacdo negra, saude, educacio,
cultura, seguranca, reforma agraria, pessoas idosas, entre outros.

Os conselheiros de diversas areas foram contatados e de forma democrética
indicaram seus representantes para o evento. Ao final, um documento extensivo
adiversas dreas de atuacdo do governo federal foi produzido e entregue aos repre-
sentantes da administracdo pablica. Esse documento final continha as reivindi-
ca¢des dos conselheiros referentes a aspectos que a sociedade ali representada via
como fundamentais para o conteido do PPA 2012-2015.

Como resposta as demandas apresentadas, a Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI) do Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo (MPOG) produziu um documento detalhado, correlacionando-as com
atributos do plano que atendessem as reivindica¢des do relatério do forum de
maio. Viu-se, entdo, que a maioria dos pontos apresentados (aproximadamente
96%) estava atendida pelo PPA, total ou parcialmente, e que uma pequena parte
permaneceu sem correspondéncia clara no plano (Tabela 12.1). As demandas
foram divididas, para que se tivesse aderéncia a logica de confec¢do do PPA, em
dois grupos: dimensio estratégica e dimensao tatica.

A dimenséo estratégica lanca um olhar amplo sobre o escopo das politicas
publicas, tornando clara a visdo de futuro do governo para o pais, os valores que
embasam a atuagdo publica e os macrodesafios a serem enfrentados e superados.
Essa analise foi realizada tendo por base os cendrios macroecondémico, social,

ambiental e regional.
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Tabela 12.1 — Demandas do I Férum Interconselhos atendidas pelo PPA 2012-2015

Incorporadas Incorp omda.? indiretamente/ Nao incorporadas|  Total
parcialmente

Dimensio 363 60 15 438
estratégica 82,90% 13,70% 3,40% 100%
Dimensio 122 63 06 191
tatica 63,90% 33,00% 3,10% 100%
Total 485 123 21 629
o 77,10% 19,60% 3,30% 100%

A Tabela 12.2 traz exemplos de demandas relativas a dimensio estratégica
que foram consideradas atendidas, parcialmente atendidas ou ndo atendidas.
Pela anélise dos documentos produzidos para essa fase de devolutiva aos conse-
lhos e pelo grau de atendimento das demandas apresentadas pode-se suspeitar
que ja existe influéncia dessas instancias participativas sobre os formuladores
das politicas setoriais, tanto na forma deliberativa com na forma consultiva em

assuntos de sua competéncia.

Tabela 12.2 — Resultado da aprecia¢io das demandas relativas a dimenséo estratégica do

PPA 2012-2015

Demanda

Resultado

Desenvolvimento local/no territério;
valorizagdo dos povos tradicionais/
diversidade cultural e biolégica.

Incorporada — Programas Desenvolvimento
Regional, Territorial Sustentavel e
Economia Solidaria; Biodiversidade; e
Enfrentamento ao Racismo e Promogao da
Igualdade Racial.

A necessidade de reformula¢io também da
forma de gestdo/execugdo do PPA corre o
risco de apenas redistribui-los em novas
formas e caixas, sem realmente dimensiona-
-los & luz dos desafios do Estado brasileiro e
da intersetorialidade.

Incorporada indiretamente/parcialmente —
O Decreto de Gestdo ainda esta em
discussdo no &mbito do Ministério do
Planejamento e considerara as
recomendacdes do forum.

Necessario que seja aprovada a PEC da
Moradia (PEC 285/2009), que vincula
orcamento para a habitacao.

Naio incorporada — Mesmo nio
incorporando meta de vinculacdo de receita
para investimentos em habita¢do de
interesse social, o PPA expressa a prioridade
do governo quanto ao tema, especialmente
com o Programa Moradia Digna, que prevé
recursos da ordem de R$ 390 bilhges até
2015.
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A dimensdo tatica, por sua vez, tem como ponto de partida a estrutura

formal dos atributos do PPA, seus programas tematicos, objetivos, metas e ini-

ciativas. Esse enfoque aproxima mais as demandas da realidade da intervengio

do governo sobre a realidade. A Tabela 12.3 traz exemplos de demandas relativas

a dimensdo tatica que foram consideradas atendidas, parcialmente/indireta-

mente atendidas ou ndo atendidas.

Tabela 12.3 — Resultado da apreciagio das demandas relativas & dimensdo tatica do PPA

2012-2015

Contribuigoes do
Férum Interconselhos

Programa Tematico

Objetivo/ Iniciativa PPA

Fomento a
economia solidéria.

2029 —
Desenvolvimento
Regional, Territorial
Sustentével e
Economia Solidaria

Obyjetivo: 0982 — Fortalecer a
institucionalidade da politica nacional de
economia solidéria, a articulagio federativa
e a integragdo das politicas de promogéo das
iniciativas econdmicas solidérias nos
processos territoriais sustentaveis e
solidarios de desenvolvimento.

Objetivo: 0983 — Fomentar e fortalecer
empreendimentos econdémicos solidarios e
suas redes de cooperacdo em cadeias de
produgdo, comercializagdo e consumo por
meio do acesso ao conhecimento, crédito e
finangas solidarias e da organizagdo do
comeércio justo e solidario.

0979 — Fortalecer as politicas voltadas para a
inclusdo produtiva e a consolidagdo de redes
socioecondmicas da agricultura familiar no
ambito dos territérios rurais, considerando
as praticas da economia solidaria.

Fortalecimento da
agricultura familiar.

2012 — Agricultura
Familiar

0411 — Qualificar os instrumentos de
financiamento, fomento, protegdo

da producio, garantia de precos e da renda
como estratégia de inclusdo produtiva e
ampliacdo da renda da agricultura familiar,
com a geragdo de alimentos, energia,
produtos e servigos.

0412 — Ampliar o acesso e qualificar os
servicos de assisténcia técnica e extensdo
rural e de inovagio tecnologica, de forma
continuada e permanente, para os
agricultores e agricultoras familiares,
assentados e assentadas da reforma agraria e
povos e comunidades tradicionais.

(continua)
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(continuagdo)

Contribuigoes do

. Programa Temdtico Objetivo/ Iniciativa PPA
Forum Interconselhos
Fortalecimentoda | 2012 — Agricultura 0413 — Organizar a agricultura familiar para
agricultura familiar; | Familiar comercializa¢do e inser¢do econémica em

mercados institucionais, diferenciados e
convencionais (interno e externo) e nas
cadeias produtivas de energias renovaveis.

0759 — Promover a autonomia econémica
das mulheres rurais por meio da sua
inclusdo na gestio econémica e no acesso
aos recursos naturais e a renda, e da
ampliacdo e qualificacdo das politicas
publicas da agricultura familiar.

0760 — Ampliar e qualificar sistemas de
producdo de base ecolégica e organica da
Agricultura Familiar e de Povos e
Comunidades Tradicionais de modo a
ofertar a sociedade produtos diversificados,
diferenciados e sem contaminantes, gerando
renda as familias e melhorando a qualidade
de vida e da alimentacéo.

0761 — Promover e garantir o espaco das
politicas ptblicas da agricultura familiar e
reforma agraria por meio do fortalecimento
do processo de integragdo regional,
cooperagio internacional e participagio.

Na sequéncia dessa construgdo, o governo chama novamente a sociedade,
agora para pactuar metas para o monitoramento das chamadas agendas trans-
versais presentes no PPA 2012-2015. Essas agendas tratam de questdes que
perpassam diversas areas de atuacéo finalistica de governo (por exemplo, saude,
educacdo) por estarem intimamente ligadas a protecdo e garantia de direitos
de grupos populacionais especificos, quais sejam, juventude, mulheres, igualdade
racial e comunidades quilombolas, crianca e adolescente, pessoa idosa, pessoa com
deficiéncia, populacdo LGBT, indigenas, PNDH3 e populacio de rua.

Na visdo do MPOG, esse processo, denominado Monitoramento Partici-
pativo, tem como premissas

incorporar como principio a vontade politica de criar, ampliar e consolidar
espacos Institucionais que permitam a sociedade civil ser corresponsavel das
decisdes nacionais e na orientacdo das politicas publicas, compartilhando com-

promissos e ter a sociedade civil acompanhando a realizacdo de metas e obje-
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tivos, assim como a correspondente execu¢do orcamentdria, mas também

trazendo valiosas informacdes da ponta, onde as politicas sdo realizadas.

A reunido com os representantes dos conselhos aconteceu no segundo se-
mestre de 2012, resultando em encaminhamentos sob a responsabilidade do
MPOG. Ficou pactuado que, até o final do primeiro semestre de 2013, o Minis-
tério do Planejamento produzird um relatério de monitoramento a respeito de
cada agenda transversal, contendo dados sobre a execucdo orcamentéria e dados
sobre o monitoramento qualitativo (Pires et al., 2010) dos atributos do PPA. De
posse desse relatério, grupos especificos dos conselhos fardo as devidas anélises
nos temas que lhes forem apropriados.

A produgio desses relatérios depende de pactua¢do com os ministérios exe-
cutores das politicas para que estes fornecam os dados necessarios para a andlise
da execucdo das actes do Estado em cada recorte apresentado anteriormente.

Essa qualifica¢do dos dados de execugdo de uma politica estruturante — como
a educacio e sua comunicagio para os setores organizados da sociedade civil na
forma de um relatério oficial a respeito do atingimento das metas assumidas — é
uma inovag¢io do governo federal, que afeta igualmente o seu nivel de abertura
para a participacdo da sociedade e a transparéncia com a qual expde o andamento
de suas a¢des.

O governo espera, com essa dinamica, obter feedback acerca da correspon-
déncia do que estd sendo relatado com a percepgido dos mesmos fatos pela popu-
lagdo, bem como coletar informacdes relevantes sobre as politicas monitoradas
que auxiliem na melhoria da implementacdo (Nader, 2005).

Perspectivas e conclusao

Viu-se que diversas instidncias de participacdo social sdo atuantes no
presente. Os conselhos de direitos, as audiéncias publicas, as ouvidorias, as
conferéncias e outros féruns legitimos de atuagdo da sociedade cresceram em
quantidade e em qualidade, mas ainda resta dtvida sobre quem participa desses
espagos, e, mais ainda, qual a efetividade desse processo no sentido de colocar a
maquina publica a servi¢o das demandas vocalizadas pela sociedade.

De forma inovadora, o governo federal chama a participacdo dos conselhos
de direitos e de politicas ptblicas no processo de formula¢io e monitoramento do
PPA, prestando conta das demandas apresentadas e assumindo o compromisso
de fornecer dados atuais sobre o andamento de agendas consideradas prioritéarias
por esses grupos.
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Entendemos que ainda é cedo para tirar conclusdes a respeito da efetivi-
dade desse modelo, se focarmos a anélise no desdobramento do processo em
politicas que reflitam as posicdes das entidades civis. E a posicio do autor, no
entanto, que qualquer que seja a resultante dessa empreitada, os ganhos para a
sociedade em termos de amadurecimento politico e da consciéncia de cida-
dania sdo inegaveis e imensuraveis, e que em um longo prazo os reflexos serdo
sentidos na forma da constru¢do de uma sociedade mais consciente de seus di-
reitos, de sua influéncia e do alcance de sua voz.
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INDICADORES DE DESEMPENHO
PARA PARLAMENTOS MUNICIPAIS:
UMA PROPOSTA A PARTIR DO CASO
DE SAO PAULO!

Luciana Yeung?
Humberto Dantas®

Introducao

A Ciéncia Politica tem buscado compreender o que fazem e o que devemos
esperar dos parlamentos brasileiros. E recente o campo de Estudos Legislativos,
e algumas conclusdes visam a desmistificar fatos considerados como verdades
inquestionaveis e pouco condizentes com a realidade. Ademais, merecem atengio
os trabalhos de organizacoes do terceiro setor que buscam compreender a ativi-
dade parlamentar e decodificar suas caracteristicas e a¢des sob o formato de ana-
lises e indicadores. Ndo é nosso objetivo aqui um aprofundamento sobre a
qualidade e a profundidade dos trabalhos de tais instituicdes, mas é relevante
citar exemplos: Movimento Voto Consciente, Congresso em Foco, Democracia
Ativa, Diap, Transparéncia Brasil, Amarribo, Cepam, CNBB, Instituto Agora,
Rede Nossa Sao Paulo, Adote um Vereador, entre outros. Ademais, destacamos

1. O presente trabalho é parte de projeto de pesquisa acerca da construcdo de indicadores de
desempenho da Camara Municipal de Sao Paulo, realizado pelo Insper em parceria com a Fiesp
e a Camara paulistana.

2. Doutora em Economia — Escola de Economia de S3o Paulo/FGV. Coordenadora dos cursos de
graduagio do Instituto de Ensino e Pesquisa (Insper). Membro fundadora da Associagdo Bra-
sileira de Direito e Economia (ABDE). Vice-presidente do Instituto Brasileiro de Relagdes de
Emprego e Trabalho (Ibret).

3. Doutor em Ciéncia Politica — USP. Professor e pesquisador do Insper. Coordenador do Curso
de Pés-Graduagao em Ciéncia Politica — Fundagdo Escola de Sociologia e Politica de Sdo Paulo

(Fesp-SP).
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exemplos latino-americanos como a Fundar (México) e a Fundacién Poder Ciu-
dadano (Argentina).

Diante de tais aspectos, este trabalho busca desenvolver um conjunto de
indicadores para a avaliagio de parlamentos pelo viés de seu funcionamento po-
litico — ou seja, sem uma preocupacdo com questdes ligadas a gestdo administra-
tiva. Assim, com base em quatro conjuntos de indicadores, capazes de sustentar
um resultado geral, partimos de uma reflexio capaz de nos apontar resultados
com base em niumeros da Camara Municipal de Sdo Paulo no ano de 2011.

Aspectos tedricos

Nio representa nossa principal preocupagio um aprofundamento nas ques-
tdes associadas as teorias sobre a possibilidade de medirmos o desempenho do
Poder Legislativo. O intuito maior estd associado a um olhar sobre os indica-
dores propostos e as possibilidades de aprimorarmos o método — algo que ja foi
feito nos debates ocorridos em congresso realizado na UNESP/campus Arara-
quara em 2013. A despeito de tal observacdo, é relevante destacar alguns as-
pectos associados a busca por questdes que apontem para uma compreensdo de
nossa tematica a luz da Ciéncia Politica.

Em termos teoricos, a principal questdo pode estar associada & compreensdo
de quais aspectos institucionais do sistema politico, eleitoral e partidario brasi-
leiro dificultam ou estimulam a avaliacdo de parlamentos. Esse debate sera feito
com base em trabalho de Praca e Dantas (2012). De acordo com os autores, trés
aspectos do sistema politico brasileiro merecem atengdo e podem dificultar a
avaliacdo do Legislativo no pais, dentre outros tantos possiveis: a) o sistema elei-
toral e partidario; b) a centralizacdo do processo legislativo; e ¢) o uso de regras
informais.

No primeiro caso, os autores entendem que o sistema proporcional com lista
aberta em regime pluripartidario que permite coliga¢des pode representar difi-
culdades. Isso porque o ambiente fica menos inteligivel, afasta a sociedade do
parlamento, oferta espaco a partidos politicos pouco estruturados e distorce parte
dos desejos do eleitorado. Nesse ultimo caso, destaca-se a transferéncia de votos
entre candidatos em elei¢des proporcionais. Sob tal légica, o voto ideologizado
numa dada legenda é capaz de eleger um politico de outro partido coligado que
pouca afei¢do tem aquela ideologia. Sdo pouquissimos os candidatos que conse-
guem, “‘sozinhos”, ultrapassar o quociente eleitoral e assegurar uma cadeira no
Legislativo sem depender da votacdo em seu partido/coligacdo e nos colegas de
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chapa. Assim, apenas uma pequena parte dos eleitores tem seus candidatos eleitos
e se sentem estimulados a acompanhar o comportamento deles no Legislativo.

A segunda questio esta associada a centralizacio do processo legislativo no
Brasil, sendo bem-sucedida a interpretacido de que a coalizdo de governo con-
trola a agenda legislativa através da Mesa Diretora e do Colégio de Lideres parti-
dérios. Isso vale para o nivel federal (Figueiredo; Limongi, 1999), estadual
(Abrucio, 1998) e para o municipio de Sdo Paulo (Caetano, 2005). De acordo
com Praga e Dantas (2012), quando buscamos avaliar um parlamento devemos
ter em mente “‘como nossos lideres politicos definem a pauta legislativa [...] sob
que condigdes os lideres realizam suas escolhas [...] e qual o papel do Executivo
nesses debates”.

Por fim, surge como terceiro desafio compreender a informalidade do pro-
cesso legislativo no Brasil. Praca e Dantas (2012) buscam verificar as diferencas
entre as regras escritas e o0 modo como o processo legislativo acontece de fato,
destacando que paises latino-americanos tém sido associados a informalidade
politica de modo negativo (Rosenn, 1971; O’Donnell, 1996; Helmke; Levitsky,
2006). Além disso, buscam entender em que medida certa dose de informalidade
nio pode ser vista como positiva. Segundo os autores, “o controle social [...]
passa, necessariamente, por entender como os atores politicos utilizam institui-
¢oes informais. [...] Nem sempre ‘desobedecer’ o Regimento Interno implica
mau funcionamento das institui¢des legislativas” (Praca; Dantas, 2012).

Diante de tais aspectos foi possivel notar a existéncia de preocupag¢des com
estudos capazes de levar adiante a compreensio sobre o controle social e o fun-
cionamento dos parlamentos, elencando alguns desafios para esse tipo de estudo.
Assim, parece possivel afirmar que temos condi¢oes de propor um método para
a analise de parlamentos.

Criando indicadores, promovendo escolhas

Como avaliar de forma sistémica e racional o trabalho do Poder Legislativo?
O primeiro desafio da equipe de pesquisadores foi definir as caracteristicas de
um indicador capaz de responder de forma objetiva a questdo apresentada. Para
tanto, uma série de escolhas metodoldgicas se seguiram, dentre elas a construgio
de um indice replicavel a diferentes realidades legislativas, capaz de observar
o parlamento sob seus aspectos morais e legais, e constituido com base em
uma légica quantitativa. Todas essas caracteristicas ja indicam a realizag¢do de
escolhas.
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A despeito das limitagdes comuns a qualquer indicador dessa natureza, foi
possivel conceber um indice pautado em quatro grandes subindices, condizentes
com as responsabilidades do parlamento. Antes de apresentarmos nossas esco-
lhas, devemos destacar que qualquer opgdo desvenda a logica da exclusio, ou
seja: optar € afastar. Por que o indicador X e ndo o0 Y? Por que W tem peso seme-
lhante a Z? Perguntas como essas remetem a subjetividade que trabalhos dessa
natureza carregam. Além disso, toda escolha gera questionamentos e isso ndo
significa o desconhecimento da grande complexidade do trabalho legislativo,
mas sim op¢des possivels para a realiza¢do do trabalho.

Com relagio aos principios norteadores da busca por respostas aos desafios,
optamos pelo carater simplificado do indicador. Apesar de dados mais complexos
permitirem uma fotografia mais acurada do contexto, medidas simples possibi-
litam a facil compreensdo e a adaptacdo a multiplas realidades. Assim, optamos
por simplificar e construir um indicador que permita que diferentes casas sejam
medidas. Ademais, escolhemos medir o desempenho do parlamento com base
em varidvelis quantitativas, mesmo correndo o risco de transformar agdes que
carregam amplos e complexos significados em “simples” dados numéricos.

Diante de tais decisdes, construimos um indice (de desempenho do Legis-
lativo) baseado em quatro grandes subindices, chamados de: 1) promovedor;
2) cooperador; 3) fiscalizador e; 4) transparente. Tais subindices sdo o resultado
de quatro conjuntos de indicadores cada um, com caracteristicas puramente
quantitativas. Isso representa dizer que perdemos parte da capacidade anali-
tica, mas ganhamos agilidade, capacidade de multiplicacéo e facilidade de com-
preensdo. Além disso, todas as informagdes terdo o mesmo peso, 0 que repre-
senta dizer que nossa reflexdo parte do pressuposto de que nio é possivel deter-
minar maior ou menor grau de importancia para aquilo que selecionamos. A
seguir, apresentamos a composi¢do dos quatro subindices.

1) A funcdo promovedora

O termo “promovedor” esta sendo compreendido pela 6tica de o parlamento
cumprir com seu papel de legislar. Assim, espera-se que uma casa de leis cumpra
seu papel de dar origem a projetos, discutir, votar e aprovar matérias de interesse
da sociedade. Diante de tal desafio, os quatro indicadores capazes de apontar
para o cumprimento desse papel sdo:

1.1) Indice de projetos complexos de iniciativa do Poder Legislativo aprovados. En-
tende-se que o cumprimento das tarefas legislativas concretiza-se quando um
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projeto é aprovado. Um estoque de centenas de iniciativas arquivado ao término
de cada mandato tem alguma utilidade? Sabemos das dificuldades para um parla-
mentar aprovar projetos, mas qual o percentual do volume apresentado é apro-
vado? Dentro desse contexto, é relevante também separar projetos de acordo com
diferentes graus de complexidade. Assim, na mensuracio do total de projetos de-
verdo ser desconsiderados aqueles chamados de nao complexos. Mas o que seriam
projetos ndo complexos? Volden e Wiseman (2009), por exemplo, destacam essa
questdo em estudo de mensuracao da eficiéncia do Congresso norte-americano:

Poderia ser argumentado, de maneira correta, segundo nossa visio, que nem
todos os projetos de lei tém igual importancia, e, por isso, ndo podem ser indica-
dores da eficiéncia [parlamentar]| de maneira igual. Nomear uma agéncia dos
correios pode ser realizado com consideravelmente menos habilidade legislativa
do que reformar o sistema da Previdéncia Social. Para levar em consideragio tais
variagdes, categorizamos os projetos de lei como sendo comemorativos/simbalicos
(C), substantivos (S), ou substancialmente significativos (SS). (Ibidem, p.11, tra-
dugdo nossa.)

E é nessa linha que seguimos na construcdo e mensuracdo do indice de pro-
jetos de leis sancionados. No entanto, diferentemente de Volden e Wiseman, que
tinham por base um almanaque trimestral do Congresso americano, tivemos
que construir uma classifica¢do, e nesse primeiro momento fizemos isso de ma-
neira simples, separando os projetos em duas categorias: ndo complexos e com-
plexos. Iniciativas como denominagio de nome de logradouros, distribuigio de
titulos honorificos, instituicdes de datas comemorativas e similares, e oferta
de titulos de utilidade publica foram consideradas nio complexas. Claro que tais
matérias tém relevancia e influéncia na sociedade, mas ndo parecem ter grande
impacto.

1.2) Indice de emendas ou substitutivos dos vereadores aprovados aos projetos san-
cionados do Poder Executivo. E sabido que parte expressiva das matérias com-
plexas aprovadas no Poder Legislativo tem origem no Poder Executivo. A
despeito de tal aspecto, que serd tratado adiante, o intuito é compreender em que
medida o parlamento debate e incrementa tais projetos. Se ele impacta essa reali-
dade, e isso é esperado pela natureza da casa de leis, é possivel afirmar que se
trata de um Legislativo mais promovedor.

1.3) Indice de emendas ao or¢amento executadas, de origem no Poder Legislativo,
com base no total apresentado. A despeito do que se pensa sobre as trocas de
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emendas liberadas para projetos de legisladores por votagdes importantes de
interesse do Executivo, é fato que o parlamento deve ter um peso na formulagio
e na execucdo da lei orgamentaria. Quanto mais temas de interesse do Legisla-
tivo sdo postos em pratica pelo Executivo, maiores as chances de afirmarmos que

o parlamento tem um papel maior na realidade.

1.4) Indice de atividade das comissoes permanentes. O Poder Legislativo tem como
uma de suas principais atividades o constante didlogo, os debates, as reflexdes
que sdo realizadas de forma mais concentrada e técnica nas reunides das comis-
sGes permanentes. Assim, o intuito foi criar uma taxa de realizagio de reunides
pautada no fato de que tais grupos tém como objetivo reunir-se periodicamente
durante o periodo de atividade do parlamento. A ideia é medir o nimero dessas
reunides com base no total de semanas uteis da Cimara Municipal, considerando
nesse caso que as reunides das comissdes sdo semanais. E claro que a nio reali-
zagdo dessas reunides faz parte de um conjunto de manobras para impedir alguns
debates, mas tais alternativas regimentais ndo podem ser consideradas saudaveis
se o intuito € medir o desempenho do parlamento e sua capacidade de avangar
em projetos de interesse da sociedade. Também é sabido que as comissdes provi-
sorias e as comissoes de inquérito muitas vezes desempenham papel igualmente
destacado. No entanto, elencamos apenas as comissdes permanentes para for-
marem o indicador das atividades de todas as comissoes, atuando como uma es-

pécie de “termdémetro”.

2) A funcdo cooperadora

A funcio cooperadora do Legislativo é compreendida pela 6tica da apro-
vagdo de temas de interesse do Poder Executivo. Ndo parece razodvel considerar
que apoiar o prefeito, o governador ou o presidente em matérias de seus respec-
tivos interesses seja atividade que diminua a importancia do Legislativo. Se par-
tirmos dos pressupostos a seguir veremos que é esperado que o Executivo seja
legislador: a) a sociedade elege com maior clareza as politicas publicas dos candi-
datos aos cargos executivos; b) parte desses candidatos apresenta e constréi
planos ao longo de suas campanhas que exigem colaboracdo do Legislativo;
c) grupos da sociedade exigem de prefeitos planos de metas associados as acoes
governamentais; e d) espera-se que o Executivo tenha corpo técnico qualificado
e expressivamente mais volumoso para o desenvolvimento de pesquisas e plane-

jamento em politicas publicas. Assim, cooperar € algo esperado até mesmo pela
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sociedade. Diante de tal desafio, os quatro indicadores capazes de apontar para o

cumprimento desse papel sdo:

2.1) Indice de aprovagdo dos projetos advindos do Poder Executivo. Compreende-

-se que o Executivo tenha taxa de sucesso alta quando o Legislativo é cooperador.

2.2) Indice de aprovacdo de projetos do Poder Executivo sem emendas apresentadas.
Ao contrario do carater promovedor, o Legislativo pode cooperar de forma
significativa se ndo apresentar emendas aos projetos aprovados de origem no

Executivo.

2.3) Indice de pedidos de urgéncia aprovados. O Poder Executivo, além de enca-
minhar volume expressivo de matérias de seu interesse e ter elevada taxa de
aprovagao de tais temas, pode solicitar urgéncia na tramitacio dos seus projetos.
Aferir a taxa de pedidos de urgéncia atendidos pelo Legislativo pode ser indi-
cador de cooperagio.

2.4) Indice de projetos aprovados abaixo da média de velocidade de tramitacdo.
Projetos tém uma velocidade média para serem aprovados, e compreender qual o
percentual de projetos do Poder Executivo que tramitam abaixo de tal média
é indicativo do carater cooperador do parlamento. O indice sera construido ava-
liando-se qual o percentual de projetos com origem no Executivo que sdo apro-
vados em periodo abaixo da média de todos os projetos aprovados no Legislativo.

3) A funcéo fiscalizadora

Fiscalizador é o parlamento capaz de fazer uso de suas ferramentas legais no
exercicio da tarefa de acompanhar os trabalhos do Poder Executivo. Tal desafio
representa a maior dificuldade do parlamento no Brasil, que é acusado de fazer
pouco ou mau uso de tal prerrogativa. As acusagdes recaem sobre o fato de haver
um pacto de cumplicidade entre os poderes que impede o parlamento de cumprir
essa tarefa (Dantas, 2012). Diante de tal desafio, os quatro indicadores capazes
de apontar para o cumprimento desse papel sio:

3.1) Indice de atendimento as solicitagées de informagdo ao Poder Executivo. Temos
aqui um problema de ordem qualitativa. Perguntas do tipo: para que serve a
informagdo? No que o parlamentar vai utilizd-la? Trata-se mesmo de um gesto
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fiscalizador? Ele foi atendido? Ademais, com o principio da transparéncia em voga,
temos um volume cada vez maior de informagdes disponibilizado nos portais do
poder publico, o que pode arrefecer o impeto solicitante dos parlamentares. A
despeito de tais aspectos relevantes, devemos compreender que o Poder Legisla-
tivo tem a obrigacdo de cobrar tais informacdes do Executivo e ser atendido.

3.2) Indice de atendimento aos convites a membros do Poder Executivo. Uma das
formas de haver didlogo entre os poderes é por meio do convite a membros do
Executivo para que comparecam ao parlamento para esclarecer temas associados
a administracdo. Da mesma forma, tais convites podem mostrar que o Legisla-
tivo estd cumprindo a fungio de fiscalizar, apesar de ser possivel pensarmos em

ressalvas semelhantes as apontadas no indicador anterior.

3.3) Indice de comissées parlamentares de inquérito instaladas que versam sobre
temdtica de impacto sobre o Executivo. Parte-se do pressuposto, questionavel, de
que existem motivos para a instalagdo de tal instrumento. Nesse caso, é neces-
sario verificar o quanto se propds e o quanto efetivamente se instalou, e qual a
temdtica da proposta. Esse indicador faz parte do cardter efetivamente fisca-
lizador. Blindar o Executivo, nesse caso, ndo sera considerado um papel coope-
rador, como parte da classe politica tem defendido, pois evitar esclarecimentos é
diferente de contribuir para a implementacdo de politicas publicas por meio da

aprovacao de projetos do Executivo.

3.4) Indice de atendimento a pedidos de auditoria ao Tribunal de Contas sobre apli-
cagdo do orcamento. E importante medir o quanto o Legislativo esta disposto a
efetivamente fiscalizar a execucdo do or¢camento publico. A inexisténcia de pe-
didos dessa natureza em determinadas casas pode indicar um Executivo que efe-
tivamente ndo tenha problemas de execucdo do or¢amento (o que é raro), mas
também um Legislativo pouco atento as suas atividades fiscalizadoras.

4) A funcéo transparente

Transparéncia tem sua compreensio associada a principios da administracdo
publica e ao papel do Legislativo numa democracia moderna: representar a
sociedade e ser legitimado por ela, ofertando espago para aproximacdes e partici-
pacdo. Diante desse desafio, os quatro indicadores capazes de apontar para o
cumprimento desse papel sdo:
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4.1) Projetos aprovados pelo Legislativo que tém origem na sociedade. Cidaddos,
por meio de grupos de interesse, ONGs etc., podem participar de maneira direta
e ativa no processo legislativo. Para isso, ¢ importante medir o percentual de pro-
jetos aprovados pelo Legislativo que tiveram origem na sociedade. Em diversos
parlamentos brasileiros, sob a inspira¢do da Cadmara dos Deputados, existem co-
missoes de legislagio participativa que contribuem para tal aproximacao.

4.2) Numero de audiéncias publicas realizadas. A realizagio de audiéncias pu-

blicas pode indicar transparéncia e aproximar a populacdo do parlamento.

4.3) Volume de informagoes disponibilizadas no site da instituicdo. Temos aqui
uma medida de transparéncia cujo fim nio € a transparéncia em si, mas um pro-
cesso mais amplo. Apesar dos avancos tecnoldgicos recentes, sio poucas as insti-
tui¢des — publicas e privadas — que disponibilizam dados de maneira adequada
para o publico. O Legislativo, sendo o poder de mais ampla representacio da

sociedade, nio pode se eximir dessa responsabilidade.

4.4) Eventos abertos ao publico ou envolvendo o publico geral. Neste quesito,
eventos de qualquer natureza podem ser incluidos, sendo que o objetivo é tornar
a instituicdo mais conhecida, aproximando o parlamento do cidadio comum.
Também é um indicador que pode gerar efeitos além da transparéncia, alcan-
¢ando a funcido de maior participacio nas atividades publicas.

Visualizando resultados — a l6gica dos seméaforos

Adicionalmente ao objetivo de compreender cada um dos dezesseis indica-
dores que compdem os quatro subindices, ¢ relevante a combinacdo dos resul-
tados. Assim, néo basta dizer, por exemplo, que o Legislativo é fiscalizador ou
cooperador. E necessario combinar os dados, destacando que cada subindice tem
independéncia, e combinado aos demais gera uma leitura especifica sobre o
desempenho do parlamento. O ideal, nesse caso, é que o Legislativo seja promo-
vedor, cooperador, fiscalizador e transparente. A combinagio dessas quatro
acoes promove a ideia de um alto desempenho. E visualizar tal situagdo com base
em um elemento grafico facilita a compreensdo dos resultados. Assim, num

semaforo como o indicado na Figura 13.1, teriamos as duas luzes verdes acesas.
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Figura 13.1 — Visualizagdo do medidor geral de desempenho do Legislativo: o grande

semaforo (indicador de desempenho)

O semaforo com duas luzes verdes acesas significa que quatro pequenos
semaforos com luz verde — um para cada uma das func¢des do Legislativo — se
acenderdo. Cada um dos subindices deve ser avaliado de maneira independente,
gerando uma determinada cor (resultado), de acordo com o pleno exercicio de
uma funcéo.

Figura 13.2 — Visualizagio do medidor de cada indicador de desempenho do Legislativo

Um parlamento que possua trés semaforos verdes acende uma s6 luz verde
no grande seméforo. Se apenas dois dos quatro semaforos estdo verdes, a luz do
grande indice de desempenho é amarela. Caso o “ndo verde” em cada subindice
seja triplo, ou seja, hd trés resultados abaixo do esperado, acende-se uma luz ver-
melha. Nesse caso, se ele for apenas cooperador, reforcard a tese de ineficiéncia
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advinda da opinido publica — de um Legislativo subserviente aos interesses
do Poder Executivo e pouco transparente. Se ele for apenas fiscalizador estara
certamente em paralisia de producéo legal. Se for puramente promovedor, as
criticas recairdo sobre o Poder Executivo, e se for apenas transparente, estara
preocupado apenas com parcelas da opinido publica. Por fim, a auséncia dos
quatro verdes pode indicar paralisia na administracdo publica, pois dificilmente
haverd bom governo na auséncia de todas as agdes, o que acenderia a segunda
luz vermelha.

No interior de cada subindice teremos médias simples calculadas com base
nos quatro conjuntos de quatro indicadores — sempre apresentados sob o for-
mato de porcentagem. Arbitrariamente, sugerimos o seguinte parametro para as
luzes dos semaforos: valores acima de 70% equivalem a luz verde; valores entre
50% a 69,9% equivalem a luz amarela e valores abaixo de 50% equivalem a luz
vermelha.

Aferindo resultados — o caso de Sao Paulo/SP (2011)

Todos os resultados apresentados aqui se referem ao ano de 2011 e serdo tra-
tados de acordo com cada um dos dezesseis indicadores dos quatro subindices. E
possivel notar que todos esses conjuntos de indicadores que compdem os quatro
subindices de avaliagio de desempenho do Legislativo sio apresentados sob a
forma de percentuais.

1) A fungdo promovedora

1.1) Indice de projetos complexos de iniciativa
do Poder Legislativo aprovados

Temos um total de 138 projetos de impacto de origem no Legislativo que
tiveram algum desfecho em 2011 e 33 aprovados. Isso indica um indice de 23,9%
de aprovacio.

1.2) Indice de emendas aprovadas aos projetos
sancionados de origem no Poder Executivo

O total de projetos aprovados de origem no Poder Executivo foi 53 e aqueles
que tiveram algum tipo de emenda de origem legislativa foram quatro. Assim,
temos um indice de 7,5% de impacto do Legislativo sobre temas do Executivo.



322 WAGNER DE MELO ROMAQ e RAFAEL ALVES ORSI » ANA CLAUDIA FERNANDES TERENCE

1.3) Indice de emendas ao orcamento executadas, de origem
no Poder Legislativo, com base no total de apresentadas

Apesar de limitagdes para que esse dado seja coletado, tivemos 6.119
emendas apresentadas por parlamentares e 1.037 executadas, chegando a 16,9%.

1.4) Indice de atividade das comissées permanentes

Segundo o calendario da Cdmara e o total de comissdes permanentes, deve-
riamos ter 301 reunides, e tivemos 206. Assim sendo, o indice de atividade foi de
68,4%.

Somados os quatro resultados e calculada a média simples, de acordo com os
parametros destacados, temos: (23,9 + 7,5+ 16,9 + 68,4) ~ 4 = 29,2. Isso repre-
senta dizer que, em relacdo a expectativa de um Legislativo promovedor, o in-
dice atingiu 29,2%. O semaforo, nesse caso, tem a luz vermelha acesa, de acordo
com a FFigura 13.3.

Figura 13.3 — Seméforo da fungio promovedora (ano 2011)

2) A fungdo cooperadora
2.1) Indice de aprovacéo dos projetos advindos do Poder Executivo

O Executivo apresentou 53 projetos ao Poder Legislativo e teve todos eles
aprovados. Assim, temos um indice de 100% de aproveitamento.



ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS 323

2.2) indice de aprovacdo de projetos do
Poder Executivo sem emendas apresentadas

Com base nos 53 projetos aprovados, seguimos o inverso do indicador da
funcdo anterior. Aqui temos 49 projetos sem emendas, ou seja, um indice

de 92,5%.
2.3) Indice de pedidos de urgéncia do Poder Executivo aprovados

O Executivo solicitou urgéncia em 27 situacdes e foi atendido em 22 delas, o
que representa um indice de 81,5% de aproveitamento.

2.4) indice de projetos aprovados abaixo da média de velocidade
de tramitacao (média mével dos ultimos trés anos)

Calculamos aqui a velocidade com base numa média mével de trés anos.
Tivemos, entre os 53 projetos aprovados de origem do Executivo, 52 aprovados
em velocidade abaixo da média de tramitagio no parlamento. Um indice de 98%.

Somados os quatro resultados e calculada a média simples, de acordo com os
paradmetros destacados, temos: (100 + 92,5 + 81,5 + 98) ~ 4 = 93. [sso representa
dizer que, em relagio a expectativa de um Legislativo cooperador, o indice atingiu
93%. O semaforo, nesse caso, tem a luz verde acesa, de acordo com a Figura 13.4.

Figura 13.4 — Semaforo da fungio cooperadora (ano de 2011)
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3) A funcéo fiscalizadora
3.1) Indice de solicitacées de informacao ao Executivo

Foram encontradas dificuldades para a consolidacdo desse indicador. De
acordo com os dados do parlamento, foram encaminhados 29 pedidos de infor-
macao ao Executivo (nimero muito aquém do esperado) e 28 deles foram aten-
didos. O resultado, nesse caso, é de 96,6%.

3.2) Indice de convites a membros do Poder Executivo

Nio houve como medir a quantidade de convites atendidos, sendo possivel
destacar que oitenta solicita¢des dessa natureza foram expedidas. Nesse caso,
deixaremos tal indicador de fora do célculo final, apontando para um grave pro-
blema de auséncia de dados em parlamentos, a despeito da aprovacido da Lei de
Acesso a Informacio.

3.3) Indice de comissées parlamentares de inquérito (CPIs) instaladas
que versam sobre temética de impacto sobre o Executivo

Esse foi o tnico indicador da fungio fiscalizadora para o qual foram encon-
trados dados integralmente confidveis. Tivemos catorze comissdes de inquérito
instaladas no periodo e apenas duas versavam sobre tematicas relacionadas ao
Poder Executivo. Assim, esse indicador atingiu 14,3%.

3.4) Indice de atendimento a pedidos de auditoria ao Tribunal
de Contas do Municipio sobre aplicacdo do orcamento

Para a construcdo desse indice os dados foram bastante deficientes. Obti-
vemos apenas o registro de cinco pedidos de auditoria para todo o triénio 2009-
2011, e sem uma clara identificacio da data exata em que foram feitos. Assim,
tivemos mais uma lacuna em nosso trabalho.

Somados os dois resultados e calculada a média simples, de acordo com os
parametros destacados, temos: (96,6 + 14,3) + 2 = 55,5. Isso representa dizer que,
em relacdo a expectativa de um Legislativo fiscalizador, o indice atingiu 55,5%.
O semaforo, nesse caso, tem a luz amarela acesa, de acordo com a Figura 13.5.
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Figura 13.5 — Semaforo da fungio fiscalizadora (ano de 2011)

4) A funcdo transparente

4.1) Indice de projetos aprovados pelo Legislativo
que tém origem na sociedade

Apesar da importancia desse dado num contexto de democracia participa-
tiva, ndo encontramos informacdes. As hipéteses, nesses casos, sdo duas: a) o
nimero é zero ou b) é desconhecido, pois a atual estrutura ndo permite acomodar
tal tipo de manifestacdo de forma sistematizada. O dado, dessa forma, ndo sera
computado.

4.2) Indice de audiéncias publicas realizadas

Partimos de um pressuposto puramente arbitrario de que o total de audién-
cias publicas deveria atingir, pelo menos, dois tercos do total de reunides ordi-
narias realizadas na casa em dadas comissdes. Assim, foram realizadas 136
audiéncias publicas e 206 reunides, sendo que dois tercos desse valor equivalem
a 137,3 e faz esse indice atingir 99,1%.

4.3) Volume de informacées disponibilizadas no site da instituicdo

O volume de informagdes atende a um olhar sobre a evolugdo nas informa-
cbes em relacdo ao ano anterior e atingiu indices satisfatérios. As informacoes
indicam que, “em média, sdo disponibilizados entre 300 e 350 noticias por més”,
ou seja, entre 3.600 e 4.200 por ano. Na falta de informagoes mais objetivas, cal-
cularemos o indice com base nesses nimeros, reconhecendo suas deficiéncias.
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Adotamos arbitrariamente um parametro de dez noticias por dia como sendo o
“adequado” para essa atividade. Assim sendo, e sabendo que em 2011 houve
43 semanas Utels, teriamos expectativa de 2.150 noticias e uma geracio efetiva de
3.600, o que faz que o indicador atinja o teto maximo de 100%.*

4.4) Eventos abertos ao publico ou envolvendo o publico geral

Adotamos como parametro para avaliacdo, uma média de dez eventos sema-
nais abertos ao publico como um valor adequado — mais uma vez estabelecendo
critério arbitrdrio. Acreditamos que poderia ser adequado fazer algum tipo
de qualificacdo desses eventos. Nesse primeiro momento tivemos expectativa de
430 eventos e um total de 2.317, o que novamente coloca o indicador no limite
maximo de 100%.

Somados os trés resultados e calculada a média simples, de acordo com os
parametros destacados, temos: (99,1 + 100 + 100) = 3 = 99,7. Isso representa
dizer que, em relagido a expectativa de um Legislativo minimamente transpa-
rente, o indice atingiu 99,7%. O seméforo, nesse caso, tem a luz verde acesa, mas
devemos observar com ressaltas o resultado em razio da falta de informagdes,
das arbitrariedades e da necessidade de reforcarmos alguns indicadores. A Fi-
gura 13.6 ilustra a situacéo.

Figura 13.6 — Seméforo da fungio transparente (ano de 2011)

4. Com relagio a esse indicador parece importante que, com a entrada em vigor da Lei de Acesso
a Informagdo, um bom critério passa a estar baseado no percentual de requerimentos atendidos
no prazo legal sobre o total de solicitagdes. Também ¢ importante destacar que existem bons
indicadores de avaliagdo de transparéncia de informacdes via web, como o indicador desenvol-
vido pela organiza¢do Adote um Distrital, que acompanha o trabalho dos deputados distritais.
Esses dois indicadores poderiam ser utilizados.
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Uma vez calculados os indicadores das quatro fungdes legislativas (subin-
dices), € possivel visualizar o indicador legislativo consolidado no semaforo.
Como cada uma dessas fung¢des é entendida como independente, nédo é possivel
tirar uma média simples desses resultados. A leitura ndo pode ser feita de forma
matematicamente agregada; pelo contrario, a combinacdo dos seméaforos gera
leituras diferentes. Assim, o grande semaforo de 2011 estd apresentado na
Figura 13.7.

Figura 13.7 — Semaforo legislativo consolidado (ano de 2011)

De maneira geral, pode-se observar, entdo, que apesar das dificuldades na
obtencio de alguns dados, o Legislativo paulistano, em 2011, exerceu fortemente
suas funcdes cooperadora e transparente, mas apresentou deficiéncias no exer-
cicio das fun¢des promovedora e fiscalizadora. Assim, diante dessas combi-
nacoes de alto desempenho de dois indices é possivel afirmar que o parlamento
paulistano esta proximo da sociedade no que diz respeito a sua capacidade de
desenvolver eventos e gerar noticias, e coopera bastante com o Poder Executivo
— algo criticado pela opinido publica. Tais criticas se tornam acentuadas e apa-
rentemente justificdveis quando o parlamento demonstra dificuldade de legislar
em relacdo aos seus proprios temas e uma aparente incapacidade de fiscalizar.

Conclusao

A despeito dos resultados colhidos para um ano, utilizado como exemplo, o
principal objetivo deste trabalho é propor a criagio de um indicador que tenha
como intuito maior medir o desempenho politico do parlamento. O Legislativo
cumpre sua fun¢io? Entendemos que se for promovedor, cooperador, fiscali-
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zador e transparente, sim. Notamos, no entanto, que existem sérias dificuldades
para coletarmos informacdes consistentes em um dos maiores parlamentos bra-
sileiros, localizado na mais rica e populosa cidade do pais. O sucesso desse tipo
de trabalho, nesse caso, depende de uma cultura de oferta e armazenamento de
informacdes que, esperamos, seja aprimorado com a instituicdo da Lei de Acesso
a Informacdo. Ademais, reconhecemos a possibilidade de aperfeicoamento do
indicador.

Ainda assim, a despeito das limita¢des encontradas em qualquer ranking
dessa natureza, a afericdo desse tipo de indice tem como papel essencial apri-
morar a qualidade de nossa democracia e aproximar o cidadio do poder publico.
As pesquisas de opinido ptblica mostram um afastamento mais acentuado dos
eleitores e criticas severas e por vezes descabidas em realgio ao Legislativo. Nio
seria essa a oportunidade de dimensionarmos onde efetivamente os problemas
s30 mais visiveis e promovermos um debate mais aprofundado com a sociedade?
No caso de Sdo Paulo, para o ano de 2011, é possivel afirmar que o maior pro-
blema estd em algo bastante visto em nossa sociedade: o parlamento é submisso
aos interesses do Executivo e pouco consegue produzir em torno de suas ideias.
Tal cenério o transforma numa casa pouco fiscalizadora. A auséncia dessa
fun¢do pode ser explicada como um pacto de cumplicidade explicado por
Dantas:

A segunda funcio, de fiscalizar, é facilmente abafada pelas trocas ja descritas e
pela capacidade de atracdo que o Poder Executivo exerce sobre os parlamentares
locais — a despeito do tamanho da cidade. Assim, salvo momentos extremos
caracterizados por crises de governabilidade que costumam estar associadas a
crimes de corrupcao, a relacdo entre Legislativo e Executivo costuma ser paci-

fica, e por que néo dizer, passiva por parte do parlamento. (Dantas, 2012, p.69.)

A surpresa, a despeito das limitacdes de nossa afericdo, fica para o carater
transparente, algo pouco encontrado nos discursos criticos ao parlamento, mas
tal indicador merece acurada atencio e possiveis alteracdes em sua composicao.
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