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Texto Orelha do livro Democracia Participativa, Sociedade Civil e Territério

O livro Democracia Participativa, Sociedade Civil e Territorio, que compde a
colecdo Capacidade Estatal e Democracia do Centro de Estudos Internacionais sobre
Governo (CEGOV), apresenta artigos de pesquisadores que participam do Grupo de
Trabalho e de colaboradores externos, sobre temaéticas vinculadas aos trés eixos
orientadores das pesquisas: Democracia Participativa, Sociedade Civil e Territorio.
Os canais de participacdo e de interlocucdo entre Estado e sociedade, a pressao das
mobilizacdes sociais para que as agendas dos atores sociais sejam incorporadas pelos
governos, a importancia do territorio e da inclusdo dos atores sociais nos debates sobre
as transformagdes urbanas séo temas aqui retratados.

Os capitulos que compBem este livro contribuem para pensar sobre o Brasil da
participacdo e da mobilizacdo social nas préximas décadas. Os desafios que se
apresentam daqui para frente e 0 quanto a pesquisa aplicada pode contribuir para
superar limites e lacunas nas diversas tematicas sao aqui tratados. O livro contribui para
a reflexdo da tematica da participagdo social no Brasil e pensar nas dificuldades que as
organizagfes e movimentos sociais enfrentam para que suas agendas sejam
contempladas pela acdo governamental, além do desafio por parte da esfera estatal em
melhorar a gestdo e a articulagcdo das politicas publicas participativas no interior do
Estado.

Em relacdo a esfera académica, a reflex&o sobre o conhecimento transformado
em aplicagdo e voltando a esfera da reflexdo poderia ser uma contribuicdo importante
para a dimensdo cognitiva do conhecimento académico aplicado e da participacdo da

universidade publica nas transformac@es politicas, econémicas e sociais do pais.
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Preféacio

Yves Sintomer*

O “breve século XX, como Eric Hobsbawm o chamou, terminou ha mais de
duas décadas. Nos entramos em um novo século. O futuro estd aberto, mas uma coisa
parece clara: 0 novo século provavelmente vai durar mais do que o anterior, mas nao vai
se parecer com ele. As sociedades mudaram muito para que a politica permaneca a
mesma. NOs entramos em uma nova era. Precisamos de novos pais fundadores — e de
novas mades fundadoras desta vez, ou mais precisamente, de novos experimentos
fundadores para criar uma nova ordem constitucional. Nao apenas um documento legal
redigido, mas também uma “constituicdo material” no sentido Gramsciano do termo,
um novo modo de se estabelecer a estrutura basica da sociedade.

Na Europa e no Norte Global, vivemos a terceira idade da democracia
representativa. Esse sistema pode ser muito atraente para pessoas que nao dispdem dele,
e ele ndo enfrenta mais reais competidores globais, porém, na velha Europa, ha um
nitido declinio da confianca no sistema politico institucional. Esta ndo é a primeira vez
em que paises europeus enfrentam uma crise de legitimidade, e algumas das crises
passadas levaram a eventos dramaticos. No entanto, ao longo do século passado, o
advento do sufragio universal, a criacdo de partidos de massa, o desenvolvimento de
sindicatos fortes e reconhecidos sustentando dispositivos neo-corporativistas, e a
invencdo de Estados de bem-estar social produziram, por fim, resultados significativos.
A tensdo entre capitalismo e democracia fora atenuada; geracOes de ativistas oriundos
dos movimentos sociais foram incorporadas ao aparato estatal; diversos canais de
comunicacdo entre 0 povo e 0s governantes foram estabelecidos. O saldo total de
legitimidade da democracia representativa parecia estar no seu apice a época da queda
do muro de Berlim. Isso acabou. A lacuna entre o sistema politico e os cidadaos tem se
ampliado. O movimento Occupy Wall Street e movimento dos Indignados

testemunhados nos Ultimos anos sdo sintomas dessa situacdo, e um protesto contra ela.

! professor de Ciéncia Politica, Université Paris 8 e pesquisador do Centro de Estudos Sociolégicos e
Politicos de Paris (CRESPA, CNRS). Pesquisador associado do Instituto de Sociologia da Université de
Neuchatel, Suica. Pesquisador visitante, Ash Center for Democratic Governance and Innovation, Harvard
Kennedy School, Harvard University.



Contudo, para além da Europa e do Norte Global, o0 mundo se move seguindo
outras trajetorias. A evolucdo da America Latina é especialmente valida de se analisar, e
0 Brasil, particularmente, ¢ um dos paises mais interessantes para a inovagao
democratica atualmente. Os desenvolvimentos que tém ocorrido nesse pais revelam uma
sobreposicao de distintas temporalidades. Por um lado, a constituicdo de um verdadeiro
Estado de bem-estar social recupera o que ocorreu na Europa e nos EUA ha algumas
décadas; a trajetoria do Partido dos Trabalhadores, da oposicdo em movimentos
cidaddos espontaneos ao poder em nivel federal, pode ser vista como o mais recente
exemplo de partidos esquerdistas de massa que se multiplicaram na Europa no século
XX; a luta para reduzir a corrup¢do generalizada ou o clientelismo politico também
lembra o que havia sido feito anteriormente no Norte Global.

Por outro lado, as inova¢Bes democraticas que vém ocorrendo no Brasil com
frequéncia parecem avangadas com relacdo ao que se experimenta na Europa ou nos
EUA: elas pertencem integralmente ao século XXI, e ndo remetem a uma trajetoria
anterior da Europa nem da América do Norte. A afirmacdo do Brasil e de outros paises
emergentes na cena internacional ndo contribuiu apenas para uma governanga global
menos desigual e menos semelhante a uma segregagdo como a do regime do apartheid
(Titus Alexander). Processos de democratizacdo que tém se desenvolvido em diversos
paises latino-americanos, e especialmente no Brasil, muito provavelmente serdo
considerados, no futuro, como momentos fundadores e modelos inspiradores. O novo
constitucionalismo latino-americano, que € tanto uma nova escola de pensamento
quanto uma pratica real do desenho de uma nova ordem constitucional (e que
provavelmente teve inicio com a nova Constituicdo Brasileira em 1988), pode ser
considerado como uma grande contribuicdo a politica e a teoria constitucionais. A
afirmacéo plebeia que se percebe na politica latino-americana, trazendo a primeira linha
pessoas oriundas de meios sociais e de origens étnicas que haviam sido, anteriormente,
marginais a politica institucional, contrasta nitidamente em relacdo ao declinio da
participacdo da classe trabalhadora na maioria dos paises europeus — mas encontra
alguns paralelos na politica da India, onde cotas para as castas inferiores e médias tém
alterado a origem social dos politicos. A democracia participativa desenvolveu-se em
grande medida no Brasil, e o renascimento da no¢do de democracia participativa desde
0s anos 1990 é, ao menos em parte, consequéncia da difusdo do Orgamento
Participativo, conhecido mundialmente. Outras dindmicas s&o menos conhecidas fora do

Brasil, mas sdo igualmente muito significativas: os conselhos participativos e as



conferéncias sobre temas especificos da acdo publica (sobretudo em questdes sociais e
culturais), do nivel local aos niveis estadual e federal; formas de economia solidaria; e
uma diversidade de outros tipos de interacdo entre a sociedade e o Estado. O Brasil
tornou-se um lider mundial em democracia participativa e € a maior peca em um
complexo quebra-cabegas em que a América Latina é a figura central.

Os desenvolvimentos que ocorrem nesse pais podem ser considerados
experimentos cruciais para o futuro da democracia no século XXI, muito além do
Brasil. Por essa razdo é tao decisivo que eles sejam estudados de forma muito precisa, e
que se va além do discurso ideoldgico (seja de enaltecimento ou de repudio).
Precisamos realmente de analises criticas, no sentido nobre do termo. Precisamos de
conceitos antigos e novos, descricdes densas, dados empiricos, estudos comparativos,
analises de transferéncias. Uma das principais qualidades deste livro é que ele
representa uma preciosa contribuicdao nesse sentido. Ele examina um amplo conjunto de
dindmicas participativas, ora mais ora menos institucionalizadas, recorre a diferentes
aportes tedricos, combina estudos de caso e panoramas comparativos e ndo tem a
pretensdo de ordenar todas as analises sob a mesma explicagdo, mas sim busca obter um
sentido a partir de uma espécie de mosaico. A maior parte do raciocinio é convincente, e
quando ha criticas ou davidas na leitura dos capitulos, os dados fornecidos e a coeréncia
da discussdo tornam possivel um dialogo critico e construtivo. Mais estudos dessa
qualidade sdo bem-vindos.

Em geral, a imagem que € passada ¢ a de o Brasil entrou, atualmente, na “meia-
idade” da politica participativa (Roberto Rocha C. Pires). A participagdo ndo tem sido
apenas um processo interessante per se, ela tem contribuido profundamente as enormes
mudancas pelas quais o Brasil passou e continua a passar, no nivel politico e também no
nivel material, na medida em que a participacao teve influéncia em um processo que,
em parte, inverte as prioridades em favor de grupos subalternos. E precisamente por
essa razdo que a dindmica participatéria enfrenta novos desafios: ao se alterarem as
relacdes de poder entre grupos sociais e se reformarem a acao publica e as interacdes
entre 0 povo, os politicos e os servidores publicos, ela também foi transformada.
Dinamicas participatérias multiplicam-se de tal forma que se pode ter a impressdo de
que elas levariam a uma situagdo cadtica, ou a0 menos néo ideal, sem a criagdo de um
verdadeiro “sistema” de participagdo; todavia, ainda falta esse sistema, muito embora o
estado do Rio Grande do Sul tenha popularizado a ideia. Quando governantes eram

considerados adversarios, ou pelo menos distantes do povo, 0s movimentos sociais — e,



particularmente, 0s movimentos mais radiciais — nao viam problemas em sustentar a sua
autonomia. Uma vez inseridos na dindmica de coopera¢do com o Estado, ou até de
integracdo parcial a ele (por meio da migragdo de muitos ativistas a cargos oficiais, ou
através da participagdo em programas implementados para o bem comum ou dirigidos a
populacdes carentes em especifico), os movimentos sociais trazem algo valioso e
inovador, mas enfrentam o risco de perderem suas capacidades de critica e sua
habilidade de incluir novos problemas na agenda ou de inventar novas solucdes.

As chamadas “jornadas de junho”, que sacudiram o pais em junho de 2013,
mostraram que o conjunto altamente desenvolvido e sofisticado de mecanismos de
participacdo ndo previne a aparicdo de movimentos de protesto muito similares aos
movimentos Occupy do Norte Global em seu modo de organizacdo e acdo. Apds a
“meia-idade” da participacdo, o que virda em seguida? A “terceira idade” e um rapido
declinio? Um Renascimento pujante ap6s uma atrofia? Felizmente, este livro nédo
pretende oferecer respostas definitivas a essa pergunta: o futuro ainda nédo esta decidido
e ndo esta claro qual sera o caminho. No entanto, os autores fornecem diversos insights
criticos para lidarmos com esse assunto. A maioria deles ndo sdo apenas analistas que
abordam seu objeto de maneira pretensamente imparcial, mas sim estdo eticamente
engajados em defender a democratizacdo da democracia que, em determinada porém
significativa medida, vem ocorrendo. Os autores ndo sdo imparciais, mas sao objetivos:
eles oferecem explicacdes coerentes, ndo subestimam a fragilidade dos experimentos e
examinam o material empirico. Isso denota capacidade de autocritica e de aprendizado.
E por isso também que este livro é uma contribuicio estimulante tanto para

pesquisadores quanto para um publico mais amplo. No Brasil e muito além dele.

Cambridge, Massachusetts, 22 de maio de 2014.



Apresentacao

O Brasil da participacdo e da mobilizacao social

Vanessa Marx?

Introducéo

O livro Democracia Participativa, Sociedade Civil e Territorio, que compGe a
colecdo Capacidade Estatal e Democracia do Centro de Estudos Internacionais sobre
Governo (CEGOV), busca descrever por meio dos textos dos pesquisadores que fazem
parte do Grupo de Trabalho Democracia Participativa, Sociedade Civil e Territdrio, e
através do texto final do convidado do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), questdes sobre a participacdo e a mobilizacdo social no Brasil. Este livro, como
resultado de pesquisas desenvolvidas pelos pesquisadores do Grupo de Trabalho, podera
nos ajudar a organizar a reflexdo no interior desse grupo e a0 mesmo tempo contribuir
para as pesquisas que vém sendo desenvolvidas no Brasil e no mundo sobre essas
temaéticas.

Os canais de participacédo e de interlocucdo entre Estado e sociedade, a pressao
das mobiliza¢bes sociais para que as agendas dos atores sociais sejam incorporadas
pelos governos, e a importancia do territorio e da inclusdo dos atores sociais nos debates
sobre as transformacdes urbanas sdo temas aqui retratados.

Os atores sociais sdo, em muitos textos aqui apresentados, o foco das
abordagens, pois atuam no interior das instituicdes participativas, como féruns,
conselhos, o Orgamento Participativo e as ruas, tensionando e pressionando 0s governos
por meio das mobilizagdes sociais.

O surgimento de novas formas de participacdo cidada para exercer influéncia nas
politicas publicas representa um importante desafio para a teoria democratica, que se

baseava na representacdo eleitoral como Gnico meio de expressao dos cidaddos frente ao

2 professora do Departamento de Sociologia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
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governo, principalmente no século XX. As experiéncias participativas estimularam o
debate entre participacdo e representacdo politica, principalmente depois da
incorporacdo de desenhos participativos nas instituigdes publicas que estabeleciam
canais de interlocucdo entre Estado e sociedade. Os foruns politicos de participacdo
direta, que enriqueceram o debate publico e a deliberacéo de diretrizes politicas, foram
associados a espacos de representacdo, geralmente vinculados ao controle social das
politicas definidas, algo que ocorre em diversas experiéncias de orcamentos
participativos em nivel internacional (LUCHMAN, 2007)°.

Os primeiros capitulos buscam descrever a relagdo entre Estado e sociedade por
meio das instituicbes participativas em dois periodos historicos: a partir da década de
1990, no pobs-Constituicdo de 1998, e a partir do ano 2000, principalmente com a
mudanga de governo no ano 2003. Dois periodos histéricos com dois modelos de
Estado diferenciados, mas regidos pela mesma Constituicdo Federal. Percebe-se
também uma mudanca da relacdo entre Estado e sociedade na década de 1990 com a
reforma do Estado e a reducdo de suas fungdes com programas de privatizagéo,
terceirizacdo e publicizacdo, nos quais as organizacdes sociais assumiram um papel
protagonista, assumindo algumas fungbes que antes eram do Estado (BRESSER
PEREIRA, 2004)*. A partir dos anos 2000 houve um crescimento e uma retomada das
instituicdes participativas, a criacdo de novos conselhos e conferéncias, e a estruturacdo
do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), instrumento de
democracia deliberativa que, ao estar posicionado de forma estratégica no centro do
governo, teria a fungdo de articular consensos ou resolver conflitos em temas que sao
politica e economicamente relevantes para o governo nacional ou estadual, como no
caso do Rio Grande do Sul. O surgimento dos Conselhos Econdmicos e Sociais poderia
estar relacionado a um ciclo crescente da economia, gerando as condigdes materiais
necessarias para o consenso sobre como melhor distribuir o excedente na sociedade; ou
a um contexto em que ha um acordo sobre a necessidade da consolidacdo dos valores
democraticos (FLEURY, 2003)°.

® LUCHMANN, Ligia Helena H. A representacdo no interior das experiéncias de participacdo. Lua
Nova, n. 70, p. 139-170, 2007. Disponivel em: < http://www.scielo.br/pdf/In/n70/a07n70.pdf>. Acesso
em: 21 jun. 2014.

* BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: l6gica e mecanismos de controle.
In: SALVO, M.; PORTO JUNIOR, S. (orgs.). Uma nova relagdo entre Estado, sociedade e economia.
Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2004. p. 82-136.

® FLEURY, Sonia. Concertacdo e efetividade da acdo politica: o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social do governo Lula. In: Congresso Internacional del CLAD, Panama. Anais, n. 8, 2003,
Disponivel em: <www.clad.org.ve/fulltext/0047205.pdf>. Acesso em: 18 jun. 2009.
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As instituicdes participativas ganharam um novo folego a partir dos anos 2000,
principalmente por meio das Conferéncias Nacionais, principal forma de participacao
em nivel federal (AVRITZER, 2012)°. No mesmo periodo houve um crescimento dos
conselhos setoriais na esfera local de 2001 a 2008, e o surgimento de novos conselhos
em teméticas como habitacdo, transporte, meio ambiente e politica urbana (PIRES;
VAZ, 2010)".

Dentro desse contexto de participacdo mais institucionalizada, o papel dos
movimentos sociais no Brasil foi fundamental para exercer influéncia e pressao para que
houvesse uma maior interlocu¢do com o Estado, e para a criacdo das instituicOes
participativas e de sistemas de politicas publicas. Os movimentos sociais vém
demonstrando que sua histdria estd pautada na luta por novos direitos de cidadania, 0s
quais contemplariam tanto o direito a igualdade como o direito a diferenga (DAGNINO,
1994)8, e tém lutado tanto para transformar comportamentos sociais como para
influenciar as politicas pablicas (ABERS; VON BULLOW, 2011)°.

Os movimentos de luta pela moradia e pela reforma urbana também se destacam
no Brasil, e, principalmente, nas grandes cidades eles levantaram a bandeira, na década
de 1990, pelo direito a participacdo nos espacos publicos e pelo direito a cidade. Mas
pareceria ser que “o coracdo da agenda da reforma wurbana, a reforma
fundiaria/imobiliaria, foi esquecido. Os movimentos sociais ligados a causa se
acomodaram no espaco institucional onde muitas das liderancas foram alocadas”.
(MARICATO, 2013)™. A luta pela questdo urbana é retomada nas chamadas “jornadas
de junho” de 2013, durante as quais a mobilidade urbana se torna o centro da pauta de
muitos dos movimentos (entre eles o Bloco de Lutas pelo Transporte Publico e o
Movimento Passe Livre) que convergem suas agendas para a discussao aberta e
transparente sobre as tarifas do transporte publico no Brasil. Além da discussdo sobre o

transporte puablico, em relacdo a questdo urbana os Comités Populares da Copa,

® AVRITZER, Leonardo. Conferéncias Nacionais: ampliando e redefinindo os padrdes de participagdo
social no Brasil.. Rio de Janeiro: IPEA, 2012 (texto para discussdo, n. 1739).

" PIRES, Roberto R.;VAZ, Alexander C. A Efetividade das InstituicBes Participativas no Brasil:
perspectivas, estratégias metodoldgicas e resultados. Texto-base preparado para a oficina. IPEA, mimeo,
2010.

8 DAGNINO, Evelina (Org.). Anos 90. Politica e Sociedade no Brasil. Sio Paulo, Ed. Brasiliense, 1994.
°® ABERS, Rebecca; VON BULLOW, Marisa. Movimentos Sociais na teoria e na pratica: como estudar o
ativismo através da fronteira entre Estado e sociedade? Sociologias, Porto Alegre, ano 13 n°28, set/dez
2011, p.52-84. Disponivel em: < http://seer.ufrgs.br/sociologias/article/view/24518>. Acesso em: 21 jun.
2014.

19 MARICATO, Erminia. E a questdo urbana, esttpido!. In MARICATO, Erminia et al. Cidades
Rebeldes: passe livre e as manifestacGes que tomaram as ruas do Brasil. Sdo Paulo: Boitempo: Carta
Maior, 2013, 259 p.
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articulados em rede nas doze cidades-sede da Copa do Mundo de 2014 no Brasil, vém
se mobilizando, desde 2010, pela protecdo das comunidades afetadas pelas remocdes e
violagbes de direitos humanos e, no caso especifico, do direito a moradia. Essas
mobilizacdes vém sendo articuladas e convocadas nas principais cidades ao longo do
territorio brasileiro.

Por ultimo, caberia ainda ressaltar a convergéncia dos temas aqui estudados com
os fendbmenos de mobilizacdo e participacdo que estdo acontecendo no mundo, como
bem destaca Yves Sintomer em seu prefacio. O autor enfatiza a necessidade de se criar
uma nova ordem constitucional no mundo frente a crise de legitimidade e do sistema
politico institucional presente, principalmente, na Europa e no Norte Global. As tensdes
entre o capitalismo e a democracia, e 0 aumento da distancia entre sistema politico e 0s
cidadéos, vém sendo demonstradas nas bandeiras de diversos movimentos, entre eles o
Occuppy Wall Street e os Indignados, que vém se mobilizando em diversas partes do
mundo. Além dessas reflexdes, Sintomer destaca ainda que o mundo esta evoluindo fora
da Europa e do Norte Global, que a América Latina vem tendo uma posicao importante
nessa nova conjuntura e que o Brasil vem se constituindo como uma lideranga mundial
na questdo da democracia participativa e da renovagao democratica.

A contribuicdo de carater mais internacional junto com o0s capitulos
desenvolvidos nos permitird ter mais elementos para analisar como vém sendo
constituidos os espacos de participacdo no Brasil, ja que as mobilizagbes ocorridas em
junho de 2013, as chamadas “jornadas de junho”, sinalizam que esses espacos

necessitam ser repensados.

Democracia Participativa

Os primeiros trés capitulos, que constituem o eixo Democracia Participativa,
descrevem como os Conselhos Nacionais, os Or¢camentos Participativos e 0os Foruns
Nacionais foram sendo constituidos, estruturados e reformados para dar resposta a
demandas da sociedade civil e do Estado. Nesses capitulos, podemos ver como esses
instrumentos foram construidos e se desenvolveram na década de 1990, e como vém se
consolidando e contribuindo para o aprofundamento da democracia no Brasil.

O primeiro capitulo Governanga Democratica no Brasil: arcabouco
institucional e contexto politico conformando conselhos nacionais de politicas sociais,

de Soraya Cortes, mostra como os Conselhos Nacionais de Salude e de Assisténcia



Social foram criados, e desenvolve quadros de comparagdo entre esses dois conselhos
demonstrando diferencas em sua composi¢cdo por tipo de representante estatal ou
societal. Analisa o percentual de conselheiros de acordo com o tipo de entidade a que
pertencem — mercado, Estado e sociedade civil —, e dentro dessas entidades quem
participa. Ressalta a autora que a presenca de representantes do Estado é mais relevante
no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), enquanto que no Conselho
Nacional de Saude (CNS) predominam os conselheiros provenientes de organizacgdes da
sociedade civil. O capitulo traz elementos historicos importantes, anteriores a 1990,
acerca da construgdo institucional das areas de saude e de assisténcia social, bem como
das principais caracteristicas dessas areas a partir de 1990. Essa trajetoria historica vem
sendo construida ao longo do capitulo para demonstrar que as regras institucionais,
procedimentos e convenc¢des moldam as preferéncias e comportamentos individuais e de
grupos. A combinagdo dos processos historicos que formam as instituicbes — no caso
em questdo, a formacao de dois conselhos nacionais de politicas sociais — com as a¢cdes
estatégicas das policy communities, que se formam através da relacdo entre os atores na
defesa da salde e da assisténcia social como um direito, séo contribui¢cdes importantes
desenvolvidas no capitulo. Por dltimo, as reflexdes finais atentam para o papel dos
conselhos, argumentando que o CNS funcionou com uma arena politica cuja tarefa mais
importante foi a defesa do SUS, enquanto o CNAS transformou-se em um dispositivo
de gestdo cuja principal funcdo foi disseminar as regras estruturantes do SUAS na
federacéo brasileira.

No segundo capitulo, Contribuicdo para a avalia¢do das praticas de construcéo
dos Orcamentos Participativos, Luciano Fedozzi descreve a importancia dos
Orcamentos Participativos (OPs), ressaltando que estes foram se constituindo como um
novo paradigma das formas de democracia participativa contemporaneas, especialmente
em nivel local. Explica que depois de 25 anos consecutivos houve uma expansdo da
ideia em varios paises do mundo. Apesar dessa expansao, o autor destaca que o OP nao
pode ser entendido como um modelo passivel de ser replicado, tampouco como uma
“tecnologia social” isenta de conteudo politico-ideologico. No inicio do capitulo,
destaca-se a abordagem sobre a questdo histdrica, e o autor faz uma analise de trés fases
do processo de surgimento e expansdo dos OPs . A primeira fase refere-se o autor como
sendo a de construcdo, consolidacdo, descentralizacdo politico-administrativa e
vitalizacdo da sociedade civil brasileira, ambientada no processo de redemocratizacéo

apos 21 anos de ditadura militar. A segunda fase refere-se a expansao nacional dos OPs,



e 0 autor demonstra através de pesquisa 0 aumento do numero de OPs em cidades e
estados, juntamente com a valorizacdo do discurso participacionista nas elei¢Ges locais.
A terceira fase corresponde a globalizacdo dos OPs, ocorrendo a expansdo dos OPs
primeiro em paises sul-americanos e da América Central e, posteriormente, em
decorréncia de redes criadas no Férum Social Mundial e outras redes e agéncias (OIDP
e URB-AL). Além da evolucdo historica e de fases do OP, o autor refere-se a um
elemento importante em seu trabalho, o lugar da participacdo no sistema decisorio, se
periférico ou nuclear, e problematiza duas questdes importantes ao tratar sobre
participacdo, o poder real de decisdo e o poder de controle social dos participantes.
Nesse contexto, aprofunda conceitos como os de democracia direta, democracia
representativa e democracia deliberativa. Por fim, o autor nos leva a refletir acerca da
necessidade de relacionar o OP com outros canais de participacdo e de planejamento, e
argumenta que seus potenciais democraticos podem efetivamente auxiliar o processo de
qualificacdo da democracia, de ampliacdo do espaco publico e de promogdo da equidade
social no acesso a cidade e a cidadania.

O terceiro e ultimo capitulo deste eixo trata sobre A dinamica de relagdes entre
os foruns de economia solidaria e as politicas publicas, no qual Ana Mercedes Sarria
Icaza também escreve sobre a trajetoria de espacos de participacdo, neste caso,
especificamente os féruns de economia solidaria. A autora descreve o surgimento e a
expansdo da economia solidaria no Brasil nos ultimos 25 anos, e aponta que, nesse
processo, houve uma crescente institucionalizacdo da economia solidaria ancorada entre
0s espacos de articulacdo e representacdo nos foruns e nos espagos governamentais.
Este dltimo proporcionou uma maior incidéncia do movimento no Estado e a
necessidade de continuar as analises da relacdo entre Estado e movimentos sociais,
ressaltando que a institucionalizacdo é uma pauta central para os atores da economia
solidaria, supondo uma relagdo contraditoria e ndo conciliatéria com o Estado. A autora
descreve que a economia solidaria, no caso brasileiro, se integra no processo de lutas
sociais por cidadania, um termo altamente simbolico e mobilizador.

O conjunto de atores que confluem e se identificam com um discurso e com uma
proposta de organizacdo formam o Férum Brasileiro de Economia Solidaria (FBES),
espaco este que tem sido fundamental na interlocugdo com o governo, mas que explicita
diversas contradi¢fes. A partir da formagdo dos espagos de participagdo da economia
solidaria, e para analisar a incidéncia nas politicas publicas, a autora analisa trés

municipios do Rio Grande do Sul: Canoas, S&o Leopoldo e Novo Hamburgo. Destaca



que nesses municipios verificaram-se importantes processos de mobilizacdo e de
organizacdo social, cujos atores fazem parte das primeiras experiéncias de economia
solidaria a partir de seus “nucleos indutores”. A autora destaca, por fim, que as
organizacGes de economia solidaria tém conseguido espagos importantes de maior
legitimidade e interlocugdo com o poder publico.

Caberia ressaltar que nesse primeiro eixo, denominado Democracia
Participativa, os autores trabalham sobre os espacos de aprofundamento da democracia,
nos quais podemos destacar alguns pontos a partir de suas contribuicGes: a) os
mecanismos de participacdo sdo vistos de dentro, ou seja, por meio de seu desenho
institucional, como no caso dos Conselhos Nacionais, dos Orcamentos Participativos e
dos Foruns Nacionais de Economia Solidaria; b) apresentam as formas de articulacédo
dos atores sociais dentro desses espacos; ¢) no caso especifico dos Conselhos Nacionais,
0 capitulo destaca que uma tarefa importante desses conselhos tenha sido dar suporte e
ajudar na construcdo e na organizacdo dos sistemas nacionais, no caso em questdo o
SUS e o SUAS; e, por ultimo, d) em relacdo a autonomia dos mecanismos de
participacdo, o Orgcamento Participativo ganha um destaque especial, talvez por ser mais
complexo, menos institucionalizado, e por apresentar maior grau de resisténcia por parte
do poder publico, o qual deve abrir o orgamento publico e expor gastos e investimentos,
gerando maior controle social e maior transparéncia sobre os recursos publicos.

Finalizando essa primeira parte do livro que trata sobre Democracia
Participativa, passaremos ao segundo eixo, que trata sobre Sociedade Civil, no qual

veremos especificamente a participacdo politica dos atores sociais.

Sociedade Civil

O segundo eixo trata sobre o tema da Sociedade Civil e busca analisar a atuagao
dos atores sociais e como estes se organizam para tratar sobre as questdes de Estado e
criar suas proprias agendas e dindmicas organizacionais.

No primeiro capitulo, Nas tramas da politica: organizagoes sociais e
implementagdo de politicas publicas - o Programa de Aquisi¢do de Alimentos no Rio
Grande do Sul, Marcelo Kunrath Silva e Claudia Job Schmitt tratam sobre as relagdes
entre as organizagdes sociais € as politicas publicas a partir da pesquisa empirica sobre o
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no Rio Grande do Sul. Os autores

introduzem o tema a partir da redemocratiza¢do brasileira, que trouxe consigo um



intenso processo de institucionalizagdo das organizacdes sociais e de diversos tipos de
instituigdes participativas, e enfatizam a necessidade de pesquisar a crescente
incorporagdo das organizagdes sociais na implementagdo de politicas e programas
governamentais. Em primeiro lugar, descrevem o PAA e o seu desenho de
implementagdo, mostrando as interdependéncias entre 0s processos organizativos € as
politicas publicas, e demonstram como se realiza o processo de implantagao do PAA no
Rio Grande do Sul. Ressaltam que no caso do Rio Grande do Sul, no que tange ao
formato juridico das organizagdes de agricultores envolvidos no programa, hd uma
preponderancia de cooperativas.

Em segundo lugar, em relacdo as interdependéncias entre o0s processos
organizativos e as politicas publicas, os autores analisam a histdria, a literatura e os
estudos sobre os movimentos sociais, que na década de 1980 versavam sobre a
contraposi¢do entre autonomia e institucionalizagdo e que nos anos 1990 partem da
defesa normativa da independéncia da sociedade civil e do risco de colonizacdo pelo
sistema politico-administrativo. Destaca-se a constru¢do, a partir da pesquisa, de novos
referenciais teoricos que expliquem as interdependéncias e intersec¢des que
caracterizam as relagdes entre organizagdes sociais ¢ Estado, e para isso partem da
literatura sobre sociedade civil, associativismo, movimentos sociais € organizagdes que
analisam os processos organizativos.

Em relacdo, especificamente, a implantagdo do PAA no Rio Grande do Sul, os
autores demonstram que ele se baseia em uma rede bem articulada de atores na
sociedade civil e no Estado, vinculados direta ou indiretamente a agricultura familiar.
Por ultimo, ressaltam que, através da pesquisa, foi possivel prospectar as
interdependéncias estabelecidas entre o Estado e as organizagdes da sociedade civil na
implementagao das politicas publicas, e também verificar a ampliagdo de repertorios e
quadros de agdo das organizacdes envolvidas na implementacdo do PAA.

O segundo capitulo intitula-se Organiza¢do Liminar: formas emergentes do
organizar na sociedade civil contemporanea — analise do movimento “Ocupar”. Nele
Fabio Meira faz uma andlise dos conceitos antropoldgicos de liminaridade e
communitas para explicar ritos de passagem e discutir a emergéncia das organizacoes
contra-hegemonicas na sociedade contemporanea. Destaca que o movimento “Ocupar”
¢ 0 mais importante processo de emergéncia social da contemporaneidade, mas que sua
organicidade tende a escapar as expectativas da normalidade, sendo apresentado como

incompreensivel ou ilegitimo.



O capitulo problematiza a emergéncia das organizagdes anti-hegemonicas no
contexto capitalista contemporaneo, e para isso usa dois conceitos antropologicos que
explicam a transicdo em ritos de passagem — o de liminariedade e o de communitas —,
procurando construir um elo com os estudos organizacionais, especificamente o
significado de organiza¢do liminar. O autor parte da compreensdao do significado dos
conceitos de liminaridade e communitas e relaciona ambos aos seus significados nos
estudos organizacionais, como no caso da liminaridade, usado para designar
instabilidade, ambiguidade, imprecisdo e indefinicdo. Descreve, ainda, que em
contextos e periodos de transformagdo social e de crise € que surgem o0s grupos
liminares, e ressalta que a liminaridade contemporanea ¢ condi¢ao social produzida pela
espoliagdo em uma sociedade centrada no mercado, na existéncia de excluidos.

Partindo dessa ideia, a organizagdo liminar poderia explicar o processo de
organizacdo na antiestrutura, ou seja, na auséncia de mecanismos de integragdo a
estrutura social. Por tltimo, o capitulo relaciona os conceitos com o caso do movimento
“Ocupar”, especificamente o movimento Ocuppy Wall Street, e destaca que nesse tipo
de movimento a inexisténcia de liderancas, porta-vozes ou discursos unificadores €
percebida como ambiguidade, o que produz a desordem das categorias sociais habituais,
em uma aparente violagdo da légica. Por outro lado, afirma que a forma coordenada
desse movimento precisa ainda ser construida, mas que o fundamental ¢ a possibilidade
aberta para esses grupos debaterem e pensarem alternativas para a cidade, o sistema
politico, a organizagdo da producao, distribuicao e consumo.

No terceiro capitulo, Dindmicas de participacdo social em contexto de alta
vulnerabilidade social: estudo de caso em Porto Alegre — RS, Pedro Costa trata da
problematica da participacdo politica nos contextos de alta vulnerabilidade social,
principalmente da questdo do empoderamento dos cidaddos nos processos
participativos. O autor desenvolve o capitulo a partir da ideia de que em contextos de
alta vulnerabilidade social existe uma condigdo de subcidadania e uma dificuldade de
cognicdo das estruturas do campo politico, entre elas 0os mecanismos de participacéo.
Além disso, aprofunda conceitos como empoderamento, subcidadania, modernidade
periférica, hermenéutica do espaco social, habitus e campo. Esses conceitos sdo
relacionados com a realidade brasileira, principalmente no que tange a questdo da
desigualdade.

A comunidade estudada é a do bairro Marcilio Dias, denominado Entrada da

Cidade de Porto Alegre. Nesse local, existem amplas extensdes de bolsbes de miséria



combinados com programas de construgdo de moradia e de desenvolvimento urbano, ja
que o bairro € a principal via de entrada da cidade. Seus principais problemas sédo as
precarias condi¢cdes de moradia, falta de saneamento bésico, higiene e infraestrutura,
analfabetismo da populacéo, evaséo escolar e pouca qualificacdo da forga de trabalho,
em que prevalece o trabalho precéario e informal vindo, principalmente, da catacéo e
venda de lixo seco, existindo, portanto, um contexto de subemprego generalizado e de
vulnerabilidade social. Por ultimo, o capitulo problematiza os limites da participacéo
politica em comunidades de alta vulnerabilidade social através da nogdo de
subcidadania e pautando a necessidade de mudanga das instituigdes.

Nesse eixo sobre Sociedade Civil, é importante destacar que os capitulos partem
da organizacdo dos atores: organizacGes e movimentos sociais e de como estes se
relacionam com o Estado para exercer influéncia e para construir conjuntamente uma
politica puablica. Os capitulos chamam atencdo sobre a importancia de como se
constituem as organizacdes e 0S movimentos sociais e de como, a partir disso, estes
podem exercer influéncia ou obter uma maior interlocucdo com o Estado. Eles
problematizam como o0s programas especificos de politicas puablicas influenciam e
complexificam a maneira como as organizagdes sociais se organizam, C€Omo
demonstrado no caso do PAA, ou ainda ressaltam a necessidade de considerar os
processos de organizagdo na antiestrutura, como no caso do movimento “Ocupar”, cuja
organicidade foge da normalidade, sendo apresentado como incompreensivel ou
ilegitima. O estudo de caso sobre Porto Alegre, no terceiro capitulo, chama atencdo a
questdo da participacdo politica, iluminando a necessidade de compreender como esta
pode ser exercida em contextos de alta vulnerabilidade social e de subcidadania.

Esse segundo eixo parte de elementos importantes para compreender como
atuam e se organizam 0s atores sociais na contemporaneidade, 0 que pode ocorrer por
meio de programas especificos de politicas publicas induzidos pelos governos federal,
estadual ou municipal, por movimentos que se caracterizam como organizag0es contra-
hegemdnicas, ou através de comunidades que se organizam para sobreviver com
atividades proprias, onde, mesmo em um contexto de alta vulnerabilidade social,
conseguem estabelecer lacos solidarios para tentar superar essa condicao.

Finalizando essa parte com o estudo mais aprofundado dos atores sociais,
passaremos a tratar sobre a importancia do territério e de como relaciona-lo com os

demais eixos anteriormente tratados.



Territorio

O terceiro eixo, que trata sobre a questdo do territdrio, parte de uma pesquisa
aplicada desenvolvida no interior deste grupo de trabalho nos anos de 2011 e 2012. O
capitulo Sistema de Interfaces, Transescalaridade e Multinaturalismo: uma abordagem
projetual, elaborado por Eber Marzulo, Leandro Marino Vieira Andrade e Marcelo
Arioli Heck, faz uma reflexdo acerca do projeto urbano-ambiental realizado na Praia de
Paqueta, no entorno do municipio de Canoas, Rio Grande do Sul, Brasil. O capitulo faz
uma abordagem especifica sobre a questdo da paisagem urbana e de como esta se
relaciona com as comunidades e a populacdo em uma area de dominio publico (area de
protecdo ambiental) e que a0 mesmo tempo € de interesse de setores econdmicos, como
0s setores empresarial e de turismo. Constitui-se a partir de seis pontos: a) apresentacdo
do projeto urbano-ambiental; b) projeto como producéo coletiva e transdisciplinar; c)
dos megaequipamentos a urgéncia socioambiental; d) sistema de interfaces: abordagem
metodoldgica-projetual; e) do analitico ao projetual: a aplicacdo da nocdo de
transescalaridade; e f) da sustentabilidade ao multinaturalismo: teoria social aplicada.

A importancia do estudo, como descrito no capitulo, reside no enfoque das
questdes metodoldgico-projetuais, com o aprofundamento dos conceitos de interface,
transescalaridade e multinaturalismo, além de promover uma discussdo sobre a
relavancia dos estudos urbanos sob a perspectiva da relacdo entre megaemprendimentos
e as urgéncias sociais, principalmente a regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo de
comunidades. Ressalta-se ainda a necessidade de aprofundar conceitos como o de
interface urbana, transescalaridade, sustentabilidade e multinaturalismo. No caso da
interface urbana a definicdo de limites foi pensada e aplicada no projeto a partir de
alguns principios como: reconhecimento da condicdo urbana, programatico e
setorizacdo em quadrantes. Além disso, foram criadas estratégias de projeto tais como
de conservacdo, regeneracdo, recuperacdo, inovagdo, manejo ambiental e educacdo
ambiental. No que tange ao conceito de transescalaridade, a questdo de escalas aparece
com mais destaque na contemporaneidade em virtude da globalizacdo, na qual a
centralidade analitica repousa na categoria pensamento espacgo. Por ultimo, chama a
atencdo sobre a necessidade de aprofundar as analises sobre a nogdo de sustentabilidade,
ecologia, concepcles da natureza e sobre o multinaturalismo. A discussdo tedrica se
relaciona com o projeto desenvolvido, ja que a area onde o projeto urbano-ambiental é
desenvolvido se constitui como Area de Protecdo Permanente (APP), Parque Delta do
Jacui e Area de Protecio Ambiental (APA).



O capitulo que representa o eixo Territorio neste livro mostra como, desde a
pesquisa aplicada, a universidade publica pode ser capaz de equilibrar os interesses
publicos e privados abordando questfes que atingem a populacdo, o desenvolvimento
sustentavel e os interesses privados, e a0 mesmo tempo estabelecer a relagdo entre
conhecimento, producdo aplicada e reflexdo sobre aplicagdo, para que haja uma

dimensdo cognitiva no conhecimento académico aplicado.

Reflexdes Finais

As reflexdes finais do livro foram pensadas a partir de um artigo de pesquisador
convidado que pudesse reunir e fazer um balanco dos temas que constituem o Grupo de
Trabalho Democracia Participativa, Sociedade Civil e Territdrio. O livro finaliza com a
contribuicdo do pesquisador Roberto Rocha Coelho Pires, da Diretoria de Estado,
Instituicbes e Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).
Através do capitulo Da Sociedade para o Estado: desafios contemporaneos a
efetividade das formas institucionais de participacdo no Brasil, o autor propde uma
evolucdo histérica dos mecanismos de participacdo social no Brasil nas trés esferas da
federagcdo, municipal, estadual e nacional, junto com o adensamento e a diversificacdo
dos mecanismos de interacdo entre os atores estatais e sociais. O capitulo se centra na
crise de meia idade da participacdo social no Brasil. A busca por analisar essa crise
permeia o capitulo, que, de forma clara, nos leva a pensar como depois de quase trés
décadas de existéncia se encontram as institui¢des participativas no Brasil, quais sdo
seus avancgos, quais seus desafios e quais seus obstaculos.

O capitulo ao final do livro nos faz pensar sobre as varias analises em como lidar
e superar a crise de meia idade da participacdo social no Brasil. Para isso, o autor
resgata pesquisas realizadas ao longo dessas décadas sobre a participacdo no Brasil e
traz elementos novos, como pesquisas ainda em desenvolvimento que buscam
elementos inovadores para avancar na tematica. O capitulo € dividido em trés pontos: a)
da inovacéo a institucionalidade democratica: a disseminacdo de formas institucionais
de participacdo social no Brasil; b) da institucionalizacdo a efetividade: os avancos
conquistados e os desafios pendentes; e c¢) por uma “perspectiva estatal da
participacdo”: agenda de pesquisa e caminhos para reforma. Do desenvolvimento do
capitulo, que nos traz um recorrido historico da participacdo social no Brasil a partir

destes trés pontos, destacamos algumas reflexdes importantes. A primeira delas é que se



constata que, passadas trés décadas, é possivel dizer que as instituicGes participativas se
tornaram uma realidade inegavel da atuacdo governamental no Brasil, um traco
caracteristico da institucionalidade democratica brasileira. A segunda reflexdo € a de
que a década de 2000 marca a ascendéncia de mecanismos de participacdo social em
nivel federal. A terceira reflexdo mostra a necessidade de se verificar se as institui¢oes
participativas sdo efetivas, melhoram as politicas e servigos publicos, contribuem para
organizacdo e atividade da sociedade civil e, finalmente, se trazem bem-estar aos
cidaddos. A quarta reflexdo reside na constatacdo de que mecanismos de participacao
estdo ligados mais a area de politicas publicas de protecdo e promogdo social do que a
de desenvolvimento econémico. A quinta reflexdo descreve que o0s canais de
participacdo estdo desarticulados, ou seja, existem de forma desuniforme, e inexistem
mecanismos ou processos de articulagdo entre as instancias de participacdo existentes, e,
por Gltimo, na sexta reflexdo o autor chama atencdo ao fato de que o debate académico
sobre as instituicdes participativas no Brasil ter sido marcado pela perspectiva societal-
associativa ou institucional, deixando em segundo plano uma analise sobre a atuacédo
dos atores estatais e suas percepcdes sobre os sentidos, fungdes e usos da participacao
social. A partir dessa ultima reflexdo, o autor descreve trés perspectivas que sao
desenvolvidas nas agendas de pesquisa nacional sobre participacdo, a societal-
associativa, a institucional e a estatal da participacdo, e enfatiza que o desafio estaria em
desenvolver mais pesquisas sobre a perspectiva estatal da participacéo.

Finalizando, os capitulos que compBem este livro contribuem para pensar sobre
o0 Brasil da participacdo e da mobilizagdo social nas proximas décadas. Os desafios que
se apresentam daqui para frente e o quanto a pesquisa aplicada pode contribuir para
superar limites e lacunas nas diversas tematicas sdo aqui tratados. Faz-se necessario
refletir sobre a tematica da participagdo social no Brasil e pensar nas dificuldades que as
organizagfes e movimentos sociais enfrentam para que suas agendas sejam
contempladas pela acdo governamental. Por outro lado, o desafio por parte da esfera
estatal residiria em uma melhora da gestdo e da articulagdo das politicas publicas
participativas no interior do Estado. Em relacdo a esfera académica, a reflexdo sobre o
conhecimento transformado em aplicacdo, e voltando a esfera da reflexdo, é uma
contribuicdo importante para a dimensdo cognitiva no conhecimento académico
aplicado.

A problematica dos processos participativos e de sua efetividade deveria ser

pensada de forma conjunta em todas as esferas da federacdo, para que a participacdo



possa resultar em politicas de bem-estar social com distribuicdo de renda e para que a
aposta da cidadania pelas instituicdes participativas e por um Estado profundamente

democratico possa resultar em mais justica social no Brasil das proximas décadas.



Governanga Democratica no Brasil: arcabougo institucional e contexto politico
conformando conselhos nacionais de politicas sociais

Soraya Vargas Cortes™

Introducéo

Nos ultimos vinte anos, no Brasil, foram criados foruns com participacao
societal — tais como or¢camentos participativos e conselhos e conferéncias de politicas
publicas — em praticamente todas as areas governamentais (DAGNINO, 2002;
SANTOS; AVRITZER, 2002). Entre eles, os conselhos de politicas pulblicas se
destacam pelo alto nivel de disseminacao pelo pais. Eles estdo presentes nos municipios
e nos estados da federacdo. Também estdo presentes no nivel federal de gestdo: exemplo
disso eram os 32 conselhos e as duas comissdes nacionais em pleno funcionamento em
2010 (IPEA, 2013). Eles promovem a democratizagdo do Estado e a governancga
democrética nos diferentes niveis da administracdo ptblica (BOSCHI, 1999; CORTES,
2006; DAGNINO, 2002; SANTOS; AVRITZER, 2002). Entretanto, a trajetéria
institucional da area de politica publica em que se inserem, e a acdo de policy
communities setoriais, conferem-lhes outras fungdes além daquelas habitualmente

destacadas na literatura.

As communities formam-se a partir de relaces que se estabelecem entre atores,
no interior de redes existentes em areas especificas de politicas publicas (HECLO,
1978). Elas referem-se a um ndmero limitado e relativamente estavel de membros que
compartilham crencas, valores, e uma determinada visdo sobre quais devem ser oS
resultados da politica (RHODES, 1986). A andlise aqui realizada focaliza as estratégias
adotadas por duas communities, uma na area de salde e outra na de assisténcia social. A
primeira defendia a saide como um direito universal, a ser garantido por meio de um
sistema de saude descentralizado, que oferecesse atendimento integral a todos os
cidaddos brasileiros, organizado sob o rigoroso controle do setor publico. A segunda
advogava a criacdo de um sistema descentralizado e abrangente de assisténcia social,
acessivel a todos os cidaddos necessitados, organizado sob o rigoroso controle do setor
publico. As agbes da primeira levaram a ampliacdo de sua influéncia nas burocracias

governamentais e nos foruns de gestdo federativa da area criados na década de 1990, e

11 professora do Departamento e do Programa de Pés-Graduacdo em Sociologia da UFRGS e
Pesquisadora doCNPq.



relegaram o Conselho Nacional de Saide (CNS) a um papel menos relevante na arena
politica setorial. A segunda liderou os processos de estruturacio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) e de redefinicdo das fungdes institucionais do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), ao final da década de 2000, bem como
posicionou 0 CNAS no centro da articulacdo federativa e de atores societais e

governamentais que viabilizaram a constitui¢cdo do SUAS.

As regras institucionais, procedimentos e convengfes moldam as preferéncias e
comportamentos individuais e de grupos, enquanto o0s incentivos ou sangdes produzem,
estimulam, ou adicionam custos a escolhas a serem feitas por individuos e grupos
(HALL; TAYLOR, 1996; IMMERGUT, 1998; OSTROM, 2007; SCHARPF, 1997).
Essa € a principal hipétese do neoinstitucionalismo, uma corrente de pensamento muito
influente nos estudos que se dedicam a analisar politicas publicas. Embora existam
varios “neoinstitucionalismos” (HALL; TAYLOR, 1996, 1998), a presente investigacdo
utiliza principalmente o pressuposto defendido pela a vertente historica: “a historia
importa”, pois “onde estamos hoje ¢ um resultado do que aconteceu no passado”
(MARGOLIS; LIEBOWITZ, sd, p. 1). Decistes tomadas no passado afetam o presente,
produzindo ndo apenas um arcabougco institucional que molda a forma de individuos e
de atores coletivos refletirem e tomarem decisdes, mas criando campos dentro dos quais
individuos e atores coletivos apresentam-se hierarquicamente  distribuidos
(FLIGSTEIN; MCADAM, 2012). A partir de suas posicdes nesses campos, agem
seguindo prescrigdes culturais, mas também, havendo possibilidade de reflexao,
analisam as posi¢oes em que se encontram, e tendo em vista seus objetivos, constroem

estratégias de agéo.

Dentre os atores aqui examinados, destacam-se as policy communities (HECLO,
1978; JORDAN; RICHARDSON, 1979; RHODES, 1986), pois a nocao auxilia na
compreensdo de como se processam as decises sobre politicas publicas. Formadas por
atores estatais e societais, defendem uma determinada visdo sobre os resultados
desejaveis das politicas. Atores estatais sdo individuos ou grupos que ocupam cargos de
direcdo em Orgdos governamentais, enquanto o conceito de atores societais se refere
tanto aos atores sociais, associados a nocao de sociedade civil, como aos de mercado,
relacionados com a nogdo de economia de mercado (COHEN, 2003). As communities
sdo formadas por individuos e grupos que ocupam posi¢des no ambito estatal e societal,

participando de redes de politicas, tentando afetar processos decisorios que se tornaram



muito segmentados, na medida em que as politicas sdo elaboradas por uma miriade de
organizacfes governamentais e societais interconectadas e interpenetradas (JORDAN;
RICHARDSON, 1979). Suas estratégias sdo construidas em processos fechados a outras
communities e para o publico em geral (RHODES, 1986). Elas podem ser denominadas

como nichos temaéticos, subsistemas politicos, redes tematicas, advocacy coalitions mas

qualguer que seja a denominacdo adotada, ela se refere a uma
comunidade de especialistas operando fora do processo politico
visivel, em contextos nos quais a maior parte das questdes
relacionadas a cada politica setorial especifica é tratada no interior de
uma comunidade de experts (TRUE et al, 2007, p. 157-8).

Integrantes de uma community, ao tornarem-se tomadores de decisdo politicos, agem
para que as alternativas de solucdo dadas aos problemas que se apresentam na agenda

governamental sejam adequadas aos seus valores e visao sobre as policies.

Assim como a maioria dos estudos sobre o tema, este artigo argumenta que 0S
dois conselhos em analise favorecem melhorias na governanca democratica, pois atores
sociais participam nos seus processos de tomada de decisdo. Argumenta-se, também,
que os féruns cumprem ainda outras funcdes no subsetor de politica publica a que
pertencem, tendo em vista as caracteristicas institucionais da area e, nos dois casos
examinados, as estratégias desenvolvidas por duas importantes policy communities
setoriais. Para a realizacdo da andlise aqui empreendida, foram realizadas, em 2012, seis
entrevistas semiestruturadas com participantes de cada um dos conselhos. Foram ainda
entrevistados um integrante do Ministério da Saude e um servidor dirigente do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. As entrevistas foram
transcritas e analisadas, utilizando o Programa de andlise de dados qualitativos N*Vivo.
Foram ainda examinadas: (a) atas de 23 reunides plenarias, onze do CNAS e doze do
CNS, que correspondiam a todas as reunides realizadas em 2010; (b) informacdes
disponiveis nos sites dos Conselhos e dos Ministérios da Saude e do Desenvolvimento

Social e Combate a Fome, (c) documentos obtidos nos Conselhos.

O capitulo esta estruturado em duas se¢Bes. A primeira mostra como estdo
organizados os foruns e qual a sua composicdo. A segunda compara (1) as
caracteristicas institucionais fundamentais das areas de assisténcia social e de saide, no
inicio de 1990, quando os Conselhos Nacionais foram criados e (2) as estratégias
desenvolvidas pelas as policy communities em foco, nas duas areas, apresentando, ao

final, o papel nelas desempenhado pelos Conselhos.



Conselhos Nacionais de Assisténcia Social (CNAS) e de Saude (CNS) e governanca
democratica

A Constituicéo brasileira estabelece que deve haver participacdo da comunidade
nos sistemas de satide™ e de assisténcia social™®. Duas Leis Federais, a 8.142, de 1990,
referente a participacdo da comunidade na area da salde e das transferéncias
intergovernamentais, e a 8.742, de 1993", que trata da organizagéo da assisténcia social
no pais, regulam o modo como essa participacdo deve se processar . Com base nesse
arcabouco legal, foram criados 0 CNS, em 1991, e o0 CNAS, em 1994. Os foruns sao
aqui tratados como organizacdes neocorporativistas intermediarias (STREECK;
KENWORTHY, 2005), que estdo no topo de uma cadeia de conselhos estaduais e

municipais, e de processos periodicos de organizagdo de conferéncias nacionais.

Para se entender o funcionamento dos Conselhos, é necessario examinar sua
estrutura administrativa e de apoio, a dindmica de preparacdo e o funcionamento das
reunibes plenarias, e identificar seus conselheiros. Eles possuem estruturas
administrativas similares: o plenario, as comissdes permanentes, 0s grupos de trabalho,
a secretaria executiva e um ndcleo dirigente.'® A instancia mais importante é o plenario,
integrado por dezoito membros titulares e respectivos suplentes, no CNAS, e 48
conselheiros, cada um com dois suplentes, no CNS (Tabelas 1 e 2). Tanto em um
conselho como no outro, os plenarios realizam reuniGes que se estendem por dois ou
trés dias, nas quais sdo apresentadas propostas de agdes, politicas e programas e sdo
discutidos temas diversos sobre os quais 0s conselheiros deliberam, votam e produzem

resolucdes.

12 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Titulo VIII, Capitulo II, Segdo II,
Art. 198, § 3° Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>.
Acesso em 13 de jul. de 2014.

3 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Titulo VIII, Capitulo II, Se¢do IV,
Art. 204, § 2° Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>.
Acesso em 13 de jul. de 2014.

1 BRASIL. Lei 8.142 de 28 de Dezembro de 1990. Dispde sobre a participagio da comunidade na gestéo
do Sistema Unico de Saude - SUS e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros
na area de saude e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Brasilia,
DF, 31 de dez. 1990a. Disponivel em: <link>. Acesso em: 13 de jul.2014.

1> BRASIL Lei 8.742 de 7 de Dezembro de 1993. Dispde sobre a organizagio da assisténcia social e d4
outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF, 8 dez. 1993.
Disponivel em:  <http:/www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1993/lei-8742-7-dezembro-1993-363163-
publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 14 jun. 2014.

0 CNAS e 0 CNS localizavam-se em um complexo de salas de apoio de reunides no Anexo A, do
Ministério do Trabalho, e no Anexo B, do Ministério da Salde, respectivamente.
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Tabela 1 - CNAS Composicdo por Tipo de Representante Estatal ou Societal —
2013

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) (cinco
representantes)

e Ministério do Planejamento

¢ Ministérios da Previdéncia Social

e Forum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social

® Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social

Representantes
Estatais

o .
3 | Provedores Privados | e Associagdo Antonio Vieira
S | na Area
Q
=
k%) o ¢ Confederagéo Nacional dos Trabalhadores em Seguridade Social
it ?fOEeSISHO(;‘aIS e e Federacdo Nacional dos Assistentes Sociais
2  ravainadores na e Federacdo Nacional dos Empregados em InstituicGes Beneficentes,
[&] Area A 7 P
S Religiosas e Filantrdpicas
(7]
= Pessoas com e Unido Brasileira de Cegos
& | —= | Patologias ou
= .g Deficiéncias
(b}
g & | Pessoas em Situacio | * Movimento Nacional de Populagéo de Rua
oS de Vulnerabilidade e Confederacdo Nacional das Associa¢es de Moradores
& Social
Advocacia e 5 17
Promocao de direitos * Fundagfio ORSA
Igrejas o Caritas do Brasil (Catdlica)

Fonte: CNAS, 2013.

Tabela 2 - CNS Composicao por Tipo de Representante Estatal ou Societal — 2013

e Conselho Nacional de Secretarios de Saude

fé’ e Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude

sS4 ¢ Ministério da Educagéo

S35 Inistert -acao. :

S= ¢ Ministério da Previdéncia Social

§E ¢ Ministério da Saude (trés representantes)

E ¢ Ministério do Trabalho e Emprego

S | Proyedores Privados o EodnfedeNragéo l_\laci?SaI delial]de |
S | na Area e Federacdo Nacional de Saude Suplementar
'% & | Empresérios de o Confederagéo Nacional da Industria
_% = | Outras Areas e Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo
2 e Conselho Federal de Odontologia
€ e Associagdo Brasileira de Enfermagem
€ e Conselho Federal de Medicina
g _ | Professionais e e Conselho Federal de Nutricionistas
2 |2 TArraegalhadores na e Conselho Federal de Psicologia
o 3 e Conselho Federal de Fonoaudiologia
o o Confederacéo Nacional dos Trabalhadores na Saide
o e Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Seguridade Social
¢ Federacdo Nacional dos Farmacéuticos
o Federacdo Nacional dos Assistentes Sociais

7 Organizagdo filantrépica pertencente ao grupo que retne a Jari Celulose, a Papel e Embalagens S.A, a
Orsa Florestal e a Ouro Verde Amazonia.



https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&ved=0CC4QFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.congemas.org.br%2F&ei=T14WU-OxNIu-kQf_xICwCQ&usg=AFQjCNGhGuiXkXdKc6iGWTD5daC8-bEq0w&sig2=FGahHwtfK6xJywyTndi-eA&bvm=bv.62286460,d.eW0

o e Forca Sindical
Professionais e e Central Unica dos Trabalhadores
'(I;réa}g?lhadores em o Central Geral dos Trabalhadores
e Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura

¢ Unido Brasileira de Cegos

e Associacdo Brasileira de Alzheimer

e Associacdo Brasileira de Autismo

Associacdo Brasileira de Ostomizados

Movimento de Reintegracdo das Pessoas Atingidas pela Hanseniase
Federacdo Nacional das Associacdes de Celiacos do Brasil
Federacdo Brasileira das Associa¢des de Sindrome de Down
Federagdo Nacional das Associagdes de Doencas Falciformes
Movimento Nacional de Luta Contra a Aids

Pessoas com
Patologias ou
Deficiéncias

Pessoas em Situacéo
de Vulnerabilidade

Central de Movimentos Populares
Confederacdo Nacional das Associacdes de Moradores

Social
¢ Unido Nacional dos Estudantes
e Liga Brasileira de Léshicas
Advocacia e ¢ Rede Nacional Feminista de Saude, Direitos Sexuais e Direitos

Reprodutivos

Centro Brasileiro de Estudos de Saude

e Coordenagdo das Organizagdes Indigenas da Amazdnia Brasileira
e Confederacdo Brasileira de Pensionistas e Aposentados

e Forum de Presidentes de Conselhos Distritais de Saide Indigena
e Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia

e Unido de Negros pela Igualdade

Promocao de direitos

Igrejas o Associacdo de Delegados e Amigos da Confederacdo Espirita Pan-
Americana

o Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (Cétolica)

Fonte: CNS, 2013.

As comissfes permanentes, quatro no CNAS e 26 no CNS, em 2013, sdo
compostas e coordenadas por conselheiros. Sua principal finalidade é discutir de forma
aprofundada os temas tratados para oferecer aos plenarios os subsidios necessarios a
tomada de decisdo. Os grupos de trabalho, também formados por conselheiros, sdo
instituidos pelo plenario, tém carater transitorio, com vigéncia predeterminada para
cumprir finalidade especifica. Nos dois foruns, cabe a secretaria executiva, diretamente
subordinada a presidéncia dos conselhos e funcionalmente vinculada aos Ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, e da Salde, a responsabilidade de

administrar a estrutura de apoio aos trabalhos dos foruns.

O nucleo dirigente — Presidéncia Ampliada, no CNAS, e Mesa Diretora, no CNS
— € eleito pelo plenério dentre os conselheiros. Ele é responséavel pela elaboracdo das
pautas das reunides a serem enviadas com antecedéncia para os conselheiros. Em ambos
0S casos, a presidéncia concentra boa parte das atribuicfes de direcdo, representacdo e
coordenacao das reunides plenarias, embora, tendo em vista a dindmica das reunides a
influéncia direta da presidéncia seja maior no CNAS do que no CNS. Naquele, as

reunides sdo abertas pela Presidéncia; neste, pela Secretaria Executiva. No CNAS, a




Presidéncia coordena a reunido; no CNS, a Secretaria Executiva insta os conselheiros a
escolher, dentre eles, os coordenadores das discussdes sobre cada ponto de pauta,
levando em conta a familiaridade ou envolvimento que tenham com o assunto em
debate.

Nos dois conselhos, muitas das questdes que integram a pauta passam por
discussédo prévia nas comissdes ou nos grupos de trabalho antes de serem apreciadas no
plenario. Nesses casos, no inicio da discussdo de um assunto especifico, as comissdes
ou 0s grupos de trabalho apresentam os resultados de seu trabalho e respondem a
perguntas. Quando os conselheiros julgam necessario, sdo convidados especialistas para
participar das reunifes das comissdes, dos grupos de trabalho ou da plenaria.
Paralelamente, h& os encontros dos “segmentos” (trabalhadores, usuarios, pessoas com
patologias ou deficiéncias, gestores, por exemplo) que preparam as posi¢cdes a serem
defendidas pelos integrantes no plenario. Uma vez apresentado o assunto, iniciam-se 0s
debates e sdo feitas propostas de encaminhamento, que a seguir séo votadas quando nao

houver consenso.

Os Gréaficos 1 e 2 apresentam a distribuicdo dos conselheiros titulares no
plenario dos dois conselhos de acordo com o tipo de entidade a que pertencem.

Grafico 1 — Percentual de Conselheiros por tipo: mercado, estado e sociedade civil
— CNAS, CNS -2013

O Conselho Nacional de Assisténcia Social
O Conselho Nacional de Saude 75.0% (36)
50.0% (9)
44.4% (8)
16.7% (8 )
seve1y | B3% @)
Mercado Estado Sociedade Civil

Fonte: CNAS, 2013; CNS, 2013.



O Grafico 1 mostra que a presenca de representantes do Estado € mais relevante
no CNAS, enguanto no CNS predominam os conselheiros provenientes de organizacoes
da sociedade civil. Chama a atengdo a participacdo inexpressiva de representantes de
entidades de mercado, embora isso nédo signifique uma diminuigdo de sua capacidade de
influenciar o processo de tomada de decisdo setorial. Certamente existem canais de
relacionamento direto entre essas entidades e decisores governamentais, que nao estao

abertos ao escrutinio publico.



Grafico 2 — Percentual de Participantes por tipo: estatais, provedores privados na
area, empresarios em geral, profissionais e trabalhadores na area, profissionais e
trabalhadores em geral, pessoas com patologias ou deficiéncias, pessoas em
situacdo de vulnerabilidade social, organizac6es de advocacia e promocao de
direitos, igrejas — CNAS, CNS - 2013
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Fonte: CNAS, 2013; CNS, 2013.

O Gréfico 2 mostra contrastes entre o tipo de representacdo da sociedade civil
predominante nos dois conselhos. A proporcdo de representantes de profissionais e
trabalhadores, sejam eles da area ou ndo, é maior no CNS. Nesse conselho, é mais
expressiva a percentagem de conselheiros provenientes de entidades de pessoas com
patologias e deficiéncias, enquanto no CNAS ha uma pequena diferenca para mais na
proporcao de representantes de associagOes de pessoas em situacdo de vulnerabilidade
social. No CNAS também h& uma presenca relativa maior de representantes de
organizacOes religiosas, mais especificamente da Igreja Catolica, ainda mais se
considerarmos que a entidade de mercado com representante no Conselho pertence a
Igreja Catolica. Outro estudo sugeriu que, em 2010, se forem contabilizados
conselheiros titulares e suplentes presentes as reunides plenarias, os representantes de

organizac0es religiosas foram os mais frequentes as reunides (CORTES, 2010).

Observe-se que a Igreja Catolica participou na provisdo de assisténcia social, nas
decisdes sobre as acOes de assisténcias nos trés niveis federativos de gestdo, e recebeu
isencdes fiscais governamentais desde que as primeiras acOes de assisténcia foram
registradas no pais (SILVA, 2006). Por isso, seus representantes, no CNAS e fora dele,
foram muito resistentes as propostas de retirar do Conselho e, principalmente, da area

de assisténcia social, a funcdo de certificar beneficéncia de entidades filantropicas que




foram apresentadas pelo Governo Federal, em 2008 (CORTES, 2013). Os
representantes das entidades religiosas conheciam muito bem os caminhos para
obtencdo da certificacdo, e do beneficio fiscal dela decorrente. Somente foi possivel
vencer as resisténcias quando a Operacdo Fariseu da Policia Federal, no ano de 2008,
mostrou 0s meios corruptos através dos quais eram concedidos os certificados de

beneficéncia.

Arcabouco Institucional, a Acdo das Policy Communities e o Papel Institucional do
CNAS e do CNS

A diferenca no nivel de estruturacdo das duas areas se expressa no fato de um
sistema nacional de salde iniciar a sua organizacdo em 1930 (BRAGA et al, 1981),
enquanto na area de assisténcia social 0 mesmo somente aconteceria 65 anos mais tarde
(Quadro 1). Em 1930, foi criado o Ministério de Educacdo e Saude que, apds 1938,
capitaneou um processo de padronizagdo nacional dos servicos oferecidos e da estrutura
organizacional de departamentos e secretarias estaduais de satde publica nos estados da
federagdo brasileira. Na mesma década, foram criadas autarquias de ambito nacional
vinculadas ao Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, os Institutos de
Aposentadorias e Pensfes, 0Orgdos destinados a atender diferentes categorias de
trabalhadores urbanos. Os institutos ndo apenas deram origem a um sistema nacional de
previdéncia social, mas também ofereceram servicos de salde aos seus segurados.
Formava-se o embrido de um sistema de oferta de cuidados de saude, principalmente
curativos, contratados de provedores privados, através do qual, nos anos 1970, se
expandiria dramaticamente a cobertura de atengdo em salde aos brasileiros. A area da
assisténcia, em contraste, até a década de 1990, permaneceu como o territério da
caridade privada, estimulada por isengdes fiscais, e da acdo das primeiras-damas, no
ambito governamental. Observe-se que, desde a sua criacdo em 1938, o Conselho
Nacional de Servico Social, precursor do CNAS, tinha como uma de suas principais

funcbes a concessdo de certificacdo de beneficéncia.

Quadro 1 — Principais Caracteristicas das Areas de Satde e de Assisténcia Social -

Brasil, antes dos anos 1990

AREA DE POLITICA

CARACTERISTICA
Saude Assisténcia Social




Criagdo de um sistema
nacional de atencéo /
assisténcia

e 1930

1995

Legado institucional
dos anos 1970/1980

e Anos 1970: expansdo expressiva

de cobertura de servicos de
atencdo individual na sua maior
parte contratados de provedores
privados, financiados com
recursos da Previdéncia Social;
1987: (a) unificacdo dos
subsetores de atencdo a salde da
Previdéncia Social e de saude
publica; (b) transferéncia da
gestdo do sistema, entéo
unificado, para os estados e

Alguns estados e municipios (0s
maiores e capitais): ofereciam
algumas ac6es ou subsidiavam
organizagdes de caridade;

A &rea era composta por um conjunto
relativamente desorganizado de acfes
promovidas por individuos e
organizagdes de caritativas
(filantrépicas);

Governo Federal oferecia isencfes
fiscais para organizac0es filantropicas;
Deciséo sobre que organizacao

municipios; (c) extensdo de
cobertura a todos os cidadéos.

receberia isengdes fiscais era do

Fonte: Elaboragéo prépria.

Em 1987, o Governo Federal lancou o Programa de Sistemas Unificados e
Decentralizados de Saude (SUDS). O Programa, precursor do que seria estabelecido na
Constituicdo Federal de 1988, dava continuidade ao processo de integracdo dos servi¢cos
de saude publica e de assisténcia a saude previdencidria, iniciado na primeira metade
daquela década. Além disso, estendeu o direito a cuidados de salde a todos os cidad&os,
fossem eles oferecidos por 6rgdos pubicos ou contratados pela previdéncia social,
independentemente do pagamento de contribuicdes previdenciarias. O Programa ainda
transferiu funcdes, patrimonio e a gestdo de pessoal para as Secretarias Estaduais de
Saude, e, nos anos 1990, a transferéncia seria direcionada aos municipios. As
Secretarias Estaduais e, depois de 1993, os gestores municipais de salde passaram a ser
responsaveis pelo cuidado oferecido diretamente por unidades proprias ou contratados

no seu territorio.

A Constituicdo e as Leis Federais de 1990 (BRASIL, 1990a, 1990b)
estabeleceram as bases juridicas para as mudancas ja em curso no sistema de saude. De
acordo com a legislacéo, todos os cidadaos tém direito a satde e cabe ao Estado o dever
de garanti-la. O Sistema Unico de Salde (SUS) estd organizado de forma
descentralizada, com participacdo da “comunidade”, com atribui¢do de recursos e
fungbes aos governos estaduais e municipais. Os cuidados oferecidos devem ser
integrais, isto é, desde os cuidados basicos e de saude publica até os de nivel de
complexidade mais alta, atraveés de uma rede hierarquizada de servicos, controlada e

regulada pelo setor publico. O programa SUDS, a sec¢do sobre satde na Constituicao, as

Conselho Nacional de Servico Social.




leis federais de 1990, que regulamentam o SUS, e as normas ministeriais que orientaram
a implementacao do sistema foram, em grande parte, o resultado das a¢des articuladas
pela policy community reformista, chamada “movimento sanitario” (PAIM, 1989;
TEIXEIRA, 1989).

Na &rea de assisténcia, uma policy community que defendia o fim do “primeiro
damismo” e criagdo de um sistema nacional de assisténcia social também foi vitoriosa,
tanto durante o processo constitucional, quanto na elaboracdo da Lei Organica da
Assisténcia Social, em 1993. A assisténcia social também mereceu secdo especifica na
Constituicdo Federal: embora esta ndo atribua ao Estado & obrigacdo de oferecé-la,
estabeleceu que a assisténcia social deve ser prestada a quem dela necessitar e que as
acOes de assisténcia devem realizar-se de modo descentralizado, com participacdo da

populacéo.

Entretanto, os arcaboucos institucionais e os contextos politicos das duas areas
eram muito diferentes. Um sistema nacional de salde se formara na década de 1930,
oferecendo servicos de saude publica a toda a populacdo, mas cuidados ambulatoriais e
hospitalares apenas aos segurados da previdéncia social. Na area de assisténcia social,
as acles governamentais eram muito limitadas e as organizacdes e os individuos
caritativos eram os principais responsaveis pela oferta de cuidados assistenciais. Ao
final dos anos 1980, discutia-se a reforma do sistema de salde e, em contraste, a
constituicdo de um sistema de assisténcia social. Os integrantes da community
reformista na area de assisténcia social buscavam construir um sistema a partir de um
conjunto desorganizado de acOes, coordenados por estruturas governamentais
secundarias, quando existentes, enquanto na area de salde a proposta era reformar um
sistema em pleno funcionamento. Nas deécadas de 1990 e 2000, foram formadas
estruturas de gestdo estaduais e municipais na area de assisténcia social. Ainda que em
2012 existissem mais municipios com secretarias de saude do que de assisténcia social,
¢ impressionante que 72,6% das cidades ja tivessem estruturas administrativas

encarregadas das questdes assistenciais.

As caracteristicas do tipo de cuidados oferecidos e dos usuarios dos servicos das
duas areas também demarcam as diferencas. As demandas de potenciais beneficiarios de
cuidados assistenciais, os “desamparados”, t€m menor capacidade de mobilizar apoio
politico do que aquelas apresentadas por quem reivindica atengdo a saude, todos 0s

cidadaos. Os primeiros tém menores possibilidades de mobilizagcdo de recursos, e sua



imagem politica, no sentido definido por Ingram et al (2007), nem sempre é positiva.
Especialmente para defensores de propostas liberais de organizacéo da provisao de bem
estar, uma parcela muito pequena dos necessitados seria “merecedora” de cuidado

assistencial.

Os limitados interesses de mercado na area de assisténcia social, se comparados
aos vultosos investimentos e oportunidades de lucro na area de salde, estdo associados
ao fato do financiamento ser predominantemente publico naquela e privado nesta. Os
interesses envolvidos na area de salde e sua capacidade de influenciar as decisbes
governamentais sdo superiores. Hospitais, sejam eles filantropicos, privados,
governamentais e/ou universitarios, e clinicas médicas, laboratorios, empresas
farmacéuticas e de equipamentos médicos, sejam elas produtoras ou distribuidoras de
medicamentos, seguradoras de salde, entre outros tipos de organizacgdes, tém maior
capacidade de influenciar as decisGes governamentais do que organizagdes filantropicas,
que oferecem cuidados a desamparados. A oferta de cuidados assistenciais, mesmo que
crescente, ndo se equipara ao complexo financeiro, industrial, e de servi¢cos da area de
saude. Além disso, € maior a repercussdo politica de manifestacfes de profissionais de
salde, marcadamente médicos, em compara¢do ao impacto de demandas apresentadas

por assistentes sociais.

Quadro 2 — Principais Caracteristicas das Areas de Satde e de Assisténcia Social — Brasil,
anos 1990 e 2000

AREA DE POLITICA

CARACTERISTICA

Saude Assisténcia Social
Criacéo de um sistema e 1990: Sistema Unico de Sadde — SUS e 2005: Sistema Unico de Assisténcia
Unico nacional Social — SUAS
o Implementagdo descentralizada, principalmente a ¢ Implementagdo descentralizada,
Organizacéo federativa cargo do municipio; principalmente a cargo do municipio;
¢ Decisdo politica principalmente no nivel federal de ¢ Decisdo politica principalmente no
gestdo. nivel federal de gestdo.
Gestio plblica no nivel e Todos os estados a grande maioria do_s municipios e Todos 0s est_ados a grande maioria
municippal o estadual de [2011: 86,7%] * apresentava secretaria de satde dos municipios [2012: 72,6%] *°
exclusiva. apresentava secretaria de assisténcia

gestdo ; >
social exclusiva.

¢ Principalmente privado ¢ Principalmente publico

BA Pesquisa “Perfil dos Municipios Brasileiros — MUNIC” de 2011 ndo apresenta informagdes sobre a
area de assisténcia social e Pesquisa, de 2012, ndo oferece dados sobre a area de satde (IBGE, 2011;
IBGE, 2012).




Financiamento

¢ Gasto governamental [2010]: Unido: 45%; Estados:
27%; Municipal: 28% (CARVALHO, 2010)

¢ Gasto governamental [2010]: Unido:
14.4%; Estados: 7.2%; Municipal:
78.4% (MDS, 2011)

Pessoas com direito ao
cuidado

e Todos os cidadaos

o Pessoas desamparadas

Proviséo publica

¢ Cuidados hospitalares de maior complexidade
[principalmente universitarios]; cuidados
hospitalares de menor complexidade [principalmente
municipais]; servicos de apoio diagndstico e
terapéutico; servicos de emergéncia; medicacdo;
cuidados primarios; sadde publica.

o Cuidados oferecidos por unidades,
em geral, municipais.

Provisdo privada

¢ Cuidados hospitalares e ambulatoriais; medicag&o;
servicos de apoio diagnéstico e terapéutico [92% dos
estabelecimentos em 2002 (MENICUCCI, 2009)]

o Cuidados oferecidos por unidades,
em geral, filantrépicas.

Grupos de interesse

¢ Organizacdes hospitalares [filantropicas, privadas,
governamentais; universitarias]; clinicas;
laboratdrios; empresas farmacéuticas e de
equipamentos médicos [industria e distribuicao];
seguradoras; trabalhadores e profissionais; gestores
municipais estaduais e municipais; organizac6es de
segmentos de usuarios.

¢ OrganizacOes filantrdpicas, em geral,
religiosas, a maioria catdlica;
trabalhadores e profissionais;
gestores municipais estaduais e
municipais; organizacdes de
segmentos de Usuérios.

Grupo profissional mais
influente

e Médicos

e Assistentes Sociais

Fonte: Elaboracédo propria.

O Quadro 3 apresenta as principais carateristicas das duas policy communities
analisadas. O movimento sanitario era formado por académicos, pesquisadores,
liderancas de sindicatos e associagdes de trabalhadores, em alianga com os ativistas dos
movimentos sociais urbanos e rurais. Defendiam um sistema de salde descentralizado,
com servigos acessiveis a todos os cidaddos, que oferecesse atendimento integral,
organizado sob o rigoroso controle do setor publico. Para atingir seus objetivos, sua
estratégia contemplou: participar diretamente na implantacio do Sistema Unico de
Saude (SUS); para isso, boa parte de seus integrantes assumiu cargos superiores de
gestdo no Ministério da Salde, nas Secretarias Estaduais e Municipais de Saude, ou até
mesmo a titularidade do Ministério e das Secretarias; propuseram, com sucesso, a
criacdo de instancias federativas de negociacdo entre gestores de saude dos trés niveis
federativos, de gestdo e de decisdo sobre planejamento e alocacdo de recursos
financeiros. Seus integrantes tornaram-se importantes liderangas nos Conselhos
Nacionais de Secretarios e Dirigentes de Saude Estaduais (CONASS) e Municipais
(CONASEMS) e assumiram cargos de direcdo no Ministério da Salude. Nesse contexto,
0 Conselho Nacional de Saide ndo se configurava como uma arena politica a ser
fortalecida (SILVA et al, 2009).

A community que defendia a assisténcia social como direito dos cidaddos era

integrada por académicos, pesquisadores, funcionarios publicos e lideres de sindicatos e



associacOes de assistentes sociais, em alianga com assistentes sociais e dirigentes do

setor publico e de organizagdes filantrépicas. Eles advogavam a criacdo de um sistema

descentralizado e abrangente de assisténcia social para todos os cidadaos necessitados,

organizado sob o rigoroso controle do setor publico (CORTES, 2013). Durante 0s anos

2000, consolidaram a proposta de um Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

similar ao SUS. Defendiam ainda a mudanca do papel institucional do CNAS.

Gradativamente o transformaram, de uma entidade notarial responsavel pela oferta de

certificados de beneficéncia, na principal fonte de producdo dos regramentos que

permitiram acelerar a estruturacdo nacional do SUAS.

Quadro 3 — Policy Communities Reformistas nas Areas de Salde e de Assisténcia
Social: Caracteristicas e Principais Estratégias — Brasil, anos 1990 e 2000

POLICY
COMMUNITIES

AREA DE POLITICA

Saude

Assisténcia Social

A mais influente

¢ Reformistas do sistema brasileiro de salde,
conhecida como “Movimento Sanitario”.

e Defensores da assisténcia social como
direito.

o Académicos, pesquisadores, profissionais de
saude, servidores e dirigentes do setor publico,

e Académicos, pesquisadores, servidores
e dirigentes do setor publico,

Composicéo lideres de organizacdes de profissionais e profissionais da &rea de assisténcia
trabalhadores de salide em alianga como social, marcadamente assistentes
movimentos sociais urbanos e rurais. sociais, em alianga com alguns

integrantes de organizacdes
filantrdpicas, principalmente assistentes
sociais.
¢ Defendiam um sistema de salde de acesso e Defendiam a criacdo de um sistema
universal, descentralizado, hierarquizado, que descentralizado e hierarquizado, que
Principais oferecesse cuidados integrais, organizado sob o oferecesse cuidados assistenciais a todos
propostas estrito controle publico. os cidaddos necessitados, organizado
sob o estrito controle publico.
e Consolidar e organizar a gestdo do SUS. Criar e organizar o SUAS tendo como
o Organizar a gestdo federativa: criacdo de modelo o SUS.
féruns ao nivel nacional, estadual e Alterar o papel do CNAS:
regional para o planejamento, negociacdo o Acabar com sua funcao
e decis&o sobre alocaco de recursos. tradicional de conferir
o Assumir o controle direto (com os certificados de beneficéncia
membros da Community) sobre 0 herdada do Conselho Nacional de
Ministério da Salide e secretarias estaduais Servico Social.
e municipais de satde e suas organizagdes o Transforma-lo na principal fonte
representativas (Conselho Nacional dos de producao de decisdes e
Principal Secretarios de Salde - CONASS e normativas para acelerar o

estratégia durante
0s anos 1990 e
2000

Conselho Nacional de Secretarias
Municipais de Satde - CONASEMS,
respectivamente).

processo de estruturacéo nacional
do novo sistema.




Fonte: Elaboracéo propria.

No inicio da década de 1990, as dificuldades de gestdo de um sistema de saude
em um estado federativo, como é o caso brasileiro, desafiavam a policy community
reformista a encontrar mecanismos que viabilizassem a coordenacdo vertical e
horizontal das a¢6es implementadas de forma descentralizada. Em 1991, representantes
dos gestores municipais e estaduais, muitos deles integrantes do movimento sanitério,
propuseram a criacdo de instancias colegiadas de pactuacdo entre os gestores nos niveis
de governo correspondentes (CORTES, 2009): as comissdes bipartites nos estados,
compostas por gestores estaduais e municipais, e tripartite na Unido, integradas por

gestores de saude das trés esferas de governo.

A Norma Operacional Basica do Ministério da Saude de 1993 (NOB/93)
viabilizou de fato o processo de municipalizacdo, ao estabelecer critérios e mecanismos
claros para que municipios assumissem a gestao dos servicos de saude financiados com
recursos publicos (BRASIL, 1993a). A NOB formalizou ainda a criagdo das comissdes
intergestores. Elaborada no inicio do Governo do Presidente Itamar Franco, logo ap6s o
processo politico que levara ao impeachment do Presidente Fernando Collor, em 1992,
foi construida em um ambiente politico favoravel, pois 0s novos dirigentes federais na
area eram claramente identificados com o movimento sanitario, sendo mais permeaveis
as propostas de aprofundamento da municipalizacdo e da descentralizacdo do sistema,
se comparados aos gestores da administragdo Collor (LEVCOVITZ; LIMA,
MACHADO, 2001, p. 274). Estabeleceu-se assim o desenho institucional de
planejamento e de gestdo do SUS até hoje vigente, caracterizado pela descentralizacédo e

pela existéncia de foruns permanentes de coordenacdo vertical e horizontal.

As comissOes intergestores passaram a ser 0s principais espagos institucionais de
tomada de decisdes sobre financiamento, coordenacdo da estrutura gestora
descentralizada e funcionamento geral do SUS (LEVCOVITZ; LIMA; MACHADO,
2001; SANTOS; GERSCHMAN, 2006). As comissdes respondiam a necessidade de
coordenagdo das acGes em salde nos trés niveis de governo, para possibilitar a
implementacdo de politicas nacionais de forma articulada e organizada. Enquanto os
representantes da sociedade civil concentraram sua atuacdo nos conselhos de saude —
municipais, estaduais, e nacional — o0s atores governamentais, a maior parte deles

integrantes da policy community reformista, participavam nas comissdes intergestores.



Os atores de mercado optaram por exercer influéncia direta sobre o0s decisores
governamentais e por estratégias de mercado que lhes garantissem posi¢édo privilegiada

como provedores de servigos no ambito do SUS e fora dele.

Na éarea de assisténcia, 0os anos 2000 sdo os mais marcantes. O governo do
Presidente Luis Inacio Lula da Silva, iniciado em 2002, colocara no centro da agenda
governamental a questdo das desigualdades sociais e da pobreza no pais. Entretanto,
somente quando Patrus Ananias assumiu 0 comando do MDS, em 2004, é que as
propostas da policy community defensora da assisténcia social como direito tornaram-se
de fato politicas de governo, e seus integrantes passaram a ocupar cargos de dire¢ao na
gestdo federal. Aberta a janela de oportunidades e estabelecido o problema na agenda
governamental, as alternativas de solucdo defendidas pela policy community reformista
foram as escolhidas pelos governantes. A partir de entdo, acelerou-se o processo de
constituicdo do sistema de assisténcia social iniciado nos anos 1990. Em 2004 e 2005,
respectivamente, o MDS lancou o Plano Nacional de Assisténcia Social e a Norma
Operacional Basica do SUAS - NOB-SUAS, instituindo o SUAS e estabelecendo as
regras basicas de seu funcionamento. As duas medidas foram publicadas como
Resolucbes do CNAS e ndo como portarias ministeriais, o que, por si s4, é uma

indicacdo do papel central que o Conselho desempenhou no periodo.

Os novos decisores viam 0 CNAS como um centro irradiador da normatizagéo
que organizava o sistema em formacdo. Em diversos municipios, ndo havia 6rgaos
governamentais tratando exclusivamente da assisténcia social ou gestores municipais
sensibilizados a considera-la como direito dos cidaddos. O Conselho ocupava o topo de
uma cadeia de foruns participativos estaduais e municipais, capaz de levar as decisdes
do forum aos estados e municipios. Além disso, como a capacidade administrativa da
area era pequena, ¢ o poder do CNAS no sistema muito grande, “administrar” por meio
de resolugbes do Conselho foi considerado o caminho mais curto e rdpido para

viabilizar a implementacdo das diretrizes organizativas do SUAS.

Aprovar propostas era relativamente facil, tendo em vista que 0s gestores
federais e seus aliados eram maioria no forum. O processo de transformacdo do
Conselho em fonte de producdo de normas para acelerar a estruturacdo nacional do
SUAS e para aumentar o controle estatal sobre o sistema intensificou-se ainda mais
qguando a policy community reformista divisou uma janela de oportunidades para

neutralizar as resisténcias das entidades religiosas e de prestadores de servicos: a



Operacdo Fariseu. Promovida pela Policia Federal, em 2008, a operacdo comprovou que
entidades mantenedoras de servicos hospitalares, educacionais e de assisténcia social
subornavam integrantes do CNAS, para facilitar a obtencdo de certificados de
benemeréncia. A fraude, que ocupou largos espagos na midia, teria resultado em mais
de quatro bilhdes de desvios de recursos do fisco brasileiro (MENDES, 2008). A
operacdo enfraqueceu a posicéo politica e a imagem publica das organizacdes religiosas

prestadoras de servigos sociais.

Com a fragilizacdo politica dos principais opositores a mudanca, ap6s um
intenso e conflitivo debate na area, foi possivel aprovar em 2009 a Lei Federal n°
12.101 (BRASIL, 2009b). A lei transferiu do CNAS as prerrogativas de conceder
certificados de benemeréncia e de fiscalizar as entidades que recebiam a concesséo,
submetendo-as & burocracia dos Ministérios do Desenvolvimento Social, Salde, e
Educacdo, em suas respectivas areas. Apesar das resisténcias, a policy community
reformista impulsionou a organizacdo do SUAS, de acordo com 0s principios que

defendia, e promoveu a mudanca do papel institucional do Conselho.

O Quadro 4 sintetiza as fungdes desempenhadas pelos dois conselhos no ambito
do SUS e do SUAS.

Quadro 4 — Funcdes Institucionais do CNAS e do CNS - Brasil, anos 2000

FUNCOES COMUNS AOS DOIS CONSELHOS

Saude Assisténcia Social
Favorecem a participacao de atores sociais no processo de decisao politica da area (até X X
certo ponto)
Discutem os mecanismos participativos e garantem a sua implantacdo em estados e X X
municipios
Discutem a organizacdo e a gestdo do dos servicos X X
Informam os atores sociais sobre as politicas setoriais X X
FUNCOES CONSTRASTANTES DOS DOIS CONSELHOS
Salde Assisténcia Social

Mobilizam um conjunto de atores que defendem um sistema Ao invés do papel cartorial de conceder certificados de

universal e descentralizado de salde, que oferega cuidados | beneficéncia, se tornou a principal fonte de normatizacéo para a
integrais, através de uma rede hierarquizada de servicos, aos constituicdo e implantacdo do novo sistema de assisténcia

cidaddos brasileiros, sob o controle do setor publico. social.




Mobiliza um conjunto de atores que defendem o aumento
dos recursos financeiros destinados ao setor salde,
independentemente do tipo de sistema que defendam.

Como as capacidades administrativas na area de assisténcia
social eram limitadas e o poder do CNAS muito amplo, “gerir”
por meio de Resolucdes do Conselho foi considerada como a
maneira mais rapida de viabilizar a criacdo do SUAS e de
implantar as diretrizes de seu funcionamento.

Fonte: Elaboracéo propria.

Além de favorecerem a governanca democratica, tendo em vista o arcabouco
institucional das duas areas e as acOes estratégicas das duas policy communities, foi
possivel identificar as seguintes fun¢Ges comuns aos dois conselhos: (1) discutir
mecanismos participativos e impor a sua organizacdo em nivel estadual e municipal; (2)
discutir a organizacdo e gestdo “servi¢os”; (3) informar os atores sociais sobre as

politicas presentes na agenda governamental.

Mas a principal fungdo do CNS, no ambito do SUS, era a de ser um grande polo
de irradiacdo de uma articulagdo nacional favoravel ao cumprimento das diretrizes
constitucionais e legais que criaram o sistema. A estratégia dos integrantes da
community da area de saude atribuia maior relevancia para a atuacdo nas instancias de
gestdo federativa e para a disputa politica para assumir o controle direto da gestdo em
salde. O CNS caracterizava-se principalmente por promover a mobilizacdo (a) de um
conjunto de atores em favor de um sistema de salde universal, descentralizado, que
deveria oferecer cuidados integrais aos cidadaos brasileiros e (b) de um conjunto de
atores favoraveis ao aumento dos recursos financeiros que o Governo Federal alocava
na area de salde (SILVA, et al, 2009). Os atores de mercado que ofereciam servi¢os
para 0 SUS também advogavam pela expansao dos recursos financeiros destinados ao
sistema, uma vez que isso poderia significar o crescimento das quantidades de servi¢cos
vendidos e/ou a melhoria da remuneracgéo recebida. Na area de satde, em contraste com
a de assisténcia social, a gestdo do sistema, a implementacao das diretrizes definidas no
ambito do Ministério da Saude ou nas instancias de pactuacdo federativa realizavam-se
através de um sistema nacional que se formara desde os anos 1930, e que fora unificado
e reformado entre ao final da década de 1980 e primeiros anos da de 1990. Nesse
contexto, ndo fazia sentido o CNS assumir funcbes de gestdo ou centralizar o processo

de producdo de normas administrativas, como ocorreu na area de assisténcia social.

Ao abandonar sua “funcdo notarial” de -certificar filantropia, o CNAS
transformou-se na principal fonte de criacdo e disseminacdo de regras para organizar e

gerenciar o SUAS em formacdo. Uma vez que as capacidades administrativas da area




eram pequenas € o poder do CNAS dentro do sistema muito grande, produzir “decisdo”
através de resolucdes do Conselho foi considerado pela policy community reformista da
area como o caminho mais curto e rapido para permitir a criagdo do SUAS e a

implementagdo de suas diretrizes organizacionais.

Considerac6es Finais

O capitulo desenvolveu o argumento de que féruns participativos, além de
promoverem a democratizacdo do Estado e a governanca democratica, tém outras
funcdes que sdo decorrentes da trajetoria institucional da rea de politica publica em que
se inserem e da acdo de policy communities setoriais. A analise examinou como o
arcabouco institucional das areas de salde e de assisténcia social e as estratégias
adotadas por duas communities, uma na area de salde e outra na de assisténcia social,
conferiram ao CNS e ao CNAS fungdes similares, especialmente no que se refere a
democratizacdo da gestdo e ao acesso a informacao, e diferentes, no que tange a sua

participacdo na gestdo dos dois sistemas.

Na area de saude, a existéncia prévia de um sistema nacional, organizado
originalmente em 1930, e as opcdes estratégicas da policy community reformista
resultaram em um aumento da participacdo de membros dessa community na gestdo do
SUS e nos foruns de pactuacdo federativas da area. Ao CNS, coube o papel de forum de
mobilizacdo de apoios a estruturacdo do sistema de acordo com o0s principios
constitucionais e legais que o criaram. Na area de assisténcia social, ao considerar a
necessidade de criar um sistema nacional, a partir de um conjunto relativamente
desorganizado de acGes promovidas por individuos e organizacbes de caritativas, a
policy cummunity reformista optou por buscar a redefinicdo das funcdes institucionais
do CNAS, retirando-lhe, em 2008, o papel cartorial de conceder certificados de
beneficéncia. O conselho perdeu sua func¢do notarial, e fortaleceu o papel de produtor de

normas para a constituicdo e implantacdo do novo sistema de assisténcia social.

Considerando o arcabouco institucional das duas areas e as acOes estratégicas
das policy communities — movimento sanitario e de defesa da assisténcia social — como
direito, é possivel afirmar que, além de favorecerem a democratizacdo da gestdo, o CNS
funcionou como uma arena politica cuja tarefa mais importante era a defesa do SUS, e o

CNAS transformou-se, de um férum que tinha como principal funcdo oferecer alivio



fiscal a entidades filantropicas, em um dispositivo de gestdo cuja principal funcdo era

disseminar as regras estruturantes do SUAS na federacdo brasileira.
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Contribuicéo para a avalia¢éo dos processos de construgdo dos Orgcamentos
Participativos

Luciano Fedozzi®®

Introducéo

Os chamados Orgamentos Participativos (doravante denominados OPs) se
constituiram como um novo paradigma das formas de democracia participativa
contemporaneas, especialmente em nivel local. Desde o0 seu surgimento no Brasil,
durante a década de 1980, onde se destacou o paradigméatico caso de Porto Alegre
(1989-1992) — que ora completa 25 anos consecutivos —, se verifica a expansdo da
adocdo dessa ideia em varios paises de diversos continentes do mundo, periféricos e

centrais.

Como se sabe, trata-se de praticas diversificadas entre si, que correspondem a
condicionantes historicos, politicos, socioeconémicos, ideoldgicos e culturais de cada
lugar. Portanto, o OP ndo pode ser entendido como um modelo passivel de ser
replicado, tampouco como uma “tecnologia social” isenta de contetido politico-
ideoldgico. Mas essa diversidade ndo significa auséncia de certos parametros que
possam indicar as potencialidades e os limites (contingentes e estruturais) que
configuram a qualidade e a profundidade democratica de cada caso concreto, frente ao
desafio de legitimar a democracia participativa como procedimento factivel na etapa
atual dos regimes democréaticos. Nesse sentido, pelo menos cinco critérios permitem

uma definicdo minima de Orgamento Participativo:

1) a vertente orcamentaria e/ou financeira (do Estado) é discutida de forma

publica — o Or¢amento Participativo lida com recursos escassos;

2) o envolvimento social no processo se da no @mbito da cidade (ou de uma

regido ou estado), o nivel de bairro néo é suficiente;

3) 0 processo tem momentos repetidos por meio de instancias, regras e
critérios de participacao e de escolha de prioridades orcamentarias; um encontro ou um

referendo sobre questfes financeiras ndo sdo exemplos de um Orcamento Participativo;

19 Doutor em Sociologia e Professor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Pesquisador do
CNPq e Coordenador do Observatério das Metrépoles Nicleo Porto Alegre/ILEA - UFRGS.



4) o processo inclui alguma forma de deliberagdo publica, no &mbito de
encontros especificos ou foruns; a abertura aos cidaddos das reunides dos corpos

administrativos ou politicos ndo € um Orgamento Participativo;

5) a prestacdo de contas sobre as decisdes adotadas é essencial
(SINTOMER; HERZBERG; ALLEGRETTI, 2012a).

Podem-se identificar trés fases no processo de surgimento e de expansdo dos
OPs. A primeira se refere a construcdo e consolidagdo desse novo dispositivo
ambientado no processo de redemocratizacdo, descentralizacdo politico-administrativa e
revitalizacdo da sociedade civil brasileira, apds 21 anos de ditadura militar. Dentre 0s
dez casos deste periodo (1989-1992), destacou-se o de Porto Alegre. Com a vitoria
inédita da Frente Popular na capital gatcha (1989-1992)%°, a constru¢do do OP se
consolidou, tornando-se referéncia nacional e internacional quando a ONU o selecionou
como uma das quarenta melhores experiéncias de gestdo local para a conferéncia
Habitat Il (Istambul, Turquia, 1995) e, posteriormente, quando Porto Alegre foi
escolhida para sediar o I Forum Social Mundial, em 2001. A reeleicdo por quatro vezes
consecutivas do PT foi decisiva para a institucionalizacio do OP #. Apesar da
alternancia de poder a partir de 2005, o OP continuou seu funcionamento, em que pese
sua fragilizacdo iniciada na altima gestdo do PT (2000-2004) e posteriormente

agravada®.

A segunda fase corresponde a expansao nacional dos OPs. O numero aumentou
de dez para trinta, entre 1993-1996, e para 140 nas gestbes 1997-2000 (RIBEIRO;
GRAZIA, 2003, p. 88-94). Posteriormente, devido ao efeito-demonstragéo de capitais e

20 A primeira gestdo da Frente Popular foi uma coligacéo entre o Partido dos Trabalhadores (PT) e o
entdo Partido Comunista Brasileiro (PCB). Posteriormente, outros partidos de esquerda se agregaram a
coligacdo. Sobre a génese e construgdo do OP de Porto Alegre, ver Fedozzi (2000).

21 0 termo institucionalizacio aqui empregado deve ser compreendido ndo no sentido juridico ou legal,

mas, sim, em sentido socioldgico, como prética incorporada pelos atores sociais que nela se reconhecem e
cujas regras gerais sdo aceitas como legitimas. Pesquisa com amostra dos eleitores da cidade indica uma
imagem que legitima o papel do OP no sistema politico da cidade: 65,88% disseram que ele é muito
importante, 57,26 que amplia a democracia, 51,71% que aumenta a eficicia do governo, 53,6% que é a
favor dos pobres, 56,91 que melhora a qualidade de vida. (BIRD, 2008, p. 6).

22 N&o é intencdo analisar aqui, de forma ampla e profunda, essa nova etapa do OP. E possivel dizer,
apenas, que as fragilidades agravadas desde 2000 (Ultima gestdo do PT), em funcdo da crise financeira e
do acumulo de impasses representativos da estagnacdo da experiéncia em sua fase madura, somaram-se
outras variaveis apds a alternancia do poder que limitaram ainda mais a qualidade do processo. Um desses
fatores, além do elevado nimero de obras ndo realizadas, é o baixo comprometimento com o modelo de
co-gestdo por parte do novo governo e o conjunto dos seus 6rgdos administrativos. Para analise dessa
crise ver Fedozzi e Martins (2012); Fedozzi et al (2013b) e Fedozzi (2014).



cidades relevantes, bem como devido a valorizagcdo do discurso participacionista nas
eleicBes municipais, outros partidos também passaram a adotar o OP, ainda que por
vezes sob replicagdo mecéanica do modelo de Porto Alegre ou como simulacro da
participacdo nas decisdes orcamentarias. Entre 1989 e 2004, chegaram a 261 cidades em
23 estados (INSTITUTO..., 2006)%. A expansdo chamou a atencdo das principais
agéncias multilaterais de financiamento ou de cooperacdo, as quais passaram a
incentivar os OPs como “boas praticas de controle dos gastos publicos”, casos do Banco

Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banco Mundial (BIRD).

Conforme pesquisa recente, o nimero chegou a 355 nas gestdes 2008-2012%
dentre os 5.565 municipios do pais (FEDOZZI; LIMA, 2013a; IBGE, 2010). Desde o
seu surgimento, o crescimento foi da ordem de 3.450%. Os dados sobre a distribuicdo
relativa dos OPs por escala demogréafica dos municipios indicam que ocorre incidéncia
relativa maior nas faixas mais elevadas de concentracdo demografica. O maior
percentual estd na faixa dos municipios com populacdo entre 250 a 500 mil habitantes
(47,5%), seguido de perto pelos que tem mais de um milhdo (46,7%) e pela faixa entre
500 mil a um milhdo (34,8%). Essa tendéncia reafirma o que foi constatado na primeira
pesquisa nacional dos OPs (RIBEIRO; GRAZIA, 2003, p. 30, nota 23). Até 2012 dentre
as 15 cidades com mais de um milhdo de habitantes do pais, sete contariam com OPs
(46,7% dessas cidades). A soma da populacdo dos municipios seria de 42,4 milhdes em
2010 (IBGE).

23 Nao ha dados nacionais para o periodo 2005-2008.

2% Ressalte-se que na pesquisa do periodo 2008-2012 se tratam de casos auto-declarados de OPs, ja que a
qualidade, o desenho institucional, o lugar que a participacdo ocupa e seu poder de decisdo ndo foram
possiveis de serem avaliados. A pesquisa foi realizada pela Rede Brasileira de OPs. Criada em 2007, a
rede foi coordenada, inicialmente, pela Prefeitura de Belo Horizonte. Apo0s, passou a cidade de
Guarulhos (SP). Atualmente é exercida pela cidade de Canoas (RS).



Figura 1 - Evolugao do niimero de OP’s no Brasil
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Fonte: Ribeiro e Grazia (2003); Instituto Pélis (2006); Fedozzi e Lima (2013a)

A terceira fase corresponde a globalizagdo dos OPs. Desde os anos 1990, no
contexto de crise de legitimidade da representacdo politica nas democracias, a expansao
dos autodenominados OPs ocorreu primeiro em paises sul-americanos e da América
Central. Na virada do milénio, em decorréncia das redes criadas pelo Forum Social
Mundial e de outras redes e agéncias (OIDP, 2002; URB-AL, 2006)% os OPs iniciaram
sua histéria no Velho Continente e, em seguida, se espalharam por todos os demais. A
estimativa do numero de casos varia entre 795 e 1469 (SINTOMER; HERZBERG,;
ALLEGRETTI, 2012a). Mas a mundializacdo dos OPs nédo significa necessariamente
democratizacdo dos recursos ou processos redistributivos, pois se apresenta com
objetivos, agentes, qualidade, e resultados distintos entre si®.

No Brasil, o retorno do discurso participacionista e descentralizador desde a
década de 1980 nao teve o0 mesmo significado dos movimentos contestatérios dos anos
1960. A descentralizacdo, como reforma do Estado, foi e é defendida por forcas
politicas inclusive antagénicas (ARRETCHE, 1996; MELLO, 1993). Nesse sentido, 0s
experimentos participativos locais ndo significam per se mais democracia e mais

equidade social. Como afirma Ziccardi:

% URB-AL, programa da Unido Europeia para cooperagdo horizontal entre cidades europeias e latino-
americanas.

%6 \/er a esse respeito 0s modelos (tipos ideais) propostos por Sintomer, Herzberg, e Ricke (2012) para
interpretar os OPs: democracia participativa, democracia de proximidade, modernizagdo participativa,
participacao de multiplos atores (stakeholders), desenvolvimento comunitario e neocorporativismo.



A pesar de que el municipio es la instancia de gobierno mas proxima a
la ciudadania, las resistencias que operan en espacio local para
construir una cultura y practicas democraticas nos son facilmente
removibles para dar paso a la construccion de una gobernabilidad
democratica que torne mas eficaces y eficientes las politicas publicas
(ZICCARDI, 2004, p. 188)*".

Os OPs ndo escapam a esses desafios e riscos. Por isso, precisam ser analisados em

cada caso quanto ao seu real significado democratico.
A importancia da democratizacéo do orcamento publico

Uma das questbes importantes para a analise dos processos inovadores de
participacdo diz respeito ao lugar que ela ocupa no sistema decisorio, se periférico ou
nuclear. E nesse sentido que o surgimento dos OPs tornou-se particularmente
interessante, por tratar das possibilidades de intervencdo popular no orgcamento publico,
o principal instrumento de gestdo do Estado moderno. O orcamento sintetiza, em grande
parte, a normatizacdo da cidadania, pois regula os direitos e 0s deveres que nascem da
reciprocidade entre governantes e governados e das relagbes entre os poderes
representativos do Estado (isto é, os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario). Por
iSso, 0 orcamento representa, em grande parte, como se da e de onde provém a producao
do fundo publico (por meio da politica de receitas) e de que forma esse produto social é
apropriado ou distribuido dentre as classes e camadas da sociedade (por meio do perfil
das despesas). E, assim, uma das expressdes do moderno contrato social. Por essas
razdes, 0 orcamento € considerado o nucleo duro do planejamento governamental e se
insere no campo das chamadas decisdes politicas fundamentais (SINGER, 1989) da
gestdo do Estado e da sociedade, embora, evidentemente, ele ndo esgote o leque das

decisBes importantes sobre a vida social, em nivel local, regional ou nacional.

Por isso, devido ao carater nuclear que ocupa na gestdo socioestatal, a discussao
dos orgamentos publicos com os atores da sociedade civil (em especial, com o0s
segmentos excluidos do desenvolvimento urbano) adquire importancia central para o

avango da democracia e da inclusdo social. Mas, por isso mesmo, torna-se um desafio

2T «Apesar de que o municipio é a instancia de governo mais préxima da cidadania, as resisténcias que
operam na instancia local para construir uma cultura e préticas democraticas ndo sdo facilmente
removiveis para possibilitar a construcdo de uma governabilidade democratica, que torne mais eficazes e
eficientes as politicas ptblicas”, tradugéo nossa.



de dificil implementagdo pratica em sua plenitude, na medida em que pressupbe o
compartilnamento do poder de decisdo com a populacdo, seja por parte dos dirigentes
politicos (Executivo e parlamento), seja por parte do corpo técnico-burocratico que, em
geral, detétm o monopolio do saber técnico, das informagdes e dos procedimentos
administrativos. Um procedimento de compartilhamento real de poder - no qual, atores
das classes subalternas sdo incluidos no jogo decisorio - traz consigo tensdes inerentes
com ambas as esferas, a técnica e a politica, cuja resolucdo nédo € unilateral. A questao,
portanto, € como administrar essa tensdo, ja que se trata do encontro de saberes e de
interesses em torno do projeto de governo e do projeto de cidade em disputa.

Como destacado, o grau de conviccdo dos governantes — em especial, do
mandatario maior, o prefeito — e 0 necessario rompimento com as formas tradicionais de
gestdo publica (verticalizada, ndo transparente e fragmentada), mostra-se decisivo para a
transformacéo das relacOes entre o Estado e a sociedade civil e para a democratizagdo e
a legitimidade da representacdo politica. Sem essa convic¢do genuina, dificilmente os
setores historicamente excluidos sdo reconhecidos na pratica como sujeitos de direitos,
seja dos direitos politicos e civis (para tratar discursivamente nos espacos publicos
sobre o destino das cidades, a polis), seja dos direitos sociais, que lhes garantam o

acesso igualitario ao bem-estar urbano - fundamentos da nogéo de cidadania moderna.

Objetivamente, além de medidas politico-administrativas na forma de
planejamento e gestdo governamental, o nivel de comprometimento dos dirigentes é
demonstrado pelo efetivo apoio politico e pela estrutura administrativa construida
especificamente para a organizagdo, implantacdo e sustentabilidade dos OPs. Nas
situagbes mais débeis, ndo ha previsdo de recursos humanos, financeiros e
administrativos para o desenvolvimento do OP. A prética fica a cargo de uma equipe
(situada em uma determinada secretaria, departamento ou 6rgdo de assessoria) que, por
vezes, luta “heroicamente” e de forma isolada para que o OP seja uma realidade. Em
outras situac@es, a iniciativa de OPs provém de ONGs ou por aporte de recursos de
agéncias internacionais, mas que ndo traduzem o empenho enddgeno do conjunto dos
Orgdos responsaveis pela gestdo governamental. Nos casos mais avancados e
consolidados, onde o OP ocupa lugar central no projeto de governo e no sistema politico
da cidade, observa-se aten¢do a estrutura de funcionamento do OP, seja no plano interno
(responsaveis politicos, equipe técnica e integracdo razoavel da gestdo, servidores

capacitados, equipamentos, etc.) seja nas relacdes com a populacédo (infraestrutura para



reunides e assembleias, formas variadas de divulgagédo do processo e de publicizacdo
dos dados, registro da documentacédo, publicacdes, capacitacdo, etc.). Ou seja, tornar a
administracdo participativa requer investimentos financeiros, politicos, técnicos,
administrativos, comunicativos, e de capacitagdo dos atores participantes,
ultrapassando, assim, certo amadorismo que relega a participagdo a uma vontade

espontanea e secundaria.

Condicdes para a construcédo dos OPs

Como se sabe, as inovagcdes democréaticas ndo podem contar com cenarios e/ou
“modelos” pré-determinados. Ainda mais quando se tratam de desafios que exigem a
redefinicdo do papel, do tipo e das formas das relacdes historicamente estabelecidas
entre 0s atores estatais, da sociedade civil®® e os do mercado, em cada contexto
especifico. Passadas duas décadas do surgimento dos OPs, percebe-se uma variagdo de
experiéncias reais — em termos de qualidade, efeitos e sustentabilidade — que refletem o
grau de profundidade com que elas sdo construidas e, por consequéncia, 0s niveis reais
dos distintos impactos que essa forma de democracia participativa pode obter nas

dimens0es civis, politicas, sociais e culturais no contexto historico em que esté inserida.

Naturalmente, ndo se pode supor a existéncia de um “terrua social”, isto ¢, de
um meio Unico capaz de fazer brotar os OPs, 0 que descarta a validade de qualquer
“manual” sobre o tema. Todavia, a experiéncia empirica dos processos de implantagdo
dos OPs — com seus éxitos e fracassos — indica a existéncia de algumas condic¢des ou
variaveis que podem facilitar ou bloquear a construcéo dessa instituicao participativa.
Por isso, essas condi¢des basicas, de alguma forma, podem ser generalizadas, desde que
se considerem suas peculiaridades em cada caso e o grau de sinergia alcangado entre

elas. Sdo as seguintes:

1) a decidida vontade politica dos governantes para democratizar a gestao socio-

estatal;

8 O termo sociedade civil ¢ utilizado aqui no sentido da demarcacéo teérica realizada por Cohen e Arato
(1992) diante dos atores estatais e do mercado. Ressalte-se, entretanto, a concordancia com as criticas
que evidenciam limites na concep¢do desenvolvida pelos autores, em especial quanto ao presumivel
carater homogéneo da sociedade civil e sua suposta qualidade intrinseca para a democracia. Ver La Valle
(2003).



2) a existéncia de um tecido associativo critico (organizado e informado®), em
especial das camadas excluidas do desenvolvimento socio-urbano, no dmbito de uma

sociedade civil razoavelmente ativa e de uma cultura politica civica;

3) a governabilidade financeira, isto €, a capacidade de garantir o investimento
estatal necessario para atender as demandas;

4) a capacidade de governo em termos de eficiéncia e eficacia na gestdo das
politicas publicas, capaz de incorporar as tensdes advindas da participacdo de atores

com opinides diferenciadas e conflitivas, sem desestabilizar a gestao);

5) a integracdo do OP com outros canais de participacdo e de planejamento,
como os conselhos de direitos e de politicas publicas e os 6rgaos de planejamento

urbano.

As condic¢des enumeradas acima ndo esgotam a complexidade envolvida na construcéo
de novas instituicdes participativas, como é o caso dos OPs. A dimensdo e a distribui¢do
demogréafica no territério, por exemplo, sdo caracteristicas com forte influéncia no
processo. Da mesma forma, evidenciam-se as dinamicas caracteristicas das
aglomeracGes urbanas (metropolitana, aglomeracbes regionais, eixos de
desenvolvimento) ou dos espagos rurais que representam formas organizativas distintas
e subculturas locais. Ndo obstante, essas condi¢des basicas - sugeridas pela préatica - se
destacam, na medida em que elas tém se mostrado significativas seja para a construcao
de casos exitosos ou, inversamente, seja nas causas da insustentabilidade e

esgotamentos das tentativas de adocao de OPs™.

A seguir, serdo abordadas questdes conectadas, de alguma forma, com as variaveis
anteriormente sugeridas para a analise da construgdo e sustentabilidade dos OPs. Em
anexo, sao apresentadas as principais fases que, normativamente, podem expressar um

ciclo ideal para sua implementacao (Quadro 1).

29 O acesso as informagdes em tempo habil para a formacéo de uma opinido qualificada (que exige trocas
de opiniBes, confronto com o contraditdrio, tempo para reflexdo, etc.) é um forte obstaculo para a
constituicdo de um tecido associativo, ou uma rede de participacdo, com capacidade de proposicdo e
menos baseada no ativismo que se orienta por crencas que ndo precisam se justificar.

% No Brasil, por exemplo, segundo pesquisa do Férum Nacional de Participacdo Popular, no periodo
1997-2000, pouco mais da metade dos casos de OPs (apenas 58,2% de um total de 104) completaram o0s
quatro anos de mandato, dado que revela as dificuldades para a consolidacdo e a sustentabilidade dessa
forma de participagdo (RIBEIRO; GRAZIA, 2003, p. 37).



Governabilidade financeira, efetividade das decisGes e parcela orcamentaria

discutida nos OPs.

A questdo da governabilidade financeira é uma condi¢do objetiva que delimita as
possibilidades para responder as demandas aprovadas pela populacdo e que possibilita a
emergéncia de um ciclo virtuoso da participacdo. As experiéncias dos OPs demonstram
claramente que a inexisténcia de respostas objetivas, em termos da capacidade de
investimentos para atender as demandas prioritérias apontadas pelos participantes, € um
dos principais fatores de desestimulo e de fracasso dos OPs. Considerando-se as
distintas estruturas fiscais, tributarias e orcamentarias das cidades que praticam o0s
autodenominados OPs, o nivel de arrecadacdo propria (receitas) determina maior ou

menor possibilidade para garantir a alocag@o de verbas a serem discutidas publicamente.

A importancia da discussdo publica sobre a politica fiscal e tributaria dos
municipios esta ligada a esse tema. As experiéncias indicam gue esse tipo de debate é
algo raro de acontecer, mesmo entre os poderes Executivo e os parlamentos locais. No
Brasil, a esfera local ndo tem tradi¢do de realizar debates para incrementar 0s recursos
que financiardo o desenvolvimento local. A ideia dominante entre os governantes € a da
atracdo de grandes empreendimentos que incrementem o PIB municipal que, conforme
sua propria visdo, depende mais de vantagens comparativas locais e do cenario
econdmico nacional e internacional do que dos debates com a cidadania. N&o obstante,
essa questdo diz respeito a importancia da chamada “educagdo tributaria”, em especial
nos paises em que a populagdo conhece pouco a receita publica, regra quase geral na

realidade latino-americana.

Sobre os percentuais or¢camentarios destinados a decisdo publica, embora haja
variacdo, em sua grande maioria o percentual € relativamente baixo. Isso decorre tanto
da exigua vontade politica dos dirigentes em compartilhar o poder de decisdo, como da
existéncia de legislacdo que pré-define a despesa dos recursos (tais como educacao,
salde, pagamento dos servidores, etc). Sdo raros os casos de OPs em que o debate
ocorre sobre 100% dos gastos ou mesmo sobre a totalidade da parte destinada apenas
aos recursos para investimentos anuais dos municipios. Além disso, a evolucdo da
discussdo sobre todos os itens orcamentarios (pagamento dos servidores, custeio dos
servicos e investimentos), somado ao conteddo das politicas publicas, exige,
necessariamente, um processo de capacitacdo e formacdo dos participantes. O

orcamento publico € uma peca de alta complexidade técnica, tornando-se acessivel



apenas para aqueles que detém o saber-poder da linguagem especializada, geralmente o
corpo técnico especializado. Ndo por outra razdo, o orcamento é conhecido como uma
espécie de “caixa preta”, em alusdo aos equipamentos quase indestrutiveis das

aeronaves.
Poder real de deciséo e formas de participacdo

O item do poder real de decisdo e de controle social dos participantes constitui-
se como "prova de fogo" sobre o significado atribuido a participacdo contido nos OPs.
Contudo, os graus de poder real da participacdo se mostram muito distintos na préatica.
Segundo a escala proposta por Bordenave (1986, p. 30-36), a direcdo ascendente de
poder dos participantes pode ser a seguinte: informacédo/reacdo; consulta facultativa;

consulta obrigatoria; elaboracdo/recomendacéo; co-gestdo; delegacdo; e autogestao.

N4o fortuitamente, grande parte dos casos de OPs se caracteriza pela consulta®.
Ora, o grau de consulta ndo vincula as decisdes tomadas. A participacdo da cidadania,
nesses casos, tem se revelado simulacros de democracia a legitimar o poder
estabelecido. JA o grau de co-gestdo significa o compartilhamento das decisGes em
instancias ou procedimentos previstos e regulados sobre um percentual significativo do
investimento orcamentario (pelo menos 50%) a partir das prioridades indicadas pelos
cidaddos. A nocdo de co-gestdo, como poder compartilhado, pode ser atil quando
entendida também como forma de complementaridade entre a representacéo politica e a
participacdo social (que obviamente ndo esta livre de tensdes e conflitos, mas sim os

pressupde).

Nos modelos de OPs onde sdo previstas assembleias abertas a todos os cidadaos,
que participam com seu direito universal de voto individual e podem ser eleitos para as
instancias regionais, tematicas ou centrais, ocorre um momento de exercicio da
democracia direta. Mas sdo rarissimos 0s casos em que todo o ciclo do OP é baseado na
participacdo direta, mesmo nas experiéncias mais avangadas e consolidadas. Isso porque
a propria complexidade do processo, em especial nas cidades de porte médio ou grande,

exige uma serie de mediagbes a serem exercidas por representantes (eleitos

3 No Brasil, do total de 103 municipios pesquisados pelo Férum Nacional de Participacdo Popular
(dentre os 140 que adotaram o OP no periodo 1997- 2000), apenas em 29% a decisdo popular ocorreu
sobre mais de 50% dos recursos de investimentos. O caréter restrito da decisdo também é evidenciado
pelo fato de que em 77% dos casos a finalizacdo do Projeto de Lei Orgamentéria foi privativa da
Prefeitura e ndo envolveu o OP (RIBEIRO; GRAZIA, 2003, p. 88).



diretamente), que formam instancias representativas intermediarias de discussdo e
decisdo, seja de carater territorial ou central, a exemplo das instancias descentralizadas
em regides e dos conselhos dos OPs. Ou seja, nesse caso, a democracia participativa
combina, a0 mesmo tempo, a democracia direta e a democracia representativa. Nesse
sentido, ha que se ter cuidado para ndo mitificar os OPs reais ao conceitud-los

genericamente como uma “nova forma de democracia direta”.

Sdo mais comuns os casos de OPs cuja forma de participacao € representativa,
isto é, indireta. Os individuos e os diversos grupos sociais sdo representados pelas
liderangas comunitarias dos bairros ou dirigentes de organizacfes sociais e entidades de
variados tipos. Essa forma, apesar do potencial de alargamento e democratizacdo das
decisbes dos modelos centralizadores de gestdo socio-estatal, se insere na discussdo
sobre o nivel de democratizacdo e de legitimidade dos processos participativos baseados
na representacdo delegada por organizacGes sociais, movimentos, grupos de interesse,
etc. Por isso, a participacdo individual, aberta a todos(as), geralmente causa tensdao com
entidades que historicamente detém o monopdlio da representacdo social. O extremo
dessa tensdo € a resisténcia de organizacgdes sociais — acostumadas ao atendimentos de

demandas por meio de relagdes clientelistas — a introducdo do OP como uma inovacao.

Embora ndo necessariamente, o modelo baseado somente na representagcdo
(ainda que calcado na diversidade social, politica e cultural das organiza¢cdes) aumenta
os riscos de reproducao de praticas tradicionais. A ‘“democracia representativa
comunitaria” pode, assim, incorrer nos riscos ¢ limites semelhantes aos da democracia
representativa convencional (CABANNES, 2004, p. 6). Esse risco é verificado na atual
etapa do OP de Porto Alegre, onde vem ocorrendo um crescente processo de elitizagdo
politica e distanciamento entre 0s representantes e o0s representados (FEDOZZI;
MARTINS, 2012).

Por outro lado, o alargamento da participacdo direta € um argumento classico
das correntes voltadas para a democratizacdo da democracia. Todavia, 0 debate
contemporaneo sobre as teorias democréticas traz novas complexidades que questionam
a nocdo de que a participagdo direta é o critério ultimo de legitimacdo da democracia.
Esse debate promoveu um deslocamento analitico a partir dos anos 1990 quanto a
avaliacdo dos modelos tedricos capazes de conferir maior qualidade a democracia frente
ao seu crescente déficit de legitimacao. O paradigma normativo da chamada democracia

deliberativa apresentou novos argumentos dirigidos principalmente contra as restricoes



participativas dos modelos democratico-liberais hodiernos (em especial, as teorias
realistas e elitistas, além das teorias da escolha racional e pluralista) (AVRITZER,
1996). Além disso, o modelo deliberativo representa uma critica a certos limites
tedricos da participacdo direta quanto a sua capacidade para qualificar a democracia
(MAIZ, 2004)*.

A defesa de um novo modelo deliberativo € realizada por correntes liberais
constitucionalistas, que tentam corrigir defeitos do modelo liberal (a exemplo de
Rawls), assim como por nomes que representam a chamada “democracia radical”, seja
por meio da tentativa de conciliar elementos liberais e republicanos (caso de Habermas,
James Bohman e Seyla Benhabib), ou da rejeicdo total da tradicédo liberal (a exemplo de
John Dryzek e Nancy Fraser). O elemento comum as teorias desses autores € “a rejeicao
da ideia de que a democracia se define pela agregacéo de interesses ou de preferéncias
através de um instrumento institucional qualquer” (SILVA, 2004, p. 3). Decorre desse

pressuposto a ideia de que a principal condicdo de legitimidade da democracia é a

possibilidade da troca racional (intersubjetiva) de argumentos com
possivel transformagdo dos interesses e das preferéncias individuais
nos féruns deliberativos por intermédio da reflexdo sobre as decisGes
coletivas que Ihe dizem respeito® (SILVA, 2004, p. 4).

Assim, a teoria deliberativa, em sintese, inverte o postulado da democracia
representativa: ndo é o resultado do voto, mas sim o debate prévio na esfera pablica o
que autoriza os governos a decidir com carater vinculante (MAIZ, 2004, p. 38). A
passagem abaixo é esclarecedora na comparacgdo entre os modelos de democracia e 0s

diferentes principios de legitimacao de cada um:

Para la democracia representativa, lo que legitima la decision, incluso
existiendo debate, es el consentimiento de la mayoria parlamentaria.
Para la democracia participativa, por el contrario, es la decision
directa de mayoria ciudadana el factor ultimo de legitimacion. Muy
diferentemente, para los demdcratas deliberativos, aun cuando al final
exista votacion, es el esclarecimiento personal y colectivo que precede
a la decision lo que aporta el factor clave de legitimacion de un
sistema democrético (MAIZ, 2004, p. 38, grifo nosso).

%2 E comum encontrar na literatura latino-americana o uso do conceito de democracia deliberativa para
expressar erroneamente praticas de democracia direta. Talvez isso ocorra ou por voluntarismo tedrico ou
por desconhecimento dos diferentes significados que o termo deliberagcdo assume nas linguas anglo-
saxOnicas (“‘argumentagdo”) e nas linguas latinas (principalmente a ideia de “decis@o”).

* 0 grau de formalizacdo ou de institucionalizacdo dos procedimentos para o uso publico da razdo é
variado conforme as distintas perspectivas das correntes deliberativas (SILVA, 2004).



Dessa forma, a teoria deliberativa também modifica o postulado da democracia
participativa. N&o é a participacdo, a mais direta possivel, e as decisdes pelo peso das
maiorias que traz maior legitimidade a decisdo democratica. Ao contrario, o centro do

interesse se

traslada aqui de los actores a las instituciones, a los contextos
institucionales que propician los recursos necesarios para la
produccidn politica de las preferencias: el intercambio de argumentos,
el flujo de comunicacién no distorsionada, la atencidn a las posiciones
de los otros, el tiempo necesario para mejorar la calidad de la decision
[...] o ideal alternativo de una asamblea decisoria en la que los
participantes apelan a la conviccion y a la persuasion de otros
participantes - no de un publico pasivo - a la fuerza de mejor
argumento, y no solo a fuerza de los votos o a la negociacion
estratégica de intereses (MAIZ, 2004, p. 38, grifo nosso).

Na perspectiva deliberativa, a legitimidade da democracia ndo se assenta, portanto,

na negociagao ou reagregacao de interesses.

A relacdo entre democracia, ética e bem comum passa a depender,
dessa forma, das regras utilizadas pelos participantes na pratica
democratica. A ruptura com as condicBes de igualdade e de livre
comunicagdo no processo politico é transformada, assim, em um
problema pratico-moral (AVRITZER, 1996, p. 21-22, grifo nosso).

As experiéncias de OPs mostram, entretanto, que na grande maioria dos casos,
prevalecem formas de agregacdo de interesses e 0 peso das maiorias previamente
mobilizadas®*. Além disso, a adogdo de regras e procedimentos visando diminuir as
assimetrias e as desigualdades entre os atores participantes, a fim de tornar o processo
um pouco mais “igualitario” (normativa da democracia deliberativa) ndo ¢ algo comum
nos OPs. Essas questBes levam a um importante tema na analise dos OP: 0 processo de

criacdo das regras do jogo.

* Nesse sentido, parece demasiado otimista a hip6tese de Maiz relativa aos OPs de Porto Alegre e de
Belo Horizonte quanto a uma possivel transi¢cdo, com o passar do tempo, da énfase da participagdo para a
deliberacdo (cf. MAIZ, 2004, p. 39). Inegavelmente, houve aprendizagem sobre a necessaria
complexidade de mediages institucionais e isso se produziu, em geral, de forma dialégica entre os atores.
Porém, ndo significou o fim das praticas de defesa dos interesses de maiorias baseadas na mobilizagéo
coletiva e no voto. HA momentos de deliberagdo (argumentagdo racional considerando-se 0s outros,
socializacdo das informag@es, das regras do jogo, etc.), mas ainda sdo fortes as praticas instrumentais e as
desigualdades das condi¢des da participacdo entre os grupos e individuos. Sobre esta discussdo no OP de
Porto Alegre ver Fedozzi (2008, 2009). Cabe a justa observacao de que Maiz ndo defende a democracia
deliberativa como prética vigente nesses OPs e sequer a concebe como seu modelo mais exequivel. Ao
contrario, apresenta uma proposta alternativa de “democracia inclusiva” extremamente interessante (cf.
MAIZ, 2004).



Regras do jogo e potencial democratico dos OPs

No que diz respeito ao arranjo institucional dos OPs, cabe investigar como sdo
construidas as regras do jogo e quem sdo 0s atores que as constroem. Nesse sentido,
ganha importancia analisar 0s processos que moldam a génese da estrutura de
funcionamento dos diversos tipos de OPs. Percebem-se, em primeiro lugar, duas
alternativas: o aproveitamento (com ou sem reformulacdes) de canais participativos ja
existentes; ou a construcdo de um novo desenho institucional especifico para o
desenvolvimento dos OPs. A primeira aplica-se especialmente aos casos em que ha
forte tradicdo de descentralizagdo ou formas de consulta, tais como conselhos de
moradores, foruns paroquiais eleitos, conselhos governamentais, entre outros
agrupamentos. A segunda alternativa, em geral, é a mais desafiadora, porque favorece a
criatividade dos atores envolvidos, além de diminuir (mas ndo necessariamente

bloguear) riscos de reproduzir vicios das estruturas ja existentes.

Além disso, também se podem diferenciar situacdes em que as regras do jogo
sdo pre-definidas pelos agentes governamentais — algo comum as préaticas de
participagdo tuteladas pelo Estado — ou, ao contrario, elas sdo construidas com a
participacdo ativa dos atores da sociedade civil. As experiéncias que parecem traduzir
maior potencial pedagégico sdo aquelas caracterizadas como um processo de
construcdo compartilhada das regras do jogo tanto para a distribui¢do dos recursos de

investimentos como para o proprio sistema de participacao.

Nesse sentido, os OPs podem trazer uma importante inovagao democratica frente
as praticas mais tradicionais, quando o sistema de direitos que define as regras da
participagdo e da distribuicdo dos recursos ndo é imposto verticalmente por 6rgdos
representativos do Estado (6rgdos dos Executivos ou decisbes dos Legislativos), para
posterior consulta a populacdo. Essa pratica cria uma situacdo de heteronomia dos
atores da sociedade civil frente as regras do jogo da participa¢do. Quando a democracia
é compreendida como um processo dialégico — e ndo como mera adesdo — o sistema de
direitos e deveres nasce de um método o mais deliberativo possivel, que ndo exclui o
conflito, mas o pressupde. Nesse processo, mediado por conflitos e contradi¢cdes de
naturezas diversas, apresentadas em um espaco publico comum, o governo abre-se a
producdo de normas de acdo reconhecendo os atores populares como sujeitos legitimos
para construir uma nova institucionalidade democratica e programar as a¢ées do poder

administrativo.



Esse modelo de co-gestdo na produgdo das regras do jogo exige, entretanto, o
equilibrio entre a posicdo governamental proativa, no sentido de zelar para que as
normas sejam as mais democraticas, universais e distributivas, o que requer o firme
enfrentamento do corporativismo e das tentativas de reproduzir posi¢coes de privilégios
(e, portanto, de exclus@es de atores) e a capacidade protagonista dos atores da sociedade
civil na producdo das normas. Esses atores sdo instados a ir além do tradicional papel
reivindicativo por demandas sociais para ingressar em novo contexto de transformacéao
das relagbes entre Estado e sociedade civil, o que exige co-responsabilidade na
construcdo da estrutura e do funcionamento do sistema participativo. Essa alternativa
tem potencial pedagdgico para a aprendizagem da condicdo politica autoinstituinte, no
sentido da autonomia social. Mas, aqui, a autonomia nédo significa a nogdo comum de
“autonomismo” ou mesmo autossubsisténcia da sociedade civil fora da interagdo com o
Estado, e sim um processo social onde a sociedade se reconhece em seu proprio
produto, as leis, as instituicbes que devem reger a sua vida e sabe que, assim como as
produziu, pode corrigi-las e modifica-las. (CASTORIADIS, 1987)%.

No bojo da questdo das regras do jogo, um dos aspectos que vale destacar, por
sua notoria importancia frente aos diferentes tipos de arranjos dos OPs, € relativo as
formas de tomada de deciséo sobre as prioridades orgamentarias e sobre as formas ou
estruturas de participacdo. Apesar da grande diversidade, uma das diferencas advém,
como ja citado, da forma como os OPs sédo criados: se sobre estruturas ja existentes ou
fruto de estruturas de funcionamento proprias. Nesse Gltimo caso, percebem-se, ainda,
duas grandes diferencas: a existéncia ou ndo de um 6rgéo central especifico para o OP,
em geral os chamados Conselhos do Orgamento Participativo (COP); e a existéncia ou
ndo de uma metodologia clara e objetiva, que permita a discussdo racional sobre a

alocacdo dos investimentos prioritarios e a distribui¢do entre a populacédo participante.

Quanto a primeira questdo, ha casos bem sucedidos e longevos cuja estrutura
ndo conta com uma instancia central. A discussdo e a decisdo sobre o or¢camento

ocorrem em assembleias realizadas de forma territorializada, nas quais sdo eleitos

* Por isso, conceitos utilizados, por exemplo, para interpretar o OP de Porto Alegre, como, “estrutura
autonoma do Estado e autorregulada”, “esfera publica ndo estatal”, “democracia direta”, representam uma
versdo ideoldgica e mistificadora da experiéncia real do OP. Isso porque supde a auséncia (irreal) da
participacdo do Estado na operacionalizacdo desse formato e superestima os componentes autbnomos da
acéo dos atores civis em relacéo ao Estado. Para um debate conceitual a esse respeito ver Fedozzi (2010);
Genro (1995) e Pont (1995). Tarso Genro e Raul Pont foram prefeitos de Porto Alegre eleitos pelo Partido

dos Trabalhadores.



representantes daquela populacdo (em geral liderangas comunitarias) que formam
instancias do territorio para controlar a execucdo das decisdes. Em outros casos, a

aprovacao das demandas se da em uma assembleia municipal.

Todavia, outras experiéncias séo caracterizadas pela existéncia de um conselho
central representativo de todas as regides e/ou territdrios e, por vezes, também oriundos
de assembleias por temas especificos (como salde, educacgdo, cultura, transporte,
habitacéo, etc.). Em casos mais avancados, 0 Conselho vincula-se a instancias regionais
descentralizadas, formadas pela eleicdo direta de individuos durante as assembleias
regionais e/ou temaéticas. Durante o ciclo do OP, essas instancias desempenham funcGes
de detalhamento das prioridades nas respectivas regides e de controle de suas decisbes

(por exemplo, os chamados Foruns de Delegados).

A existéncia de um canal central, como os COPs, embora caracterizado como
instancia de representacdo comunitéria, e ndo de participacdo direta, parece fornecer
elementos qualitativos ao processo. Em geral, os conselhos especificos dos OPs
permitem uma interacdo permanente e previsivel do processo co-gestivo, em lugar das
interacdes ad hoc, dependentes da vontade unilateral dos governantes. E nesses
conselhos especificos do OP que pode ocorrer a interacdo entre 0 governo e 0sS
representantes comunitarios sobre aspectos fundamentais do ciclo participativo, tais
como a definicdo sobre as regras do jogo e suas possiveis modificacbes em cada edicéo
do ciclo, condensadas na criacdo de um Regimento Interno dos OPs. Essas instancias
permitem, em tese, discussdes de carater mais geral, a exemplo da aprovacdo do
orcamento global (a ser enviado como projeto de lei para aprovagdo do Poder
Legislativo local), e de um Plano de Investimentos, indicando as prioridades escolhidas;
assim como o controle do que foi aprovado, isto é, 0 exercicio quase permanente da
accountability, além de possiveis avaliagcdes do processo em geral. Diga-se de passagem
que as experiéncias tém demonstrado grandes dificuldades, tanto para vincular o debate
das demandas territoriais ou especificas (setoriais) com o projeto global de cidade em
jogo, quanto para realizar avaliacGes coletivas do processo participativo com

envolvimento dos participantes e demais atores™.

Quanto a presenca ou auséncia de uma metodologia especifica para a escolha

das prioridades orcamentarias e distribuicdo dos recursos entre a populagdo, percebem-

% Ver o trabalho sobre avaliagho da participagio  produzido pelo  OIDP
<http://www.oidp.net/pt/index.php>.
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se diferentes situacBes, independentemente da existéncia de um oOrgdo central de
participacao, a exemplo dos Conselhos do Or¢camento Participativo. Dados sobre os OPs
no Brasil indicam que a maioria dos casos optou pela “negociagdo das propostas com a
populagao” (76%) (RIBEIRO; GRAZIA, 2003, p. 90). Entretanto, ndo € possivel avaliar
a qualidade dessas "negociagdes”. Alguns casos adotam a negociacdo aberta em
instancias do OP em carater contingente. Outras praticas, inspiradas sobretudo pelo
modelo de Porto Alegre, se utilizam de uma metodologia que prevé um ciclo com fases
atinentes ao calendério oficial do processo orcamentario®. A metodologia prevé
critérios para a escolha das prioridades de investimentos e para a distribuicdo dos
recursos descentralizados nas regiGes e nas tematicas, aprovados nas instancias do OP
na fase anterior ao levantamento das prioridades. Em alguns municipios, 0s governos
predefinem “programas” que sdao submetidos a escolha (direta ou indireta) da populacao
para que, entre eles, sejam definidos os prioritarios. A partir dessa escolha, sdo
detalhadas as a¢Oes junto com as demandas sociais.

A construcdo consensual de critérios em instancias previsiveis de participacdo —
além de oportunizar uma solucéo racional para o dilema sempre presente entre "recursos
escassos versus demandas reprimidas” — parece ser um dos elementos de maior
potencial pedagdgico dos OPs. Esse procedimento abre melhores condi¢cBes para
aprendizagens sobre a cultura democratica, pois cria um ambiente institucional que pode
incentivar a descentralizacdo da perspectiva cognitivo-social dos individuos e o
reconhecimento do outro como igual em direitos®. Isso porque a legitimidade das
decisdes requer, em tese, a argumentacdo publica sobre a justeza dos critérios a serem
adotados para regular o sistema participativo e a distribuicdo dos recursos. A
legitimidade das demandas depende, portanto, das relacdes estabelecidas entre as
demandas particulares (de cada grupo, bairro, microrregido, ONG) e critérios de carater
objetivo, impessoal e universal, na discusséo e definicdo da alocagéo dos recursos. Esse
procedimento tende a diminuir, em tese, alternativas particularistas e corporativas.
Certamente, se trata de uma potencialidade, ndo de relacdo mecanica.

Além disso, a existéncia de criterios surgidos do debate racional nos espagos
publicos de co-gestdio é um dos fatores decisivos para a definicdo do carater

redistributivo dos OPs. Nesse aspecto, algumas experiéncias utilizam, por exemplo, a

%" Em algumas cidades, como Belo Horizonte, o ciclo do OP é bianual.
® Sobre 0 tema da descentragdo da perspectiva socio-moral dos sujeitos como expressdo da
transformacdo da consciéncia social ou da cultura politica na participagéo ver Fedozzi (2008).



distribuicdo igualitaria de percentuais de recursos (ou valores absolutos) entre as
diversas regides da cidade que configuram a base territorial dos OPs, sem considerar as
desigualdades socioecondmicas que conformam o ambiente construido das cidades. Na
pratica, essa metodologia ndo contribui para a promogao da equidade urbana, porque
trata igualmente aos desiguais. Contrariamente, a existéncia de critérios que levam em
conta o grau de caréncia de infraestrutura e servicos publicos urbanos, a renda familiar
das populacg0es, entre outros critérios, tende a configurar um carater mais redistributivo
e equitativo dos OPs. De qualquer forma, pelo fato de que os OPs tém -
comparativamente a outros canais, a exemplo dos Conselhos de Direitos e de Politicas
Publicas — maior potencial de inclusdo das camadas mais pobres, eles podem cumprir
um papel importante no que tange a diminuicao das desigualdades de acesso a cidade.
Essa foi a conclusdo a que chegou o estudo econométrico do Banco Mundial sobre os
municipios brasileiros. Comparando o grupo de municipios que adotaram o OP com

outro grupo que néo o fez, conclui a pesquisa:

[O]s OPs impactaram na reducdo dos indices da pobreza nos
municipios onde o OP foi implementado por mais de uma década.
Esse impacto ocorreu apesar da reducdo do PIB per capita nestes
governos municipais, sugerindo que o OP pode ter contribuido para
um impacto redistributivo de longo prazo. Além disso, 0 impacto no
acesso a agua tratada e saneamento basico é positivo para todos 0s
governos municipais que adotaram o OP (BIRD, 2008, p.10).

Por fim, cabe ressaltar que a construcdo dialdgica e publica de critérios apresenta
potencial que pode favorecer um processo de racionalizacdo politica contrério a tese
sustentada pelas teorias realistas/elitistas da democracia, calcadas na “incompatibilidade

entre administracdo complexa, participagdo e democracia™®.

Controle social e transparéncia da execugdo orgcamentaria

Um dos fatores que destacam o potencial democratico dos OPs é o grau de
controle social que pode ser exercido pelos participantes. Todavia, esse controle
somente pode existir caso haja procedimentos e instrumentos que permitam a
transparéncia da gestdo dos recursos € 0 monitoramento da execucdo das obras e

projetos, por meio de um sistema de informagdes acessivel a populacdo e previsdo de

% Em especial esses argumentos se encontram em Schumpeter e Weber. Ver Avritzer (1996).



prestacdo de contas do governo no ciclo da participagdo. Isso é, ndo ha controle social
sem informacdes em linguagem acessivel. As experiéncias de OPs sdo variadas nesse
quesito. Todavia, por razdes de ordem politica (o segredo é a alma do poder, como dizia
Weber), ou por razBes de ordem técnica (ou ambas), as experiéncias em curso,
principalmente nos paises latino-americanos, se detém mais no controle sobre a
execucdo fisica das obras e projetos decididos e menos sobre a execucdo financeira do
or¢camento, considerando-se que se trata de uma peca de alta complexidade, como ja

citado. Esse tipo de controle é um dos maiores desafios dos OPs.

Para o controle sobre a execucdo fisica das obras, sdo varias as formas utilizadas,
entre as quais se destacam: rodadas de assembleias especificas para a prestacdo de
contas do governo sobre o plano aprovado para regiGes descentralizadas ou outras
instancias da estrutura de participacdo dos OPs; materiais impressos contendo a lista das
obras e projetos e dados sobre a sua execucao distribuidos aos participantes; comissfes
de obras eleitas em cada regido do OP para fiscalizar a execucdo dos planos™; e, por
ultimo, “caravanas da cidadania”, nome dado a visita de membros do OP, tais como
conselheiros e delegados, as regides ou locais de realizacdo das obras e projetos.
Destaca-se, ainda, o uso da Internet como ferramenta de grande utilidade para o controle
das decisdes. Mas, na pratica, hd que se considerar duas questdes que tém se
apresentado como dificuldades para a utilizagdo desse meio, em especial na realidade
latino-americana: 0 compromisso governamental de atualizacdo permanente dos dados
em linguagem acessivel (mesmo quando os dados desfavorecem o governo); e a

capacidade de acessibilidade dos cidaddos, considerando o perfil social.

Como ressaltado, se o controle sobre a execucdo fisica das obras e projetos é
mais factivel e presente nos OPs, bem diferente € a realidade sobre o controle publico da
situacdo financeira dos municipios e sua execucdo orcamentaria (receita e despesas).
Em geral, 0 acesso a esses dados até pode ser viabilizado, mesmo por fora do OP, por
meio de consultas aos 6rgdos de fiscalizacdo do Estado (Tribunais de Contas, entre
outros). Mas se trata de um nivel de informacdo em geral muito complexo para o
cidaddo comum, o que normalmente requer apoio de organizacdes sociais

especializadas. Portanto, aliar as duas formas de informacdo (execucdo fisica e

00 grau mais avancado desta modalidade de comissdes de obras ocorre na cidade de Belo Horizonte.
Em cada uma das regides da cidade séo eleitas as COMFORCA (Comissao de Fiscalizacdo das Obras do
OP). Estas comiss@es de representantes das comunidades gozam de grande poder de presséo e realizam a
mediacdo com 0s agentes governamentais, ja que até entdo o OP ndo conta com um Conselho Central.



execucao financeira) em sistemas de informacao de variada natureza e acessiveis para as
diversas camadas sociais é o cenario ideal para possibilitar o controle social sobre o
nucleo duro do Estado, algo que ainda se caracteriza como grande desafio democrético-

radical das experiéncias de OPs.

Atores da sociedade civil e papeéis na participagao

A analise das condi¢des para a construcao, a sustentabilidade e o carater mais ou
menos democratico que possam assumir os OPs remete a questdo-chave sobre quem séo
e como agem os atores da participacdo. E possivel afirmar que a qualidade dos OPs
também depende da existéncia de atores sociais da sociedade civil cuja trajetoria tenha
forjado um carater razoavelmente critico nas formas de acdo coletiva em torno dos
temas ligados ao direito & cidade. E claro que essa cultura pode ser construida durante a
prépria participacdo e é geralmente um dos resultados desejados dos projetos que
identificam os OPs como possiveis “escolas de cidadania”. Diante das oportunidades
politicas abertas pelos OPs, a tradicdo clientelista, populista e corporativa, por exemplo,
ndo é superada automaticamente pelos participantes da sociedade civil. E a vigéncia
dessas praticas tem se revelado um obstaculo para a introdugdo de inovacgdes baseadas

em regras democraticas de acesso aos recursos publicos.

Outro tema relevante dos sujeitos da participacdo diz respeito ao fato de que a
construcdo dos OPs impde duplo desafio para os dois atores principais do processo: a
administracdo local e os atores da sociedade civil. Como ja destacado, ao governo cabe
abrir-se, tornar-se transparente, adotar métodos e estruturas de gestdo eficazes,
respeitando a organizacdo autdnoma dos atores da sociedade civil. Esse € um ponto de
tensdo inerente a relacdo Estado-sociedade civil. J4 os atores da sociedade civil se
defrontam com as tarefas de co-gerir o Estado, mas também autogerir-se. Isso significa
estar capacitado para participar da gestdo socioestatal, mantendo-se, porém, a
autonomia politica, organizativa e identitaria dos movimentos e de suas organizacfes
sociais, sob pena de consagrar — sob um novo modelo participativo — formas de tutela e
de cooptacdo por parte do Estado e do sistema politico. Nesse sentido, o blogueio de
instrumentalizaces — que também pode ocorrer por via contréaria, isto é, o
aparelhamento do Estado por organiza¢Bes sociais para extrair beneficios — requer a
diferenciacdo entre as instancias da sociedade civil e as instancias institucionais de
participacdo. Esse € um risco sempre presente, em especial nos paises de tradicao

estadocéntrica, como é o caso de grande parte da América Latina.



Em parte, esses riscos decorrem da situacdo objetiva de funcionamento dos OPs.
O longo tempo de trabalho dedicado pelos representantes para os procedimentos dos
OPs impde limites ao tempo necessario para as praticas de sustentagdo autbnoma das
redes e organizagdes sociais. Mas também existem razGes de ordem subjetiva para a
relacdo, por vezes, de dependéncia das comunidades: trata-se do tipo e do nivel de
consciéncia sobre a necessidade de construir relacbes de autonomia diante do Estado e
do sistema politico-partidario. E importante lembrar que as condicdes da participaco
nas complexas sociedades contemporaneas estdo longe de ser a da cidadania praticada
pelos antigos. Aqui cria-se um paradoxo: quanto mais exigente for o sistema
participativo, em especial os que ocorrem de forma direta, mais restritivos e seletivos
eles se tornam para os cidaddaos comuns, que nao dispdem de tempo livre para tal. Dai o
risco de se criarem formas de participacdo com forte presenca de cidaddos
especializados.

Outra questdo de fundamental importancia diz respeito a pluralidade e ao
carater inclusivo dos OPs. E claro que sdo questdes que dependem da complexidade da
estrutura social (e sua estratificacdo), dos tipos de atores existentes na sociedade civil e
seu nivel de engajamento civico, assim como dos niveis de igualdade social onde se
desenvolve cada OP. Dado que, em geral, os OPs sdo instrumentos para demandas
municipais, o perfil dos participantes tende a ser de carater territorial e também de
demandantes por politicas publicas setoriais nessa instancia governativa. Nesse sentido,
duas questdes surgem como desafios e limites na analise dos atores dos OP. A primeira
diz respeito a como incorporar setores diversificados em seus interesses, motivacoes,
especificidades e formas de atuacéo, tais como jovens, mulheres, idosos, pessoas com
deficiéncia, minorias raciais/étnicas, etc.. A segunda relaciona-se com a capacidade
inclusiva dos OPs dos setores de maior vulnerabilidade social que se encontram em
desvantagem quanto aos custos da participagdo. Mesmo nas experiéncias mais
avancadas esse desafio ainda ndo foi resolvido. Quanto & questdo do pluralismo e a
diversidade sociocultural, hd casos minoritarios que adotam a discriminacdo positiva

para mulheres (cota obrigatéria para 50% dos eleitos as instancias dos OPs) *.

*! Conforme prevé o OP de Rosério, Argentina.



Experiéncias interessantes também ocorrem com os OPs para criangas ou para a

juventude, em geral paralelas (ainda que ligadas) aos OPs das cidades*.

O uso das novas tecnologias de informacdo é uma das formas que, como se sabe,
possuem alto potencial de alargamento da participacdo. Nos OPs, todavia, 0 uso da
Internet é relativamente timido, provavelmente porque 0s programas ocorrem, em sua
maioria, em paises cujo acesso a esse meio ainda é seletivo. Essa acessibilidade seletiva
causa polémicas entre os participantes, por vezes, sobre a pertinéncia do seu uso, ja que
pode consagrar assimetrias e custos distintos da participacdo (por exemplo, maior tempo
presencial nos OPs para 0s que ndo tem acesso a Internet). Além disso, questiona-se a
possivel perda da interacdo social e politica nos casos em que a participacdo pela
Internet preveja apenas a escolha e votacdo de demandas, sem féruns presenciais de
discussdo®. Sem davida, utilizar as novas tecnologias sem reproduzir desigualdades na
participacdo é um dos maiores desafios dos OPs, especialmente em sociedades latino-

americanas.

Quanto a segunda questdo — o carater inclusivo dos OPs — trata-se de superar
concepcdes que supdem certa homogeneidade do publico participante, em especial nos
modelos assembleistas. Contrariamente, a participacdo evidencia uma série de
assimetrias e desigualdades politicas, determinadas por diferentes condigdes de partida
decorrentes dos capitais que situam desigualmente os atores nos espacos sociais. Essas
assimetrias se originam principalmente de variaveis como renda familiar, capital
escolar, faixa etaria, género, flexibilidade no uso do tempo profissional e tempo de
participacdo no OP (FEDOZZI, 2009). O ndo reconhecimento dessas assimetrias faz
com que sejam perpetuadas iniquidades que contrariam, em principio, os objetivos
propalados pelos OPs de promocdo de condi¢cbes de igualdade da participacdo e de

acesso aos recursos publicos.

Capacidade de governo, abertura a inovagao institucional e participacéo

*2 A cidade de Fortaleza, capital do estado do Ceara (Brasil), que conta com mais de 2 milhdes de
habitantes, provavelmente é uma das mais bem-sucedidas nesse sentido.

3 Apenas para ilustrar, h4 distintas formas de uso da internet nos OPs. Em alguns casos, trata-se de um
meio de participagdo igualitaria com os demais individuos (e.g. Provincia de Malaga, Espanha).
(http://www.presupuestosparticipativos.com). Em outros, esse meio é utilizado apenas para escolher uma
grande obra para a cidade, dentre algumas pré-definidas pelo governo, a exemplo do OP Digital de Belo
Horizonte. (http://opdigital.pbh.gov.br/)



http://www.presupuestosparticipativos.com/
http://opdigital.pbh.gov.br/

Uma questdo significativa na analise sobre as variaveis intervenientes na
construcdo e sustentabilidade dos OPs diz respeito as mudancas necessarias nas formas
de gestdo da administragdo municipal. A rigor, nos casos em que 0s OPs sdo
secundarios no projeto politico governamental, ndo se observam alteragdes no modelo
de gestdo. Ndo obstante, nos casos em que esse dispositivo é assumido como real
compartilhamento de poder (co-gestdo), a situacdo requer, em geral, mudancas
profundas na forma de gestdo, ja que o orcamento publico representa um aspecto central

do exercicio do poder estatal, como visto.

Supor um papel central dos OPs nos marcos da democracia participativa
contemporanea exige adotar préaticas de gestdo que vao além do debate sobre o tamanho
do Estado que retornou com a onda neoliberal. Trata-se de uma série de iniciativas e de
rupturas destinadas a reforma democrética e republicana da Administracdo Municipal.
Essas mudancas, como visto, conseguem lograr éxito somente quando contam com a
decidida vontade e o apoio constantemente reafirmado pelos dirigentes politicos
maiores. Mas essa dificil tarefa (em geral proporcional as complexidades advindas da
escala demografica do municipio, do tipo de estrutura administrativa historicamente
construida, além do nivel de governabilidade financeira) requer a resolucdo de dilemas
atinentes intrinsecos a democracia participativa, a exemplo da mediagdo entre 0s
componentes técnico e politico, e da articulacdo satisfatéria entre eficacia e participacao

popular, como atributos da governabilidade democratica a ser instituida e consolidada.

A primeira dimensdo diz respeito as formas encontradas para o processamento
técnico-politico das demandas da sociedade civil no interior da administracdo. Ou seja,
trata-se aqui ndo so da questdo do nivel real de comprometimento da estrutura técnica e
burocréatica do conjunto dos 6rgdos municipais, mas tambem da real capacitacdo dos
servidores (e sua adesdo) para essa mudanca, o que inclui elementos de ordem técnica e
politica. Trata-se da relacdo entre o "projeto de governo"” e a “capacidade de governo"
para executa-lo (MATUS, 1989). O “projeto de governo” deriva do programa politico-
ideolodgico dos governantes, seus objetivos estratégicos. A “capacidade de governo” diz
respeito ao conjunto de saberes, praticos e tedricos, do corpo técnico, administrativo e
politico do Estado. A relagdo de compatibilidade entre o “projeto de governo” e a
“capacidade” de coloca-lo em pratica € sempre situacional, cambiante. Portanto,
transformar a gestdo socioestatal tradicional, seja assentada em praticas autoritarias-

corporativas e clientelistas, seja em bases fragmentadas e tecnocréaticas (ou pela



combinacdo de ambas), requer reformas tanto de estruturas de gestdo quanto de
procedimentos e de cultura. Em suma, requer um novo “saber-fazer” na gestao publica

raramente percebido nos casos de OPs.

Nesse sentido, uma das questdes-chave dos OPs diz respeito a qual unidade
gerencial cabe coordenar 0 processo participativo, assim como quais S0 0s
procedimentos internos adotados para garantir a articulacdo intragovernamental, isto €,
0 carater cooperativo, intersetorial e multidisciplinar da gestdo, requisito importante
para 0 processamento técnico-politico das demandas e para a coesdo do planejamento
governamental. As experiéncias demonstram grandes dificuldades para subordinar o
conjunto do governo a centralidade do processo participativo. Porém, sem essa coesdo e
sem procedimentos internos de planejamento horizontal que sejam capazes de superar
barreiras burocraticas, fragmentagdo e corporativismo, superar o desafio da
transformacéo participativa da gestdo torna-se uma meta distante. N&o é pacifico que a
funcdo de coordenacéo caiba aos 6rgaos de planejamento. Ha varia¢Ges nas experiéncias
que dependem das tradi¢Ges da gestao local, das posi¢cdes do corpo técnico-burocratico,
das relacbes de forca entre os grupos politicos do governo, da influéncia dos

movimentos sociais que passam a ocupar postos no governo, e de outros fatores.

Assim, embora seja fundamental a existéncia de uma boa “afinagdo” (politica e
técnica) entre secretarias de alto poder (tais como Financgas, Planejamento,
Administracdo, etc.) € fundamental a construcdo de desenhos institucionais que
proporcionem métodos para garantir a integracdo e a transversalidade da gestdo. Na
pratica, esse desafio tem se mostrado de dificil resolucdo. A rigidez institucional e o
“medo da perda do controle do poder” que geralmente acompanham os processos
inovadores precisam ser neutralizados para dar vazdo a um tipo de modernizacao de

carater democratico e republicano.

OPs e sua relacdo com outros canais de participacéo e de planejamento

A génese dos OPs no contexto latino-americano e, especialmente, brasileiro
também representou (entre varias motivacfes e objetivos) a construcdo de uma
alternativa ao modelo de planejamento técnico-burocratico, centralizador e autoritario.
No ambito do planejamento urbano, esse modelo se expressou pela concepcao
normativa de Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano ou Territorial resultantes de

corporacbes de urbanistas que advogam o monopolio do saber (e, portanto, da



legitimidade) sobre a questdo urbana. Nos contextos em que os OPs foram criados, sob
forte impulso de novas forcas politicas vinculadas a movimentos contra a espoliacédo
urbana® (KOWARICK, 1979), produziram-se tensées e rupturas com esse modelo®. Os
OPs propunham-se a servir de instrumentos para a inclusdo de novos atores, além dos
tradicionais (corpo técnico, agentes do mercado e grupos politicos), nas defini¢es sobre

as politicas publicas.

O desenvolvimento dos OPs, todavia, ensejou interrogacGes no decorrer do
tempo. Seriam eles instrumentos de planejamento? Quais suas deficiéncias para dar
conta da intervencéo global nas cidades? As respostas a essas perguntas sdo complexas
e as experiéncias concretas sdo diversificadas. Correndo o risco da generalizacdo, em
principio, poderiamos afirmar que os OPs sdo uma forma de planejamento participativo,
pelas caracteristicas ja arroladas e conhecidas. As suas decisfes (quando envolvem
recursos significativos, pluralismo e nivel de co-gestdo) trazem impactos sobre a
configuracdo do espaco urbano, as politicas publicas e as condi¢bes de vida da
populacédo. Por outro lado, criticas comumente enderecadas aos OPs dizem respeito ao
carater imediato e de curto prazo. Aqui, corre-se o risco de deslegitimar demandas que,
embora pontuais, representam direitos a cidade negados pela espoliacdo urbana. Ao
mesmo tempo, os OPs demonstram limites para dar conta do conjunto do planejamento

urbano.

Existem modelos de OPs que adotam o conceito de obras e projetos que
possuem carater global ou multirregional, em geral oriundos de propostas do governo.
Portanto, nos modelos de co-gestdo, ha que se reconhecer a legitimidade (e a
necessidade) de os governos realizarem investimentos em infraestrutura e servigos com
maior abrangéncia (em termos socioterritorias) nao limitados as demandas localizadas
do OP. Do ponto de vista democratico, essa questdo é ao mesmo tempo procedimental e
de conteldo, ou seja: como se da a definicdo sobre obras e/ou projetos de carater mais
global? Em segundo lugar, qual o conteddo e quais setores sociais serdo beneficiados
pelos grandes investimentos? Nesse ponto, pelo menos duas formas sdo verificadas:
quando a execucdo de obras e projetos de carater global se da a revelia da discussao no

OP; ou, ao contrario, quando os grandes projetos sdo tratados com transparéncia e

* A nocéo de espoliagdo urbana refere-se ao “somatério de extorsdes que se opera através da inexisténcia
ou precariedade dos servicos de consumo coletivo que — conjuntamente com o acesso a terra e a habitacao
— se apresentam como socialmente necessarios a subsisténcia das classes trabalhadoras” (KOWARICK,
1979, p. 59).

*® Sobre a importéancia do associativismo na génese do OP de Porto Alegre, ver Fedozzi (2000)



submetidos a discussdo nos foruns do OP. Uma variacdo € a predeterminacdo de
percentuais fixos dos investimentos (por exemplo: 50%) a serem repartidos entre a

vontade do OP e a vontade da administragdo municipal.

Nos marcos do aprofundamento democratico sobre os destinos da cidade, os
projetos de maior abrangéncia na ocupacdo e uso do espaco urbano precisam ser
discutidos nas instancias dos OPs. Esse procedimento nao so fortalece a esfera publica —
como espaco comum de argumentacao dialdgica e transparente sobre a construcdo da
cidade — como cria condi¢des pedagdgicas para a politizacdo da participacdo, na medida
em que possibilita uma visdo mais global, menos fragmentada da cidade, para além das
praticas reivindicativas pontuais. Esse dilema é verificado, principalmente, nos casos de
OPs que ocorrem em contextos de elevada desigualdade social, nos quais se coloca o
desafio de aliar o processo de inversdo de prioridades orcamentarias aos projetos de
caréater universalizante para a cidade®®. Por isso, o cenario mais proficuo é quando
ocorre integracdo entre os OPs e os demais espacos de planejamento urbano, ambiental

e territorial, incluindo-se af 0s processos de planejamento estratégico®’.

A integracdo auxilia a transparéncia sobre o carater dos projetos:
universalizantes e publicos ou representantes de interesses privados do capital. A grande
maioria dos OPs atua de forma paralela as outras instancias de planejamento urbano e
ambiental, sem vinculos procedimentais ou institucionais, o que, sem duavida, limita o
alcance dos OPs na participacdo sobre o projeto de cidade em jogo. Da mesma forma, a
potencializacdo dos efeitos democraticos dos OPs diz respeito ao grau de integracao
desse mecanismo com as demais instituicGes participativas ja existentes ou criadas
durante os OPs, a exemplo dos Conselhos de Direitos ou de Politicas Publicas. Em
geral, também se verifica situacdo de coexisténcia do OP com esses espacos variados,
ou entdo a integracdo é esporadica, sem regras e objetivos declarados. A persisténcia
dessa desarticulacdo, muito comum no Brasil, retroalimenta a fragmentacdo das

politicas publicas. Ou seja, a proliferacdo de instituicbes participativas de forma

* A nocéo de inversio de prioridades associada aos OPs diz respeito ao possivel caréter redistributivo
que esse dispositivo pode assumir. Nesse caso, 0S recursos orcamentarios deixam de ser canalizados para
o beneficio de areas urbanas ocupadas por camadas sociais da cidade “formal e legal” e passam a ser
prioritariamente destinados para as populagdes pobres que conformam a outra cidade, “informal e ilegal”,
especialmente as favelas ou areas de sub-habitacdo existentes em grande parte dos paises da América
Latina. Trata-se de uma antitese, ainda que modesta, ao processo de espoliagdo urbana ja tratado.

0 caso da cidade de Rosario é um dos mais bem sucedidos quanto & integracdo entre o OP, o
planejamento  estratégico  participativo e a descentralizagdo  politico-administrativa. ~ Ver
<http://www.rosario.gov.ar> para maiores detalhes.



http://www.rosario.gov.ar/

desconectada pode gerar efeito perverso na intervencdo dos atores da sociedade civil e
na propria eficacia das politicas urbanas. Além disso, ndo é incomum haver situacfes
em gue 0s mesmos individuos participem de varios espacos, ocasionando auséncia de
renovacgdo dos atores da sociedade civil e, por vezes, esgotamento das energias sociais
diante da ampla oferta participativa pelo Estado.

Por outro lado, as lutas por reconhecimento aumentam as demandas para a
criacdo de instancias ou formas de participacao cidada, a fim de contemplar questdes
relativas a direitos especificos, tornando mais complexa a tarefa da articulacdo entre o
OP e outras instancias. H& que se levar em conta que o OP esta centrado na definigcdo
das prioridades para a alocacio dos recursos. E bastante incomum incorporar a ele o
debate sobre o contetido das politicas publicas*®. Nesse sentido, o maior desafio é
conseguir, na pratica, construir uma rede de integracdo sistémica entre as instancias
participativas, com certa coeréncia de fungdes e regras claras de funcionamento. E claro
que a ideia de rede supde conexdes entre partes e complementaridade de funcdes. Isso é
importante para o grau de eficacia dos OPs e da prépria democracia participativa em sua

influéncia real no processo de universalizagdo do direito a cidade.

Por fim, ressalta-se que a questdo do grau de formalidade legal dos OPs é
polémica e mobiliza argumentos e experiéncias distintas. Talvez caiba apenas ressaltar a
ilusdo suposta na implantacdo dos OPs a partir de um ordenamento legal (nacional ou
regional), sem que as demais condicdes estejam maduras para a construcdo dessa
instituicdo participativa. Provavelmente, o paroxismo dessa experiéncia na América
Latina seja o caso do Peru, onde em 2005, sob influéncia do Banco Mundial, foi
aprovada legislagdo obrigando a adocdo de OPs com carater consultivo nos municipios
de todo o pais. Por outro lado, parece inegavel que a formalizacao legal dos OPs (desde
que incorpore a cidadania na elaboracdo das regras e ndo represente um processo
autoritario de mudangas “de cima para baixo”) pode representar um passo positivo para
a democratizacdo da democracia. Mas aqui voltamos a questdo-chave: o poder real de

decisdo da participacdo diante do sistema representativo da democracia.

Considerac0es finais

*8 Por exemplo: pelo menos no Brasil, nos OPs discute-se mais as demandas relativas a parques, pragas,
areas de lazer, cuja competéncia legal em geral é de uma Secretaria do Meio Ambiente, sem que essa
definicdo seja acompanhada do debate sobre o contetido da politica ambiental para o projeto de cidade em
curso.



N&o é exagero dizer que os OPs se constituam, hoje, na principal inovacdo no
ambito da democracia participativa. Como ressaltado, isso ndo significa existéncia de
modelos a serem replicados. Os OPs se inserem no contexto de revalorizacdo das
instancias locais, associado ao processo de globalizagéo crescente. Como aponta vasta
pesquisa e literatura, formas de participacdo e de descentraliza¢cdo ndo contém, em si, a
imanéncia da ampliacdo e da qualidade da democracia. Nesse sentido, os OPs, assim
como outras formas de participacdo, podem ser adotados como simulacros de
democratizagdo, sem produzir efeitos reais na transformagéo das relagdes entre Estado,
sociedade civil e mercado. Trata-se, portanto, de um instrumento que nao esta isento da
disputa historica pelo seu significado em todos os sentidos. Ndo obstante seus potenciais
democraticos, nas configuracdes de partilha real de poder e de inclusdo social podem
efetivamente auxiliar o processo de qualificacdo da democracia, de ampliacdo do espaco
publico, e de promogdo da equidade social no acesso a cidade e a cidadania. Mas, para
isso, nos tempos da hegemonia do empresariamento urbano (Harvey, 1996), o projeto
precisa ter influéncia real sobre as decisdes estruturais que configuram os “projetos de
cidade” em disputa. Dai a importancia da andlise rigorosa de cada caso, a partir de
certos parametros comuns aos processos avaliativos. Para tal, faz-se necesséaria a
abertura de todos os atores para as aprendizagens instigadas pelas proprias praticas e
pela reflexdo tedrica nas suas respectivas experiéncias, juntamente com o crucial

intercambio entre elas.
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ANEXO - Quadro 1 - Fases de um ciclo ideal para os OPs

1. Andlise da estrutura governamental e realizacdo das mudancas necessarias no
modelo de gestdo para implementacdo do OP como pratica participativa.
Definicédo das estruturas e procedimentos de apoio ao OP.

2. Ampla divulgacdo e informacéo na sociedade sobre o que € o OP

3. Capacitacédo dos atores (sociedade civil e servidores publicos)

4. Discussdo da estrutura e da forma de funcionamento do processo (regras do jogo
da participacdo e da distribuicdo dos recursos orcamentarios)

5. Montagem de um sistema de informacdes sobre a realidade local para auxiliar a




populacédo na escolha das prioridades e na tomada de decisfes

Decisédo, em co-gestdo, sobre as prioridades orcamentarias e demandas

Criacdo dos indicadores de metas, impactos e resultados do plano

Execucao pelo governo local das decisfes aprovadas e cronograma

© o N o

Monitoramento e controle social sobre as decisdes aprovadas (obras, projetos,
etc.) (fisicas) e sobre a execuc¢do orcamentaria (financeira)

10. Prestacdo de contas dos agentes governamentais (accountability)

11. Avaliacdo do processo participativo por todos os atores envolvidos

Fonte: Elaboracdo propria




A dinamica de relacGes entre os foruns de economia solidaria e as politicas
publicas

Ana Mercedes Sarria Icaza*

Introducéo

A trajetoria de surgimento e expansdo da economia solidaria no Brasil, nos
altimos 25 anos, evidencia a interacdo entre a organizacdo de um conjunto de atores
sociais que avangam na construcdo de um projeto e de uma a¢do comum, de um lado, e
de outro, a estruturacdo de um conjunto de politicas e programas de governos em
diferentes niveis (municipais, estaduais, federal). Essas politicas e programas sao
desenvolvidos a partir de espagos institucionais que se abrem para esses atores sociais,
como parte do processo de ampliacdo democréatica que se vivencia no pais a partir da
década de 1990.

Nesse processo, ha uma crescente institucionalizagdo da economia solidaria,
ancorada em uma dinamica de relacdo entre os espacos de articulacdo e representacao
(os foruns) e os espacos governamentais que vao sendo construidos. De um lado, a rede
de atores sociais organizada nos chamados “foruns de economia solidaria” foi
fundamental para dar visibilidade a essa pauta, colocando-a na agenda governamental e
avancando em sua institucionalizacdo. De outro, as politicas publicas que se estruturam
nessa interlocucdo vdo, cada vez mais, ocupando um lugar e modificando as
perspectivas iniciais. O otimismo sobre a capacidade do movimento incidir no Estado e
transforma-lo vai dando lugar a uma nova configuracdo, condicionada pelo novo

cenario politico, econdmico e social que se desenha nos ultimos anos.

Este artigo analisa a dindmica de relagdes que se estabelecem entre os féruns de
economia solidaria e as politicas publicas desenvolvidas no Brasil ao longo da ultima
década, aprofundando as novas configuragdes que se perfilam nesta relacdo. A analise
foca no estado do Rio Grande do Sul, dando continuidade a trabalhos anteriores e
apresentando os resultados de uma pesquisa desenvolvida em quatro municipios da
regido metropolitana de Porto Alegre, apresentando os diferentes cenarios na relagdo

dos foéruns com os poderes publicos municipais.

* Professora adjunta da Escola de Administracio da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS).



A relacdo entre 0s movimentos sociais e 0 Estado é um tema bastante presente
nas pesquisas e teoriza¢des nos ultimos anos. Esse tema coloca em questao os proprios
modelos de analise que foram sendo utilizados — especificamente a passagem de um
modelo de autonomia dos movimentos em oposi¢do ao Estado, tipico dos anos 1980,
para uma perspectiva que pde a énfase na participacdo direta da sociedade civil, tipica
dos anos 1990. O avanco do processo democratico, a chegada ao governo de forcas de
esquerda ligadas aos movimentos sociais e a institucionalizacdo de uma série de espacos
de discussdo de politicas publicas pdem em questdo ndo apenas o padrdo de relacao,

mas também o sentido que tem a atua¢do dos movimentos sociais.

O trabalho apresenta inicialmente alguns elementos desse debate sobre a relacéo
entre movimentos sociais, democracia, participacdo e Estado. Na continuidade, traz a
problematica especifica da economia solidaria, considerando que a principal aposta do
movimento e seus foéruns foi a sua institucionalizagdo. A seguir, apresentam-se 0s
resultados da pesquisa, refletindo sobre a dindmica de relacdo encontrada nos

municipios estudados. Finalmente, se tecem algumas conclusdes sobre o assunto.

Movimentos sociais, democracia, participacéao e Estado. Elementos de um debate.

A economia solidaria remete a um processo de organizagdo de atores sociais e
evidencia as contradi¢des da relacdo desses atores com 0s espagos institucionalizados da
politica. Nesse sentido, refere-se a um debate mais amplo que cresce na literatura sobre

a relacdo entre o Estado e a sociedade civil.

Se no periodo autoritario a énfase foi posta na autonomia dos movimentos, a
partir da redemocratizagdo h&d uma expectativa no acesso institucional a direitos, 0s
movimentos sociais tendo a “tarefa” de ocupar o espago publico e transforma-lo.
Conforme Scherer-Warren, na medida em que se avanga no processo de democratiza¢ao
politica, “a tradicional oposi¢do sistemdtica de alguns movimentos ao Estado —
expressdo hegeménica de classe ao poder publico — comeca a modificar-se”.
(SCHERER-WARREN, 1996, p.19). Evidencia-se, entdo, a necessidade do que Santos
e Avritzer (2002, p. 54) chamam de uma “nova gramatica social”, isto €, de uma nova
forma de relagdo entre Estado e Sociedade. As perspectivas otimistas sobre o papel da
sociedade civil e seus impulsos auténomos, que prevaleceram no inicio da

redemocratizacdo, ddo lugar a anélises que apontam para a necessidade de aprofundar



este “complexo padrao de relacionamento entre sociedade civil e Estado, mediadas por
partidos politicos (e, particularmente, pelo Partido dos Trabalhadores — PT), que emerge
e se consolida no Brasil ao longo dos ultimos 25 anos” (OLIVEIRA; SILVA, 2011, p.
88).

De fato, como veremos mais adiante, a aposta na institucionalizacdo é uma pauta
central para os atores da economia solidaria, supondo uma relagdo contraditoria e nao
conciliatéria com o Estado. Ocupar o estado, disputar outra perspectiva econdmica, esse

pareceria ser 0 eixXo que organiza a atuacdo desses atores sociais:

O processo de redemocratizacdo do pais e, mais especificamente, a
consolidacéo de novos atores da politica institucional, originados no (e
produtores do) ciclo de protesto que tem seu apice nos anos 80 (entre
0s quais, 0 mais destacado é o PT), no entanto, geraram uma profunda
mudanga nas oportunidades de acesso a politica institucional por parte
das organizacfes de movimentos sociais. Seja através da participacéo
em novos espacos institucionais abertos as representacBes da
sociedade, seja pelo envolvimento na implementacdo de politicas
publicas, seja pelo acesso a recursos governamentais diversos, seja
ainda pela ocupagdo de posigdes diretamente no interior do aparelho
do Estado, o fato é que uma parcela significativa das organizacdes de
movimentos sociais passou, nas Ultimas trés décadas, por um marcante
processo de insercdo como membros efetivos (mesmo que, muitas
vezes, subalternos) de redes de politicas publicas em praticamente
todos os setores do Estado brasileiro (OLIVEIRA; SILVA, 2011, p.
90).

Essa perspectiva recupera as visdes que prevalecem em outros movimentos
sociais em nivel nacional e latino-americano, num momento em que, ap6s a onda de
governos neoliberais dos anos 1990, uma série de governos de esquerda chega ao poder
em diversos paises. Partindo de diferentes perspectivas teoricas, alguns autores
enfatizam o papel do Estado, seja como “unificador das lutas sociais” (NOGUEIRA,

2003) ou como “novissimo movimento social”>° (SANTOS, 1999, p. 13).

Nossa analise sustenta-se em uma perspectiva de acdo publica e pbe a énfase na
dindmica democratica na qual se integram as duas dimensdes do politico: “de um lado, a
acao comum pelo compromisso publico e de outro, a constituicdo de regras que regem a
vida em coletividade” (LAVILLE, 2006, p. 21, traducdo nossa). Essa perspectiva

permite abordar o fendmeno a partir de um paradigma que identifica uma dindmica de

%0 Santos (1998, p 13) propde “uma articulagdo privilegiada entre os principios do Estado e da
comunidade sob a égide deste ultimo”.



»>1 e permite fazer um contraponto a visdes

relagdo entre o “instituido” e o “instituinte
mais instrumentais de abordagens sobre os movimentos sociais. Trata-se, entdo, de
entender as contradigcdes entre esses dois polos como inerentes ao proprio processo
democrético, destacando a importéncia de construcdo de espagos publicos autbnomos,

em interacdo, mas ndo em dependéncia dos espacos institucionalizados.

Estdo assim pautados os desafios das sociedades democraticas que, como afirma

Sorj, consistem em:

reconhecer a realidade do poder na esfera publica e assegurar novas
formas de participacdo dos cidaddos, tendentes a evitar que qualquer
ator, seja ele corporagdo, organizacdo estatal, grupo religioso ou
ONG, disponha de um excessivo poder que lhe permita impor um
determinado ponto de vista ao conjunto da sociedade (SORJ, 2007, p.
131).

A andlise dos espagos de construgdo da economia solidaria que realizamos na

continuacdo nos mostra as contradicdes e desafios que se colocam nesse processo.

Economia solidaria, foéruns e institucionalizacdo. Contornos de uma problematica
A economia solidaria comeca a constituir-se, como tal, nos anos 1990, a partir
da atuacdo de um conjunto de atores sociais que colocam em pauta e tornam publico um
debate sobre o econémico, trazendo como novidade a discussao sobre a legitimidade de
outras formas de organizacdo e de distribuicdo da riqueza. No caso brasileiro, a
economia solidaria se integra no processo de lutas sociais por cidadania, um termo
altamente simbolico e mobilizador. Isso remete tanto & necessidade de abertura dos
espacos propriamente politicos, historicamente autoritarios e restritos a elites
oligarquicas, quanto ao reconhecimento e 0 acesso da grande maioria da populacéo a
direitos sociais basicos, numa sociedade na qual o crescimento econdmico gerou bem-

estar para poucos.

Progressivamente, as

experiéncias e a trama conceitual que vai se formando ao redor da
Ecosol constituem-se, [...] em referéncia social, que muda nas
conjunturas, mas que mantém uma certa regularidade das questoes que
coloca e na maneira de formula-las, expandindo-se, ganhando espagos

*L A ideia dos polos da politica (o instituido e o instituinte) esta presente em autores como Castoriadis, e é
retomada por Laville e outro conjunto de autores que trabalnam com a ideia de espaco publico e sua
relacdo com a economia solidéria.



institucionais e fazendo as vezes de principios organizadores das
intengdes e objetivos dos gestores publicos. (ARAUJO; DA SILVA,
2005, p. 31)

O conjunto de atores que confluem e se identificam com um discurso e uma
proposta de organizacdo logra articular-se e vai dando forma ao Férum Brasileiro de
Economia Solidaria (FBES), o qual se estruturou como tal justamente para apresentar-se
como uma forca politica, e para pressionar a introducdo da pauta da economia solidaria
apos a eleicdo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva em 2002. Dessa forma, o forum
tornou-se um interlocutor privilegiado junto ao governo, e sua prépria fundacdo, em

2003, coincide com a criagdo da Secretaria Nacional de Economia Solidaria (SENAES).

Atualmente, o Férum Brasileiro conta com féruns organizados nos 27 estados do
pais e mais de 3 mil empreendimentos participando dos féruns territoriais. Além dos
empreendimentos, integram o férum outros dois “segmentos” que apoiam a economia
solidaria: as entidades de assessoria e fomento (ONGs, Universidades) e os gestores
publicos (FBES). O FBES estd sustentado na dinamica de seus foruns estaduais e
regionais, 0s quais apresentam uma grande diversidade de abrangéncia e organizacéo e,
em consequéncia, de capacidade de incidéncia para o desenvolvimento e constituigdo de

politicas publicas em nivel municipal e estadual.

No cenario nacional, o papel do Férum Brasileiro tem sido fundamental na
interlocucdo com o governo, mas vem explicitando diversas contradi¢des, de forma e de
fundo. E possivel afirmar que foi a forca de articulacdo dos atores que hoje integram o
FBES que conseguiu incorporar a pauta da economia solidaria dentro do governo Lula e
que suas bandeiras servem de base para a constituicdo de boa parte das politicas
publicas federais. As principais contradi¢cbes dizem respeito ao lugar e alcance das
politicas conseguidas, deixando em evidéncia questdes como as diferentes visdes sobre
0 modelo de desenvolvimento, os limites do aparelho de Estado brasileiro e a correlagédo
de forcas entre os diferentes atores politicos e sociais envolvidos (DUBEUX et al,
2011).

Do ponto de vista da composicdo do férum, destaca-se que este integra varias
identidades internas e retne visfes e projetos que se confrontam. A emergéncia do
movimento foi justamente pautada pela diversidade de atores e de dinamicas
associativas, expressando essa pluralidade na ideia de forum, em referéncia a um espaco
de debate e articulagio capaz de ativar acdes e lutas conjuntas. E possivel identificar

trés nucleos principais de poder: as organizagdes progressistas da Igreja Catdlica,



estruturadas principalmente em torno da rede Céaritas e a rede Marista; as organizacfes
sindicais, estruturadas principalmente em torno da CUT; e os grupos de base partidaria,
principalmente militantes de algumas correntes politicas. Em todos os casos, o papel
fundamental, tanto na elaboracdo e difusdo do discurso quanto na dinamica de
mobilizagdo e organizacdo, € das organizac¢des de apoio, sustentadas em um conjunto de
atores politizados e sensibilizados para a “causa das classes populares”. Os
trabalhadores de base estdo limitados pelas condi¢cdes em que atuam e sdo altamente
dependentes das estruturas de mediagdo, entre as quais se incluem as organizagdes
chamadas de “representagdo”.

Progressivamente, o vinculo com o movimento popular, que animou a
experiéncia de economia solidaria em seus inicios, vai dando lugar a uma identificacédo
com politicas de governo, mas a dindmica participativa depende bastante do tipo de
agentes promotores aos quais os grupos estdo ligados. Essa problemaética, na verdade,
atravessa a discussdo da maior parte dos movimentos sociais no pais, ampliando os
debates sobre sua relacdo com o0s espacos institucionalizados da politica, sobre seu
papel no aprofundamento da democracia e sua capacidade de gerar espacos publicos
autdbnomos capazes de ativar a acdo critica em face a lo6gica unificadora do poder.

Analise de caso: as politicas publicas na regido metropolitana de Porto Alegre

A regido metropolitana de Porto Alegre é um conglomerado urbano que relne
mais de quatro milhGes de pessoas, atravessado pelos problemas de desigualdade,
informalidade, violéncia e excluséo social. Integrada a uma dinamica que tem por eixo a
capital do estado de Rio Grande do Sul, a regido metropolitana de Porto Alegre ¢ um
local onde se verificaram importantes processos de mobilizagdo e organizagao social,
cujos atores sociais estdo na base das primeiras experiéncias de economia solidaria. A
experiéncia do estado de Rio Grande do Sul é frequentemente apontada como uma
experiéncia pioneira no Brasil, tanto pela forca do movimento popular nas lutas pela
democratizagdo e no impulso de experiéncias associativas, como pela atuacdo de
governos em nivel municipal e estadual. De fato, Porto Alegre foi um lugar-chave e
simbdlico no processo de surgimento da economia solidaria no Brasil e de seu avango
para espacos institucionais. As primeiras iniciativas de politicas publicas para economia

solidaria comecam a se estruturar nos anos 1990, como uma forma de resposta e de



busca de opcoOes frente a demandas provenientes da sociedade. Essas demandas podem
ser tanto pela ampliacdo de espacos politicos — cujas expressdes ja vinham apresentando
inovacBes como o or¢amento participativo — quanto propostas alternativas ao modelo de

desenvolvimento em crise.

Houve, assim, um ciclo de expansdo das politicas publicas, entre 1995 e 2004,
que iniciou nos anos 1990 na Prefeitura de Porto Alegre e se ampliou, em 1997, a um
conjunto significativo de governos municipais — boa parte dos quais situados na regido
metropolitana — e chegou pela primeira vez a um Governo Estadual entre 1998 e 2002.
Esse ciclo perde forca em 2004, sob o simbolo da derrota petista nas elei¢cdes para a
Prefeitura de Porto Alegre, e aponta trés questdes fundamentais para reflexdo: em
primeiro lugar, a importancia da organizacdo social, que permite a continuidade da
economia solidaria para além das acOes desenvolvidas por um governo; em segundo
lugar, os limites da institucionalizacdo alcancada, que fazem com que as politicas
figuem restritas a acOes de governos de esquerda, principalmente do Partido dos
Trabalhadores, e; em terceiro lugar, as dificuldades para colocar essas politicas no seu
lugar estratégico enquanto opcdo de desenvolvimento econdmico e social. >

Desde 2005, as politicas de economia solidaria no Rio Grande do Sul se
mantiveram sem indicativos de inovacGes ou ampliacdes significativas. A partir de
2008, a economia solidaria ganha espaco em um conjunto de governos municipais da
regido metropolitana de Porto Alegre, nos quais assumem forcas de esquerda —
especificamente o PT. Em 2010, este assume novamente o Governo Estadual e cria a

Secretaria Estadual de Economia Solidaria e Apoio & Micro e Pequena Empresa.

A anélise dos municipios de Canoas, Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo mostra
que se mantém grande parte do formato e da logica que estruturaram as politicas
publicas para economia solidaria desde final dos anos 1990, principalmente no que diz
respeito a sua dindmica social e institucional, e a seu carater restrito em relagdo as

politicas de desenvolvimento local.

Processos de organizacao social e dinamica institucional

Nos trés municipios estudados, a presenca da economia solidaria enquanto forma

de organizacdo econdmica e social antecede as politicas publicas municipais, vinculada

52 \er estudos anteriores sobre as politicas pdblicas no municipio de Porto Alegre e no Governo Estadual,
entre os quais Sarria Icaza (2006, 2008).



a processos que, variando de uma realidade para outra, estdo relacionados a forgas

sociais e politicas com expressiva atuacdo nos ultimos vinte e cinco anos.

Quadro 1: Surgimento de politicas publicas e dinamica de organizacao da ES

Municipio Dinémica de organizacao Politicas publicas para ES
Canoas - Na década de 1990, se organizam | - 2006: o governo do PSDB realiza
diversos grupos (reciclagem, | algumas a¢des de apoio aos grupos

artesanato, alimentacdo, servicos), | existentes, em resposta a suas
varios dos quais continuam em | demandas, sendo a principal
atividade. conquista a realizacdo da feira
- Em 2003, é fundado o férum | municipal de economia solidéria.
municipal, que, depois de um periodo | - 2009: 0 novo governo municipal
de pouca atividade, é rearticulado em | comeca a executar uma politica
2006. mais estruturada e cria um
- 2007: o forum chama os candidatos a | departamento de economia solidaria
prefeitura e pede compromisso com a | dentro da Secretaria de
economia solidaria. desenvolvimento  econbmico e
- A partir de 2008: o forum municipal | social.

atua como principal interlocutor da
prefeitura na politica de ES.

Séo Leopoldo - 1998- 2001: wvarios grupos se | - 2005: o governo municipal cria
organizam, com o impulso das politicas | um setor de economia solidaria
de governo de estado, mas a maioria | dentro da Secretaria de
ndo déa continuidade. Desenvolvimento Econdmico.

- 2003: alguns grupos participam da
fundacdo do foro do Vale dos Sinos.

- 2005: o férum municipal €
organizado, pouco depois do inicio do
primeiro governo municipal do PT. A
partir de entdo, atua como interlocutor
para as politicas de ES.

- 2013: o PT perde as elei¢des e 0 novo
governo municipal desativa a politica
de economia solidaria.

Novo - 1998- 2001: wvérios grupos se |- 2008: o governo municipal
Hamburgo organizam, com o impulso do governo | estrutura uma  politica  para
de estado, mas a maioria ndo da | economia solidaria e cria um setor
continuidade. dentro da Secretaria do Trabalho

- 2005: alguns grupos comecam a | municipal.

participar do Férum do Vale dos Sinos. | - 2010: é aprovada a lei municipal
E fundado o férum municipal de | de fomento a economia solidéria.
economia solidéaria.

Fonte: dados prdprios; adaptacéo de quadro publicado em Sarria Icaza (2012).

As experiéncias de economia solidaria sdo impulsionadas, nesses municipios, a
partir de diversos ‘“nucleos indutores”: no inicio dos anos 1990, constituidos
principalmente por organizacdes vinculadas a movimentos comunitarios e sindicais.
Posteriormente, no final daquela década, hd um impulso importante proveniente das
politicas do governo do estado, o primeiro no pais a colocar como prioridade a
economia solidaria > . A partir de 2003, cabe principalmente a&s incubadoras

universitarias um papel central como promotoras da organizacdo da economia solidaria

>3 para una melhor compreenséo da experiéncia do governo de Estado ver Sarria Icaza 2006 e 2008.



e, ja no final da década de 2000, os governos municipais passam a desempenhar o papel
principal, em graus diferentes de interlocucdo com os foruns e organizacbes da

sociedade civil.

Esse processo de interlocugdo é elemento central na implantacdo de politicas
publicas municipais, e a analise da atuacdo dos gestores publicos nesses trés municipios
mostra que as politicas puablicas estdo principalmente orientadas para apoiar 0s
processos de organizacdo social da economia solidaria, de cujos empreendimentos e
organizacBes muitos deles provém. No geral, as diretrizes da politica publica se
constroem em consulta direta com os foruns. Essa dindmica de participacdo social se
constitui em um espago importante de construcao de cidadania, mas ao mesmo tempo se
mostra limitada em relacdo a seu alcance, tendendo a se restringir ao atendimento
daqueles que estdo organizados e mostrando dificuldades para conseguir ampliar a
participagdo de um publico maior.

Quadro 2: Grupos de economia solidaria por municipio

Municipios EES em 2005 EES em 2010
Séo Leopoldo 26 28
Canoas 24 30
Novo Hamburgo 23 26

Fonte: Para dados de 2005, mapeamento da ES; para 2010, levantamentos préprios.

Por outro lado, a existéncia dessas politicas fica claramente restrita a acdo dos
governos que as promovem, sem conseguir legitimar-se para além da duracdo de seus
mandatos. Buscando avancgar nesse sentido, a iniciativa foi a criagdo de leis municipais,
a primeira das quais foi aprovada em Novo Hamburgo no ano de 2010, realizando-se
processos similares em Canoas e Sdo Leopoldo. Entretanto, a experiéncia mostra que a
aprovacdo dessa lei ndo garante continuidade alguma, principalmente considerando o
limitado tamanho do publico atendido. Nesse sentido, os desafios vdo além do ambito
municipal e se colocam em relacdo ao debate sobre o marco juridico da economia
solidaria e das politicas para seu fomento em nivel nacional, para o qual ndo parecem ter
sido criadas as condicbes nem do ponto de vista do nivel de organizacdo e de
mobilizacdo do movimento, nem das articulagdes politicas e institucionais a partir dos

governos e atores politicos.



Considerac0es finais

Ao perguntarmos sobre o carater da dindmica de organizacdo da economia
solidaria e sua relacdo com as formas institucionalizadas da politica, parte-se do
pressuposto de que esta, apesar de contraditoria e marginal, tem conseguido espacos
importantes de interlocu¢cdo com os poderes publicos, o que tem permitido sua
ampliacdo e legitimacdo. Apresentamos, a seguir, alguns elementos que nos parecem

fundamentais.

Em primeiro lugar, destaca-se a dindmica entre os impulsos democraticos que
vém da sociedade civil e o papel dos governos que abrem os espagos de participagdo. A
experiéncia no Rio Grande do Sul mostra, no caso da economia solidaria, a importancia
dos impulsos democraticos vindos da sociedade civil. Esse processo inicial muda com o
decorrer do tempo e segundo os diferentes territorios e explicita as contradi¢bes entre 0s
processos de organizacdo autbnomos da sociedade civil e seu papel para a efetiva
consolidacdo e continuidade das politicas publicas para economia solidaria. Outro
elemento para a reflexdo diz respeito a relagdo contraditdria das politicas publicas com
as praticas dos foros de economia solidaria que, caracterizados inicialmente por uma
importante dindmica “instituinte” — de ampliacdo de espacos publicos a diferentes niveis
—, tendem a restringir-se a dindmica dos espacos institucionalizados, nos quais se

reproduzem velhas e novas préaticas autoritarias ou de cooptacdo politica.

Essas tendéncias se fortalecem a medida em que se ampliam os programas de
governo em todas as esferas, explicitando um processo que € inerente a dinamica da
economia solidaria: por um lado, a incidéncia na ampliacdo dos espacos institucionais
(no caso brasileiro, os programas de governo existem e se expandem em fungdo da
prépria demanda dos atores sociais) e por outro, a necessidade de manter a autonomia
diante dos impulsos de “captura” por parte dos sistemas institucionalizados de poder.
Scherer-Warren (2006, p. 114) refere-se a essa tensdao permanente nos movimentos
sociais, “entre participar com e através do Estado para a formulagdo e a implementacao

de politicas publicas ou em ser um agente de pressdo autdbnoma da sociedade civil”.

As construcbes sobre a proposta econémica e o lugar da economia solidaria
estdo estreitamente ligadas a concepc¢do do papel do Estado. Se, por um lado, ha uma
convergéncia geral sobre a necessidade de ampliacdo dos espacos democraticos, por

outro existem duas perspectivas essencialmente diferentes que se confrontam e



integram, com diversas variantes, no discurso e na acdo dos principais atores da
economia solidaria. Uma delas enfatiza o papel do Estado como eixo unificador das
lutas e instrumento capaz de fazer efetivo um projeto contra-hegemonico de classe,
destacando a atuagdo do Estado como fundamental para as transformacges sociais, na
condicdo de representante de um sujeito histérico — a classe trabalhadora. A outra
perspectiva, por sua vez, enfatiza o Estado como regulador social, com vocacdo
universalista, colocando o acento na necessidade de construir espacos de politicas
publicas que transcendam as agdes de governo. Essas perspectivas lembram aquelas
referidas por Santos desde os primeiros meses de funcionamento do governo petista em
Porto Alegre (SOUSA SANTOS, 2002b).

De maneira geral, apesar da expansao de sua area de atuacdo e da visibilidade de
sua proposta, o trabalho aponta para uma perda de dindmica na economia solidaria nos
altimos anos, tendendo a restringir-se a interlocucdo de programas institucionais que,
por sua vez, se centram cada vez mais em politicas assistenciais que ndo conseguem
transcender aos tempos dos governos que as promovem. Ao mesmo tempo, o0 peso das
experiéncias que podem ser reconhecidas como sendo de economia solidaria mostra-se
bastante reduzido justamente porque esta se define de forma bastante restritiva,
circunscrita a uma forma de organizacdo (a cooperativa) e de identificagdo politica
particular, ao tempo em que sua forca e seu dinamismo esta dado por sua inser¢cdo num
mundo popular cujas dindmicas socioecondmicas permanecem pouco compreendidas. A
dindmica de acdo dos féruns tem como pauta fundamental reivindicacdes direcionadas
ao governo, com pouca capacidade de interlocucdo junto a sociedade. Essas demandas,
por sua vez, apontam para mecanismos politico-partidarios, apesar de um discurso que

enfatiza a transformacéo social.

Todas essas contradicdes evidenciam o desafio democratico da economia
solidaria, mostrando os dilemas colocados no atual contexto, quando os avangos e a
legitimidade conquistada se mostram insuficientes para que a economia solidaria se
reafirme na sociedade como estratégia de transformacdo econémica possivel. Os
proprios foruns tém dificuldades para captar a forgca e o dinamismo que provém de sua
insercdo em um mundo popular cujas dindmicas socioeconémicas permanecem pouco

compreendidas e mal-interpretadas.

Este trabalho destaca a necessidade da analise da relacdo entre movimentos

sociais e processos de institucionalizacdo integrarem, como um eixo fundamental, a



questdo dos projetos de transformacdo social que estdo envolvidos. Muitos estudos
realizam analises restritas a dimensdo instrumental, negligenciando as questdes de

conteddo que, em ultima instancia, ddo sentido aos movimentos sociais.
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Nas tramas da politica: organizacdes sociais e implementacao de politicas publicas
— 0 Programa de Aquisi¢do de Alimentos no Rio Grande do Sul.
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Claudia Job Schmitt™

Introducio

A redemocratizagdo brasileira teve como uma de suas caracteristicas mais
marcantes um intenso processo de institucionalizagdo das organizagdes sociais. A face
mais pesquisada desse processo tem sido a proliferagdo de diversos tipos de instituicdes
participativas (conselhos de politicas e programas; comités gestores; or¢amentos
participativos, etc.), nos diferentes niveis e setores do Estado brasileiro, conformando
um amplo espago de atuacao institucional para organizagdes € movimentos sociais™.

Outra face desse processo de institucionalizacdo, que, no entanto, ndo tem
recebido a mesma atencdo dos pesquisadores, ¢ a crescente incorporagdo de
organizagdes sociais na implementacdo de politicas e programas governamentais.
Observa-se, desde a segunda metade da década de 1990, um aumento progressivo no
numero de politicas e programas cujo desenho de operacionalizacdo envolve parcerias
ou convénios com organizagdes da sociedade civil. A criacdo de novas figuras juridicas,
como as Organizagdes Sociais (OSs - Lei 9.637/1998) e as Organizac¢des da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIPs - Lei 9.790/1999), assim como o crescente volume
de recursos publicos transferidos para tais organizacoes | sdo indicativos da

importancia desse processo, cujos efeitos, especialmente para as organizagdes sociais,

ainda nao foram analisados com a devida profundidade.
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Em particular, observam-se limites na constru¢do de modelos analiticos que
sejam capazes de apreender a complexidade de novas configuragdes nas relagdes entre
Estado e sociedade civil que estdo sendo constituidas através do envolvimento das
organizacdes sociais na implementacdo de politicas publicas e, mais especificamente,
como essas novas configuragdes redefinem a organizagdo e a atuacdo dos atores da
sociedade civil. Assim, o objetivo deste trabalho ¢, através de uma pesquisa sobre a
participagdo de organizagdes sociais na implementagdo do Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA) no estado no Rio Grande do Sul®, analisar as interdependéncias entre
a conformacdo e a atuacdo das organizagdes sociais e as alteragdes no ambiente
politico-institucional no qual se inserem tais organizagdes a partir da introdugdo do
PAA.

O PAA do Governo Federal, iniciado em 2003 como parte integrante do
Programa Fome Zero, coloca-se como um objeto particularmente fértil para a analise
dessas novas configuragdes, na medida em que seu processo de operacionalizacgdo,
sobretudo em algumas de suas modalidades, envolve e/ou depende da participagdo de
organizacdes sociais em diversas fases do programa: na proposi¢do e gestdo dos
projetos; no fornecimento dos alimentos através de agricultores familiares associados;
na distribui¢do dos alimentos as populagdes em situacdo de inseguranca alimentar.

O presente artigo analisa, entdo, como um programa que objetiva a criacdo de
um mercado institucional para a compra de alimentos da agricultura familiar e sua
distribui¢do para populagdes em situagdo de inseguranca alimentar, em seu processo de
implementagdo através de organizagdes sociais, altera o ambiente de agdo dessas
organizacdes. Partiu-se da hipotese de que as mudancas geradas pela participacdo das
organizagdes na implementacdo do PAA > estariam centradas em trés dimensdes
principais do processo organizativo: na inser¢ao ou posi¢ao relacional das organizagdes

sociais; na capacidade de mobilizagdo de recursos por parte desses atores; € em seus
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repertorios de acdo. Ao mesmo tempo, evitando uma abordagem unidirecional das
relagdes entre as dindmicas organizativas e as politicas publicas, sustenta-se o
argumento de que diferencas de objetivos, estratégias, capacidades, e recursos das
organizacdes geram interpretacdes e apropriacdes bastante diferenciadas do programa, e

assim fazem com que aquelas mudancgas apresentem variagdes significativas.

O PAA e seu desenho de implementac¢ao

O Programa de Aquisi¢io de Alimentos®, instituido pelo artigo 19 da Lei
10.696 de 2 de julho de 2003, surgiu, historicamente, como uma ag¢do estruturante do
Programa Fome Zero. Tinha como objetivos a articulacdo do apoio a agricultura
familiar, a formagdo de estoques estratégicos e o atendimento a pessoas em situacdo de
inseguranca alimentar. Em termos praticos, o Programa disponibiliza, através de
diferentes mecanismos, alimentos adquiridos pelo Governo Federal para o consumo de
populagdes atendidas por programas sociais de carater governamental e ndo
governamental.

Uma das caracteristicas marcantes do desenho de operacionalizagdo dessa
politica publica ¢ o fato de que o Programa, através de suas distintas modalidades,
possibilita uma grande diversidade de aplicacdes, traduzindo-se, em seu processo de
implementagdo, em arranjos institucionais ¢ modos de execugdo bastante distintos.
Como instrumento de politica publica, o PAA opera através de uma dinamica
simultaneamente descendente e ascendente. Descendente devido a defini¢do de regras e
mecanismos de operacionalizagdo do programa na esfera federal; e ascendente, uma vez
que a demanda de acesso ao Programa ¢ construida por atores governamentais € nao
governamentais com atuagdo em ambito estadual, territorial ou municipal, que se
engajam de forma direta ou indireta na constru¢do desses arranjos.

O PAA contava, no momento de execucdo da pesquisa, com quatro
modalidades distintas de operacionalizagao: (i) Compra da Agricultura Familiar com
Doagdo Simultanea (CPR Doagdo); (i1) Formagao de Estoque pela Agricultura Familiar
(CPR Estoque); (ii1) Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF) e (iv) Incentivo a

Producdao e Consumo do Leite (IPCL ou PAA Leite). Esses diferentes mecanismos

60 Para maiores informagdes e analise sobre o PAA ver Brasil (2010); Frozi; Galeazzi (2004); Grise et al
(2011); Grisa (2012); Miller (2007); Pessanha (2004); Schmitt (2005); Takagi (2006).



funcionam como uma espécie de caixa de ferramentas, possibilitando a aquisi¢do de
uma grande diversidade de produtos alimenticios. Esta pesquisa dedicou-se,
fundamentalmente, ao estudo do mecanismo de Compra da Agricultura Familiar com
Doacdo Simultanea, enfocando uma de suas formas de implementagdo: as operagdes
formalizadas pela Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) diretamente com
as organizacoes sociais®™.

O instrumento CPR Doagdo tem como participantes, de um lado, os
agricultores familiares enquadrados no Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF) — caracterizados como “fornecedores” — e de outro,
instituicdes governamentais ou ndo governamentais que atendam populagdes em
situagdo de inseguranca alimentar e nutricional. Os produtos adquiridos através desse
mecanismo (produtos in natura, industrializados, processados, beneficiados, ou
produtos orgénicos ou agroecologicos) sao vendidos para o poder publico através de
organizagdes formais constituidas por agricultores familiares (associagcdes ou
cooperativas), em um teto maximo, no periodo da pesquisa, de R$ 4,5 mil por
agricultor.

A analise do banco de dados da CONAB nos permitiu caracterizar, com algum
nivel de detalhamento, o universo de organizacdes sociais que acessaram 0 programa
através de operagdes formalizadas diretamente com o Governo Federal (via CONAB).
No periodo analisado, ou seja, de 2003 a 2010, o PAA mobilizou, em operacdes de
Compra da Agricultura Familiar com Doacdo Simultanea, 123 organiza¢des no Rio
Grande do Sul. E possivel constatar que 78% das organizagdes proponentes do Rio
Grande do Sul cadastradas no sistema informatizado da CONAB acessaram o PAA
(CPR Doagao) por um periodo de até trés anos.

No que tange ao formato juridico das organizacdes de agricultores envolvidas
na implementacdo do programa na modalidade CPR Doacdo, observa-se que no Rio
Grande do Sul hd uma preponderancia de cooperativas. Outro ponto a ser mencionado
diz respeito a abrangéncia geografica dos projetos: no Rio Grande do Sul, 53% das
organizagdes proponentes envolviam, entre 2003 ¢ 2010, um Unico municipio em seus
projetos, sendo que 16% das organizagdes atuavam em projetos envolvendo mais de

quatro municipios.

61 A outra forma de implementacdo é constituida por convénios estabelecidos pelo Ministério do
Desenvolvimento Social, junto ao poder publico municipal.



A anélise dos dados referentes as organizagdes que consomem os produtos
doados pelo PAA, através de operagoes de Compra com Doag¢do Simultinea
operacionalizadas pela CONAB, revelou uma grande diversidade de organizagdes e
instituicdes conectadas a esses circuitos de distribui¢do de alimentos. Em torno de 2,5
mil organizagdes e instituicdes no Rio Grande do Sul (em 177 municipios diferentes)
receberam doagdes de alimentos através do mecanismo de CPR Doagao, entre 2005 e
2010. Um numero elevado, que indicada a riqueza do tecido associativo envolvido no

Programa.

As interdependéncias entre processos organizativos e politicas puablicas

Um dos obstaculos para a constru¢do de modelos de analise adequados a
investigacao das interdependéncias entre organizacdes sociais € politicas publicas esta
relacionado ao predominio de referenciais tedricos sobre os processos organizativos,
que adotam abordagens ndo relacionais e sdo, portanto, pouco adequados para a
apreensdo e analise das complexas interagdes estabelecidas entre organizacdes sociais,
agentes e instituigdes politico-administrativas (SILVA, 2006). Tais abordagens tiveram
centralidade na literatura brasileira de movimentos sociais da década de 1980, que tinha
como ponto de partida uma contraposicdo entre autonomia e institucionalizacdo
(BOSCHI, 1987; CARDOSO, 1994; SILVA; RIBEIRO, 1985). Essa abordagem
dicotdomica tendeu a reproduzir-se no modelo de interpretacio predominante na
literatura da sociedade civil no Brasil nos anos 1990, que partia da defesa normativa da
independéncia da sociedade civil emergente dos processos autdbnomos de organizacao
no mundo da vida, sempre confrontados com o risco de colonizagdo pelo sistema
politico-administrativo (AVRITZER, 1994; COSTA, 1994, 1997; LAVALLE, 2003).

Mesmo reconhecendo a eventual utilidade analitica desses referenciais tedricos
ndo relacionais para contextos autoritdrios/totalitarios, nos quais as organizagdes e
movimentos sociais tendem efetivamente a apresentar uma posi¢do de externalidade e
antagonismo ao Estado, ¢ importante destacar que tais referenciais tendem a ser pouco
adequados para abordar contextos democraticos — e, particularmente, contextos
marcados por uma crescente permeabilidade do Estado as organizagdes e movimentos

.. , . , . ~ 62 . .
sociais, como ¢ o caso do Brasil pos-redemocratizacdo™". Assim, focalizando nosso

62 Para uma discussdo sobre permeabilidade do Estado, ver Marques (1999, 2000, 2003) e Miiller; Silva;
Schneider (2012).



objeto de pesquisa, torna-se necessario buscar novos referenciais teoricos para abordar
as interdependéncias e intersec¢des que caracterizam as relagdes entre organizagdes
sociais e Estado na operacionalizacio do Programa de Aquisi¢do de Alimentos,
possibilitando identificar e analisar os efeitos da participagdo no Programa na
organizagao e atuacao dos atores da sociedade civil.

Revisando literaturas recentes que analisam o0s processos organizativos
societarios a partir de distintos recortes — literaturas da sociedade civil, do
associativismo, dos movimentos sociais ¢ das organizagdes — podem ser identificadas
diversas abordagens que se contrapdem a dicotomia identificada anteriormente e
oferecem recursos analiticos férteis para o tratamento de nosso objeto de pesquisa.

Fazendo um balango sobre a literatura da sociedade civil, Chandhoke destaca

uma transformacao importante:

[QJuando os teodricos trouxeram a “sociedade civil de volta”, este campo
veio a ser crescentemente conceituado sem referéncia ao Estado. Agora,
qualquer pesquisador reconhecido sabe que a sociedade civil s6 pode ser
conceituada em relagdo ao Estado e vice versa. A desconexdo do Estado e da
sociedade empobreceu grandemente nosso entendimento de ambos conceitos
(CHANDHOKE, 2007, p. 613).

Assim, no campo de estudos sobre sociedade civil, trabalhos recentes®® tém
enfatizado a crescente dificuldade no estabelecimento de fronteiras claras entre a
sociedade civil e o Estado ou o governo em func¢ao do aumento da importancia deste no
financiamento das organizagdes sociais, assim como pela expansdo de parcerias e
convénios nos quais as organizagdes sociais passam a assumir responsabilidades na
implementagao de programas e politicas publicas.

Diagnéstico semelhante pode ser encontrado na pesquisa de Theda Skocpol
(2003) sobre a constituicdo do wuniverso associativo norte-americano € suas
transformagdes na diregdo de formas gerenciais de organizacdo a partir da década de
1960. Para Skocpol, tais transformagdes estdo relacionadas a diversos processos sociais,
culturais e politicos, entre os quais se destacam mudangas institucionais que ampliaram
significativamente as possibilidades de contratagdo de organizagdes sociais para a
prestacdo de servigos publicos e, consequentemente, criaram oportunidades de acesso a

recursos governamentais por parte dessas organizagdes. Processo similar pode ser

63 Carothers; Barndt (2000), Rosemblum; Lesch (2011).



observado no caso brasileiro, em particular nas iniciativas que compunham o projeto de
reforma do Estado implementado durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), que tinha como um de seus pilares centrais a introdu¢do de mudancas
legais (corporificadas nas leis das OSs e OSCIPs referidas anteriormente) e na
administracdo publica (como a constituicdo de programas e politicas a serem
implementados através de organizagdes sociais) que oportunizassem novas formas de
contratagdo e financiamento publico para estas entidades (BRESSER-PEREIRA;
WILHEIM; SOLA, 1999). Tal processo tem continuidade nas duas gestdes de Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2010), na qual o Programa de Aquisicdo de Alimentos ¢
construido e implementado. Assim, um dos argumentos centrais deste trabalho ¢ que
esse crescente envolvimento das organizagdes sociais (particularmente no Brasil) na
producdo e/ou implementacdo de politicas e programas governamentais vem
conformando um novo padriao de relagdes entre setores da sociedade civil e o Estado,
com importantes implicagdes tanto para os primeiros quanto para o segundo.

No entanto, ao contrario da interpretacdo que tende a identificar essas mudangas
apenas como uma estratégia de reducdo e, no limite, desmantelamento do Estado
(geralmente qualificada de “neoliberal”), adota-se aqui a perspectiva de Giugni ¢ Passy
(1998, p. 82) que veem esse processo como sendo simultaneamente bottom-up e top-
down, ou seja, resultante de intencionalidades e iniciativas de atores da sociedade e do
Estado. O resultado dessas mudangas ¢ a emergéncia e a difusdo de um padrao de
relagdes de cooperagdo (o qual ndo exclui necessariamente a chance de conflito) entre
Estado e organizacdes da sociedade civil que, segundo Giugni e Passy, pode assumir

trés formas:

[O] Estado pode recorrer aos atores ndo institucionais no sentido de obter
informacdes que podem ajuda-lo a tomar certas decisdes ou a implementa-
las. Aqui a colaboragdo toma a forma de consulta. [...] Uma colaboragao
mais profunda ocorre quando o movimento se torna parte das estruturas
encarregadas de tomar ou implementar a decisdo. Neste caso, nos
observamos a integra¢do dos movimentos em grupos de discussdo, comitgs,
grupos de trabalho ou agéncias governamentais. [...] Finalmente, uma
cooperagdo ainda mais profunda implica a delegagdo de certas tarefas, isto €,
a transferéncia de responsabilidades do Estado para os movimentos no nivel
operacional. Isto ocorre acima de tudo na fase da implementacdo de
politicas, que em certas areas estdo se tornando crescentemente complexas e
dificeis para serem suportadas apenas pelas estruturas do Estado (GIUGNI;
PASSY, 1998, p. 86).

No caso do Programa de Aquisicdo Alimentos, observa-se a presenga dessas



trés formas de cooperacdo, com destaque para a delegagdo que, especialmente nos casos
dos projetos cujos proponentes sao as organizagdes sociais, implica significativa
transferéncia de responsabilidades para entidades associativas que passam a coordenar a
execu¢do do programa em seu contexto de atuagao.

Uma das vertentes analiticas que oferece recursos teoricos Uteis para analisar
como e por que estas mudancas nas relacdes entre Estado e organizagcdes/movimentos
sociais (materializadas em legislacdes e politicas publicas) incidem sobre os atores da
sociedade civil encontra-se no campo de estudos sobre movimentos sociais e, em
particular, na abordagem do Modelo do Processo Politico (Political Process Model -
PPM), desenvolvida nos anos 1970 (MCADAM, 1997) e que, mais recentemente, deu
origem a abordagem da Contentious Politics (MCADAM; TARROW:; TILLY, 2001;
TILLY; TARROW, 2007). Partindo do pressuposto de que a formagdo e a atuagdo dos
movimentos sociais ndo podem ser explicadas sem a apreensdo de um contexto politico-
institucional que defina as oportunidades e restricdes conjunturalmente disponiveis para
o agir coletivo, desenvolveu-se uma ampla literatura que buscou definir de forma mais
precisa as diferentes dimensdes do contexto politico-institucional que seriam
analiticamente relevantes para a conformacio daquelas oportunidades e restrigdes®.

Um dos argumentos importantes dessa literatura para a presente anélise refere-
se a interdependéncia que trabalhos recentes® estabelecem entre regimes politicos —
definidos por Tilly (2006, p. 19) como “relacdes predominantes entre os atores politicos,
incluindo o governo” — e repertorios de acdo coletiva — definidos por Tarrow (2009, p.
51) como ““as maneiras através das quais as pessoas agem juntas em busca de interesses
compartilhados”. Segundo Charles Tilly (op. cit.), cada regime politico diferencia as
formas de organizagdo e atuagdo dos atores sociais % em trés tipos:
prescritas/estimuladas, toleradas e proibidas. Tal diferenciacdo incide diretamente sobre
0s custos, riscos e resultados da adocao de diferentes formas organizativas e repertorios
de a¢do, condicionando a conformacao do tecido associativo.

Argumentos similares ressaltando a interdependéncia entre processos

organizativos e contexto/ambiente politico-institucional podem ser observados no

64 Brockett (1991), McAdam (1999), Tarrow (2009), Tilly (2006), Tilly; Tarrow (2007).

65 Goldstone (2003); Tilly (2006).

66 Na verdade, o autor focaliza os repertérios de acdo coletiva contestatéria. No entanto, parece
pertinente expandir a interdependéncia para as diferentes formas de organizacdo social, contestatérias ou
ndo, buscando uma aproximacao entre os campos de estudos de movimentos sociais e de organizacdes
conforme proposto em Davis et al (2005).



campo de estudos de organizagdes, particularmente nas vertentes neoinstitucionalista e
da ecologia de organizagdes. A primeira vertente, de acordo com Campbell, enfatiza

que:

[...] estar inserido em distintos milieus institucionais pode ter um efeito
profundo no desenvolvimento de organizagdes e movimentos. Estes insights
podem ser organizados ao longo das linhas sugeridas pela distingdo de
Richard Scott [...] entre as dimensdes regulatdria, normativa e cognitiva das
institui¢oes. Estruturas cognitivas limitam o dmbito de praticas que lideres
de organizagdes [...] € movimentos sociais [...] podem imaginar. Uma vez
imaginadas, estruturas normativas limitam o que ¢ considerado pratica
aceitdvel ou apropriada para organizagdes [...] e movimentos [...].
Finalmente, estruturas regulatoérias, particularmente as politicas, [...] limitam
o ambito de praticas que os atores podem desenvolver e institucionalizar nas
organizacgdes [...] e movimentos (CAMPBELL, 2005, p. 65-66).

No caso da ecologia de organizagdes, o foco central ¢ “entender a distribuigdo
das organizacdes em diferentes condicdes ambientais e as limitagdes que diferentes
ambientes colocam para as estruturas organizacionais” (HANNAN; FREEMAN, 1977,
p. 936). Para essa vertente, organizagoes dependem da existéncia de condigdes
ambientais que lhes propiciem as condicdes e 0s recursos necessarios para sua
sobrevivéncia (CAMPBELL, 2005; HANNAN e CARROLL, 1992; MCADAM,;
SCOTT, 2005) e, nas sociedades contemporineas, as instituicdes do Estado tém
centralidade na conformagdo destas condi¢des e no acesso aqueles recursos. Como

salientam Hannan e Freeman,

O papel cada vez mais importante do Estado na regulacdo das praticas

econdmicas e sociais proporciona numerosas oportunidades para analisar o

impacto de mudangas nas estruturas de constrangimentos sobre a diversidade

das formas organizativas. Considere o impacto de leis de licenciamento,

salario minimo, satude, legislagdo de seguranca, agdo afirmativa e outras

regulagdes na acdo das organizagdes. Quando tais regulagdes sdo aplicadas a

todo espectro de organizagdes em amplas areas de atividades, elas

inegavelmente alteram a distribui¢do das organizagdes (ibid., p. 944-945),.

No entanto, autores da ecologia organizacional argumentam que as
possibilidades de adaptacao das organizagdes as variagdes nas condi¢cdes ambientais sdo
constrangidas por inércias estruturais, as quais limitam as mudangas que as
organizagdes podem fazer na busca de adaptacdo. Entre os fatores internos as
organizacdes que geram inércia estrutural, Hannan e Freeman (ibid., p. 931) destacam
estes: os investimentos € acimulos feitos no passado, que podem nao ser transferiveis as

novas fungdes demandadas pela adaptagdo; os limites de informagdo dos dirigentes das



organizacdes sobre as mudangas nas condi¢cdes ambientais/oportunidades; a
configuragdo politica interna da organizagdo, que pode gerar significativas resisténcias
as mudangas por parte daqueles que perdem poder ou discordam das novas formas de
organizacdo e/ou atuacdo; as caracteristicas institucionais (cognitivas, normativas, €
regulatorias) sedimentadas na trajetéria da organizacao.

Assim, as respostas das organizagdes em termos de adaptacdo as mudangas
ambientais e/ou as oportunidades politicas trazidas pela introducao de politicas publicas
ndo s3o nem mecanicas, nem homogéneas. Ao contrario, elas dependem de
caracteristicas particulares de cada entidade, as quais estabelecem o seu grau de inércia
estrutural. Tais caracteristicas vao definir a forma, a intensidade, a temporalidade e, no
limite, a propria possibilidade de adaptacao.

A partir desses argumentos, pode-se interpretar a crescente inser¢ao das
organizacdes sociais na elaboracdo, gestdo e/ou implementagdo de politicas publicas
como um processo que estimula e até mesmo prescreve determinados padrdes de
estruturacdo e atuacdo para os atores da sociedade civil que pretendem acessar aquelas
politicas e seus respectivos recursos/beneficios.

Tais efeitos das politicas publicas sobre as formas de organizagdo ¢ atuacao das
organizagdes sociais tendem a ganhar mais destaque no contexto de seu crescente
envolvimento na implementagdo de politicas. Retomando as ideias de Campbell (ibid, p.
65-66), pode-se argumentar que as politicas publicas conformam campos de acdo que
transcendem as fronteiras do Estado, instituindo elementos cognitivos, normativos e
regulatorios que condicionam o campo do pensadvel, desejavel e possivel para as
organizagdes sociais que neles pretendem inserir-se.

Em sintese, a analise desenvolvida parte da hipotese de que a introducao de
politicas publicas (particularmente aquelas cujo formato de implementacdo delegam
significativas responsabilidades para as organizagdes sociais, como ¢ o caso do PAA)
produz, em maior ou menor grau, alteragdes nas condigdes ambientais e/ou nas
oportunidades de atuacdo confrontadas pelas organizacdes sociais. Tais alteragdes
oportunizam, suportam e, no limite, induzem a adocdo de determinadas formas de
organizacdo e ac¢do (a0 mesmo tempo em que dificultam e restringem a adogdo de
outras), as quais se colocam como condi¢do para o acesso a politica e as suas
retribuicdes materiais e simbdlicas. Como resposta a essas alteracdes de ambiente e/ou
de oportunidades, as organizagdes tendem a passar por processos de adaptagdao que, por

sua vez, sdo dependentes de caracteristicas organizativas que definem a inércia



estrutural e, assim, as condi¢des de possibilidade de adaptacdo de cada entidade aquelas
mudancas ambientais.

Aproximando esses argumentos gerais do objeto empirico em foco, coloca-se a
necessidade de definir quais dimensdes dos processos organizativos seriam afetadas
pelas mudancas geradas a partir do envolvimento das organizagdes sociais na
implementa¢do do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos em seus distintos formatos de
execucao, com destaque, nesse caso, para o mecanismo de Compra da Agricultura
Familiar com Doagdo Simultanea. Nesse projeto, sdo abordadas trés dimensdes que,
hipoteticamente, sofreriam mudancas com aquele envolvimento: a inser¢ao relacional, a
mobilizagdo de recursos, e os repertdrios de organizagdo e agao.

Uma linha importante de investigagdo na agenda atual da area de estudos sobre
politicas publicas no Brasil tem se dedicado a analisar as interdependéncias entre
determinados programas e politicas governamentais e¢ o tecido relacional da sociedade
e/ou das redes de politicas publicas (MARQUES, 2000, 2003; PAVEZ, 2005). No caso
especifico do PAA, duas mudancas significativas podem ser hipoteticamente esperadas
em termos relacionais: em primeiro lugar, na rede de relagdes das organizagdes
envolvidas, com a amplia¢do e/ou diversificacdo dos atores sociais e governamentais
com os quais aquelas organizagdes estabelecem relacdes. Na medida em que a
operacionalizacdo do Programa demanda uma interagdo constante entre as organizagdes
e 0s agentes governamentais envolvidos, ¢ provavel que se constituam ou reforcem
vinculos entre tais atores, reconfigurando as redes relacionais dos mesmos. Nesse caso,
o PAA poderia estar atuando como um mecanismo de geragdo de capital social no
sentido de Putnam (1996); ou seja, gerando vinculos e confian¢a que podem permitir o
desenvolvimento de praticas cooperativas entre os atores nao somente no ambito do
programa, mas para além dele.

Em segundo lugar, o PAA também pode estar gerando uma alteracdo da
posicdo dos atores envolvidos, especialmente as organizagdes sociais, nas redes de
politicas publicas. Na medida em que, em fun¢do da delegacdo para as organizacdes
sociais de grande parte das atividades de operacionalizagdo, elas passam a ocupar uma
posicdo de mediadores entre suas ‘“bases”/publicos e os recursos/beneficios do
Programa, é provavel que se observe uma mudanga significativa no papel e na
importancia das organizagdes junto a estas “bases”/publicos. Nesse caso, o PAA pode se
constituir em um instrumento de geracao de capital social no sentido definido por Burt

(2005), ou seja, de ganhos associados a ocupacao de uma posicao de conector (broker)



entre os atores de uma rede.

A segunda dimensao de andlise — a mobilizagdo de recursos — tem sido pouco
explorada nas pesquisas brasileiras dedicadas ao estudo das organizacdes € movimentos
sociais. Partindo de um argumento central nos estudos organizacionais®’, que enfatiza
que processos organizativos implicam custos e que, para sua continuidade ao longo do
tempo, as organizacdes necessitam criar mecanismos de captagdo e utilizagdo eficaz de
recursos (financeiros, materiais, humanos, conhecimento, etc.), coloca-se a hipotese de
que alteracdes nas fontes e nos volumes de recursos que as organizagdes podem acessar
tenderiam a gerar efeitos mais ou menos significativos na atuacido das mesmas.

Especificamente em relacdo ao PAA, pode-se identificar que estd em jogo,
fundamentalmente, o acesso a dois tipos de recursos: primeiramente, o controle de uma
fatia do mercado institucional e dos recursos a ele destinados, exercido pelas
organizacdes e/ou pelos agricultores familiares; em segundo lugar, a capacidade de
disponibilizar alimentos as organizagdes e/ou populagdes beneficidrias do Programa.
Trata-se, nesse Ultimo caso, de um recurso material com forte apelo simbolico. Nesse
contexto, dois resultados podem ser destacados. De um lado, a possibilidade de acesso a
recursos financeiros ou aos proprios alimentos pode gerar alteragdes nas relagdes
externas das organizacdes, diminuindo a dependéncia em relagdo a outras fontes de
financiamento e/ou fortalecendo-as frente a outros atores (econdmicos, sociais ou
governamentais), tanto em termos politicos como em termos materiais. As mediagdes
envolvidas no acesso a esse instrumento de politica publica podem, também, reforgar ou
fragilizar vinculos de lealdade politica ou solidariedade. De outro lado, o acesso aos
recursos do PAA também pode ser fonte de mudancas nas relagdes internas das
organizacdes. A possibilidade de oferecer respostas concretas (materiais e/ou
financeiras) aos publicos constituintes das organizagdes tende a gerar um significativo
fortalecimento e legitimagdo de suas liderangas e, de forma mais geral, da alternativa
organizativa que elas propiciam.

Como contrapartida, no entanto, a inser¢do no PAA pode gerar uma
dependéncia das organizagdes em relagdo aos recursos desse programa, colocando-as
em uma situacdo de risco em um eventual cenario de descontinuidade do mesmo. As

proprias mudangas organizacionais necessarias para acessar e gerenciar o Programa

67 Hannan; Carroll (1992), Jenkins (1994), McAdam; Sccott (2005) e McCarthy; Zald (1977).



acabam ampliando esse risco. Conforme Giugni e Passy, o envolvimento em relagdes de

cooperacao com o Estado, especialmente nos casos em que envolve delegagao,
pressupde a existéncia de organizagdes de movimentos sociais bem
estruturadas e competentes, mas, por outro lado, isto induz a concentragdo e
acumulagdo dos recursos do movimento. Engajar-se em interacdes
colaborativas com o Estado ¢ altamente exigente em termos de recursos (...).
Entdo, os movimentos que entram em uma relagdo colaborativa com o
Estado tendem a tornar-se maiores, mais profissionalizados e mais
burocratizados (GIUGNY; PASSY, 1998, p. 102).

Por fim, em relagdo a terceira dimensdo — os repertorios de organizacdo e acao
—, de acordo com o pressuposto da interdependéncia entre processos organizativos e
configuragdo politico-institucional e condi¢cdes ambientais referidos anteriormente,
adota-se o argumento de que as formas de estruturacdo e atuacdo das organizacdes
sociais tendem a responder as condi¢des ambientais e oportunidades que cada contexto
institucional define — ou seja, diferentes contextos tendem a produzir distintas
oportunidades e condicionamentos para os processos organizativos, estimulando-os ou
obstaculizando-os ao definirem seus custos, riscos e eficacia.

Articulando essa argumentacdo com o objeto em foco, observa-se que o PAA,
na medida em que estabelece determinados enquadramentos para a contratagdo dos
projetos, promovendo, a0 mesmo tempo, novas oportunidades de interacdo, acaba
reforcando determinadas praticas e estratégias de organiza¢do e a¢do em detrimento de
outras. A implementagdo do Programa passa a gerar novas demandas, alterando
agendas, imprimindo um novo ritmo de trabalho as organizagdes, forcando adaptacdes.
No caso dos movimentos sociais, novos perfis de militincia passam a ser valorizados,
tensionando hierarquias e gerando, eventualmente, conflitos internos. A atuagdo
enquanto mediadoras, seja no campo da comercializagdo, seja na distribuicdo dos
alimentos, torna-se um foco central da intervengao das organizacdes, produzindo novos
vinculos, valores, praticas e até novas estruturas organizativas.

De outro lado, especificamente no caso dos agricultores, o mercado
institucional criado pelo Programa estabelece uma série de condicionalidades legais e
organizativas para que as organizagdes possam acessd-lo e nele permanecerem. As
oportunidades de estabelecimento de parcerias com o Estado, através da proposicao de
projetos no ambito do PAA, tém como contrapartida a necessidade de adequacdo das
organizacdes a complexa e mutante estrutura de normas e leis que regulam essas

relagdes. Além disso, a inser¢ao no mercado institucional estabelece responsabilidades

as organizacdes em termos que prazos de entrega, qualidade dos produtos, periodicidade



de oferta, planejamento de produ¢do, logistica de coleta e entrega dos produtos, entre
outros aspectos, que tendem a ter implicacdes significativas para a estruturagdo e

atua¢ao das mesmas.

O PAA no Rio Grande do Sul

O processo de implantacio do PAA no Rio Grande do Sul se baseia em uma
rede bastante articulada de atores da sociedade civil e do Estado (e, por vezes,
transitando entre esses espacos sociais) vinculados direta ou indiretamente a agricultura
familiar, que comeca a se constituir entre o final da década de 1970 e inicio da década
de 1980. Essa rede conecta organizacdes sindicais, movimentos sociais, ONGs, grupos
de agroecologia, cooperativas, associacdes, instituigdes de crédito, militantes
partidarios, pesquisadores, agentes publicos, entre outros atores. A introdugdo e
expansao do Programa no estado ird, em grande medida, se estruturar a partir dos atores
e relagdes que compdem essa rede.

A importancia dessa rede se expressa claramente no processo de difusdo do
Programa no estado, o qual segue, em grande medida, a distribuicdo geografica das
organizagdes e movimentos da agricultura familiar e da agroecologia. Assim, a
implementag¢do do PAA vai iniciar e, posteriormente, difundir-se centralmente naquelas
regides do estado nas quais se observa uma presenga mais consolidada daquelas
organizagdes € movimentos que progressivamente se mobilizam para participar do
Programa®. Em especial, podemos citar a Federagdo dos Trabalhadores da Agricultura
Familiar (FETRAF); o Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA); o Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST); e a rede agroecoldgica.

As informagdes coletadas permitem identificar que a participagdo no PAA
tende a gerar efeitos, que podem variar em grau e conteudo, para todas as organizagdes

.. . 69 - .. .. .
sociais envolvidas. Em outras palavras, o PAA™ institui mudancas significativas no

68 A centralidade das organizagdes ligadas a agricultura familiar/agroecologia na conformacgéo do PAA
no Rio Grande do Sul ndo significa a inexisténcia de organizacdes urbanas com protagonismo nesse
processo. Tais casos, no entanto, tendem a ser excegdes.

69 Conforme ja comentado anteriormente, é problematico tratar o PAA isoladamente em relagdo a
diversas outras politicas publicas direcionadas as organizages sociais (em especial, aquelas da
agricultura familiar, mas ndo apenas a estas). Como sera observado na analise, é a combinagao entre estas
diversas politicas que produz as mudangas nas condigdes ambientais e nas oportunidades de atuacéo,
induzindo transformagdes mais ou menos significativas na atuacdo cotidiana das organizaces.



ambiente no qual se constituem e atuam essas organizacdes, alterando vinculos e
posig¢des, oportunizando o acesso a recursos diversos €, ao mesmo tempo, demandando
transformagdes organizativas significativas para operacionalizagdo do programa. Em
particular, o enquadramento das organiza¢des como executores da politica publica as
coloca sob a necessidade de adequacdo a um conjunto de regulacdes e normativas
instituidas, as quais t€ém incidéncia direta sobre a estruturagdo e a atuacao cotidiana das
mesmas. As mudangas organizativas observadas, no entanto, ndo podem ser vistas
somente como respostas mecanicas ¢ homogéneas as mudancas nas condi¢cdes e nas
oportunidades trazidas pelo PAA, pois dependem também das capacidades e
intencionalidades das organizagdes envolvidas, que estabelecem um maior ou menor
grau de inércia estrutural.

A partir da pesquisa realizada, podem ser destacados cinco conjuntos de
mudangas que estdo relacionadas a reconfiguragdo das relagdes entre Estado e
organizagdes sociais que o PAA, enquanto parte de um contexto mais amplo de
envolvimento das organizacdes sociais na implementacdo de politicas publicas, tende a
produzir. O primeiro conjunto de mudancas se refere a relagdo das organizagoes sociais
com as politicas publicas. Conforme salientado anteriormente, o PAA integra um amplo
conjunto de politicas publicas em setores tdo diversos como reforma agréria, crédito
agricola, seguranca alimentar, assisténcia social, formacdo profissional, habita¢do,
saude, educacdo, que na sua articulacao vém reconfigurando o ambiente de atuacao das
organizagdes sociais no Brasil nas tltimas décadas. O impacto sobre as organizacdes ¢
mais intenso e direto pelo fato de que boa parte dessas politicas se caracteriza pela
delegagdo de parcela mais ou menos significativa de sua implementagdo para aquelas
organizagdes. Assim, se na década de 1980 as politicas publicas eram um objeto de
reivindica¢do das organizagdes, na década de 1990 e, especialmente, na década de 2000,
a implementagdo de politicas publicas se torna crescentemente um campo de atuacio
para tais organizagdes (e, em muitos casos, se torna o campo prioritario de atuacao).

Essa dinamica pode ser claramente identificada nesta pesquisa. Diversos
entrevistados salientam, de um lado, a centralidade que as politicas publicas tém
ocupado na atuagdo das organizacdes, ressaltando o carater estratégico assumido por
elas na reprodugdo das organizagdes e na consecucao de seus objetivos. De outro lado,
observa-se o esfor¢o das organizagdes no sentido de “jogar” entre as opgdes que a
diversidade de politicas e programas disponiveis traz, verificando-se iniciativas de

composi¢ao entre diferentes politicas e, também, deslocamentos entre as mesmas ao



longo do tempo.

No entanto, observa-se que ndo apenas a participacao nas politicas em si se
altera no periodo, mas também as interpretagdes dos atores sobre o seu significado. Na
pesquisa realizada, foi possivel identificar trés padrdes interpretativos presentes entre as
organizacdes envolvidas no PAA. Primeiramente, ha uma interpretacdo do programa
apenas como uma fonte a mais de recursos para potencializar aquilo que elas ja faziam
tradicionalmente. Ou seja, o Programa ¢ visto como um instrumento de qualificagdao de
uma pratica que, entretanto, mantém-se inalterada na sua natureza. O segundo padrdo
interpretativo possivel de ser delimitado ¢ aquele no qual as politicas publicas passam a
se constituir como um elemento norteador e, no limite, um fim em si mesmo no sentido
da atuag¢do das organizagdes envolvidas. Por fim, um terceiro padrdo interpretativo €
aquele que identifica nessas politicas um meio para o fortalecimento organizativo e, a
partir dele, a capacitacdo para a busca de objetivos organizacionais mais amplos que a
operacionaliza¢do de politicas e programas governamentais (no caso das organizagdes
pesquisadas, destaca-se o objetivo estratégico de buscar mudangas estruturais no
capitalismo e, no limite, sua superagdo por um novo modelo de organizagao
socioeconomica).

O segundo conjunto de mudancas se refere ao processo de criagdo,
regulariza¢do/formaliza¢do ou ativagdo de organizagoes induzido pelo PAA. Diversos
entrevistados salientaram que a necessidade de organizagdo para participagdo no
programa resultou, em alguns casos, na criagdo de cooperativas e associagoes,
particularmente entre os agricultores. Diversas organizagdes tiveram que regularizar sua
situacdo frente ao Estado, quitando dividas ou atualizando sua documentagao, tornando-
se, com isso, formalmente aptas a participar do PAA. Outras entidades, ainda, embora
estivessem legalmente constituidas como organizagdes, estavam praticamente inativas,
voltando a atividade em fung¢do de seu envolvimento na execu¢do do programa. No Rio
Grande do Sul, em particular, o formato organizativo privilegiado pelos agricultores
familiares foi a cooperativa. Além da tradicdo de cooperativismo no estado, tal
preferéncia pode ser em parte explicada por decisdes dos gestores locais do programa,
que acabaram restringindo as possibilidades de participagdo para outros formatos
organizativos, reforcando a presenca das cooperativas de agricultores nesse mercado
institucional.

Um aspecto importante destacado pelos entrevistados ¢ a consideravel

dependéncia de parte das organizagdes envolvidas na operacionalizacdo do PAA em



relacdo aos recursos obtidos no mercado institucional criado pelo programa,
dependéncia essa que nao se traduz, necessariamente, em uma dependéncia dos
agricultores vinculados a essas associagdes e cooperativas em relacdo ao mercado
institucional.

O terceiro conjunto de mudangas também se refere a mudancas
organizacionais, mas focaliza as ftransformagoes nas estruturas e praticas das
organizag¢oes relacionadas a participagio no PAA. De um lado, entrevistados
destacaram a importancia do programa com fonte de recursos para a estruturagdo das
organizacdes, possibilitando ampliar e/ou qualificar a atuagdo das mesmas.

De outro lado, conforme anteriormente identificado por Rosemblum e Lesch
(2011) e Skocpol (2003), a inser¢do das organizagdes sociais na execucdo de politicas
publicas tende a gerar mudangas mais ou menos profundas em suas rotinas de
funcionamento, demandando a ado¢do de novos procedimentos, o dominio de novas
competéncias e a submissdo a novas regulamentacdes. Tais mudangas sdo claramente
identificadas no caso do PAA. Os entrevistados salientam a importancia que passam a
ter instrumentos € competéncias de gestdo para que as organizacdes tenham eficacia e
eficiéncia na operacionalizagdo do programa. Profissionalizagdo, planejamento,
controle, prestacao de contas, informatizacao, entre varios outros aspectos, passam a ser
temas e preocupagoes cotidianas dos membros das organizagdes envolvidas na execucao
do PAA.

As dificuldades de adaptacdo a estas novas exigéncias em termos de gestdao
foram, em muitos casos, um obstaculo para ingresso ou permanéncia de organizagdes na
operacionalizagdo do PAA. Isso indica os limites de uma abordagem meramente
voluntarista do processo de adaptacao as mudancgas ambientais, que ¢ condicionado
pelas caracteristicas institucionais constituidas ao longo da trajetoria das organizagdes.

As mudangas em termos de procedimentos e competéncias organizacionais
demandadas ou induzidas pelo PAA acabam sendo geradoras, por sua vez, de mudancas
de perfil e, especialmente, de critérios de valorizacdo dos membros das organizagdes.
Em um contexto no qual ha uma grande escassez de individuos dotados das
competéncias que passam a ser necessarias para a operacionalizagdo do programa,
observa-se uma crescente importancia daqueles poucos individuos que dominam os
recursos e habilidades de gestdo necessarios para atuar de forma eficaz nesse novo
ambiente. Os casos analisados demonstram, ao mesmo tempo, que o envolvimento com

o programa gera uma série de dindmicas de aprendizado que ampliam essas



competéncias em um processo que encontra suporte ndo apenas no ambiente interno das
organizagdes, mas nas redes de relagdes nas quais elas se encontram inseridas.

Esse conjunto de mudancas, que implica alteragdes na atuacdo e nas relagdes
de poder intraorganizacionais, ¢, obviamente, gerador de resisténcias e de conflitos
abertos. Particularmente no caso daquelas organizagdes que tém uma trajetdria
vinculada e identificada com praticas contestatorias, como no caso do MST e do MPA,
tais mudangas tendem a ser fontes de conflitos intraorganizacionais mais ou menos
profundos.

Um quarto grupo de mudancas se refere as transformacoes geradas pela
participagdo no PAA na rede relacional das organizacoes envolvidas. Primeiramente,
essa participagdo possibilitou a ampliagdo e a diversificacao da rede de relagdes das
organizacoes. Nesse sentido, uma das novidades do programa foi propiciar a
constituicdo de relagcdes entre as organizacdes dos agricultores que produzem os
alimentos e as organizagdes sociais que os distribuem alimentos para as populagdes em
situacdo de inseguranga alimentar.

Outro aspecto que constitui essa ampliacdo e diversificacdo das redes de
relagdes das organizagdes ¢ a relacdo com instituicdes € agentes governamentais. Na
medida em que as organizagdes se inserem na execugdo de um programa
governamental, observa-se a constituicdo ou intensificagdo de vinculos com diferentes
instituigdes e agentes de distintos niveis e setores de governo que, de alguma forma,
participam do processo de implementa¢do do programa.

Essa ampliagdo e diversificagdo das redes relacionais, mesmo que limitadas por
diversos fatores — com destaque para as divisdes e disputas politico-partidarias — gerou
ganhos efetivos para as organizacoes em termos de acesso a informagdes,
conhecimentos, cooperagdo ¢ oportunidades, podendo ser conceituada como um
processo de geragdo de capital social no sentido de Putnam (1996).

Uma segunda mudanca em termos relacionais se refere a uma alteracdo da
posi¢ao das organizagdes sociais na rede de atores da politica publica. Na medida em
que o PAA, assim como varias outras politicas que envolvem a participagdo de
organizagdes sociais, se caracteriza pela delegacdo de significativas responsabilidades
da implementagdo para as organizacdes, observa-se que entre essas responsabilidades
estd a defini¢do dos publicos que terdo acesso ao programa, uma vez que ele ndo ¢
capaz de abranger o universo dos potenciais beneficiarios. Ou seja, tanto na definicdo

dos agricultores que acessardo o mercado institucional, quanto na definicdo das



populacdes beneficiarias dos alimentos, hd uma margem de manobra mais ou menos
ampla para a escolha das organizagoes.

Dessa forma, as organizacdes passam a assumir, de um lado, um papel central
enquanto mediadoras entre os publicos e o programa; de outro lado, mais do que
simplesmente mediar, observa-se que tais organiza¢des passam também a ter um
significativo poder de decisdo sobre quais publicos terdo acesso ao programa. Essa
possibilidade de controlar o acesso a determinadas politicas publicas constitui um
capital social no sentido definido por Burt: “[0o] ganho gerado pela localizagdo de uma
pessoa [ou, no caso, organizagdo| numa estrutura de relagdes” (BURT, 2005, p. 4).

Por fim, o quinto conjunto de mudangas, em direta relacio com o anterior, se
refere as transformagoes das organizagoes envolvidas com seus publicos/constituintes.
A possibilidade de controlar o acesso ao programa e, assim, passar a ser visto como o
ator responsavel, mesmo que parcialmente, por oportunizar aquele acesso, tende a
significar um expressivo fortalecimento das organizagdes junto aos seus publicos
constituintes.

As entrevistas mostram claramente o esfor¢o de diversas organizagdes,
particularmente aquelas marcadas por um perfil mais contestatoério, de articular o
atendimento de interesses e caréncias (imediatos e materiais) de seus publicos
constituintes com processos de formagdo, organizagdo, e mobilizacdo politica dos
mesmos. Mais especificamente, em alguns depoimentos, se observa um esfor¢o
deliberado dos movimentos envolvidos na operacionalizacdo do programa em evitar
uma separacao entre a organizagdo politica e a organizagdo que opera o PAA, buscando

articular essas dimensdes interdependentes no sentido do seu mutuo fortalecimento.

Consideracoes finais

Este exercicio de analise das relagdes Estado-sociedade civil, tomando como
porta de entrada o Programa de Aquisi¢do de Alimentos, nos permitiu prospectar as
interdependéncias estabelecidas entre o Estado e as organizag¢des da sociedade civil na
implementagao de politicas publicas. Um primeiro elemento a ser observado ¢ que o
envolvimento das organizagdes sociais na operacionalizacdo de programas e agdes
governamentais, neste caso, ndo exclui, mas complementa a presenca desses atores

sociais nos espacos de formulagdo, monitoramento e controle social dessas politicas. No



caso do PAA, a atuagdo dessas organizagdes como mediadoras da acdo governamental
ndo as transforma em meras executoras de objetivos € metas tragcados pelo governo,
excluindo de sua atuacdo repertorios de agdo voltados a mobilizagdo, articulacdo
politica ou a reivindicagdo. O que se percebe ¢ uma complexificacdo desses repertdrios,
que passam a exigir presenga em diferentes arenas e a demandar esforgos significativos
na busca de coesdao. No caso estudado, transformagdes importantes ocorrem, também,
no ambiente interno das organizagdes que se tornam executoras do PAA, alterando
rotinas de funcionamento, exigindo a implementagdo de novos procedimentos, o
dominio de competéncias e a internalizacdo de novos regulamentos. Em muitos casos,
essa nova estruturacao tensiona projetos ou hierarquias anteriormente estabelecidas.

Ao mesmo tempo, ao tornarem-se mediadoras do PAA, e, também, em muitos
casos, de outras politicas publicas, as organiza¢des em questdo tendem a se fortalecer
diante de seu publico, assumindo porém o Onus de responder pela execugdo das
politicas e pelos seus resultados. Percebe-se, no caso das organizacdes envolvidas na
implementagdo do PAA, uma ampliagdo de seus repertérios e quadros de agdo,
considerando nao s6 a sua inser¢ao na esfera politica, mas também a sua atuagdo na area
de mercado. Os impactos desse conjunto de transformagdes sdo, ao que tudo indica,
bastante diferenciados, variando de acordo com o perfil das organiza¢des e dos arranjos
institucionais de implementacdo do programa, heterogeneidade que ¢ possibilitada pelo

proprio desenho de implementagao desta politica.
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Organizacdo Liminar: formas emergentes do organizar na sociedade civil
contemporanea — analise do movimento “Ocupar””

Fabio Bittencourt Meira’

Introducéo

O “Ocupar” é 0 mais importante processo de emergéncia social da cena
contemporanea, mas sua organicidade tende a escapar as expectativas de normalidade.
O movimento tem sido desqualificado como amorfo e ilegitimo. Os defensores da
ordem social, por meio da grande midia, enfatizam a falta de direcdo e objetivos,
chegando a sugerir tratar-se de exibicionismo. Uma editora-chefe da revista Time

comenta essa recepcdo em sua pagina:

A semana nem bem comegou e j& temos mais recriminacdes ao
Ocupar Wall Street, por ser amorfo, sem rumo e sem saber o que
querem. Bill Keller (do New York Times) afirma que ‘até agora, a
principal conquista do movimento foi simplesmente aparecer na
midia’. Facil falar do seu poleiro no Upper West Side
(KONIGSBERG, 2011, s.n., grifos no original; tradugéo nossa). "

O “Ocupar” é apresentado como incompreensivel ou ilegitimo. Cabe, portanto,
perguntar: o que manifesta essa reacdo de recusa e o esforco deliberado de desqualificar
0 movimento? Este ensaio responde a questdo ao problematizar a emergéncia de
organizacOes anti-hegemonicas no contexto capitalista contemporaneo. A adjetivacéo
“anti-hegemonica” designa, aqui, uma delimitagdo do objeto de estudo: o antagonismo
a0 status quo caracteriza organizagdes emergentes como o “Ocupar”. Com o objetivo de
apreendé-las e explica-las, lanco médo de dois conceitos antropoldgicos que explicam a
transicdo em ritos de passagem — liminaridade (liminality) e communitas (Turner, 1967,
1969) —, procurando construir uma ponte entre eles e os Estudos Organizacionais
(EOR), com a ajuda de David Harvey (2003; 2005) e Virginia Fontes (1996, 2010).

"®Uma primeira versao deste trabalho foi publicada na Revista Pensamento e Realidade, do Programa de
Pés-Graduacdo em Administracdo da PUC-SP (ver MEIRA, 2013).

! Professor adjunto da Escola de Administragdo da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS), pesquisador fundador do Nucleo de Estudos em Gestdo Alternativa (NEGA/EA/UFRGS),
pesquisador do Ndcleo de Pesquisa em Etica e Gestdo Social (NUPEGS PUC-Minas).

> The week started off with more recriminations of Occupy Wall Street for being amorphous,
directionless, and not knowing what they want. Bill Keller in the New York Times proclaims that “So far,
the main achievement of Occupy Wall Street is showing up.” Easy to say from his perch on the Upper
West Side.”



Resulta, dai, a proposicdo de um construto teorico: a organizagdo liminar. Com

subsidio nesse conceito, ensaia-se uma analise do movimento “Ocupar”.

O ensaio é experimental porque trabalha com fen6menos estranhos ao
mainstream do campo dos EOR. Devido a transdisciplinaridade, os conceitos
“liminaridade” e “communitas” necessitam traducdo ontoldgica e epistemoldgica
sistematica, 0 que este ensaio realiza apenas parcialmente. Ha, ainda, um risco
decorrente da leitura da realidade sem a distancia temporal necessaria, um risco que vale
a pena correr. O artigo foi dividido em seis se¢des: uma de orientacdo metodoldgica,

trés secdes tedricas e um ensaio de analise empirica, além da concluséo.
Método

Tal como define Charles S. Peirce (1989, p. 14), “abducdo € o processo para
formar hipGteses explicativas. E a Gnica operacdo l6gica a introduzir ideias novas [...]
faz uma mera sugestdo de que algo pode ser”. E um método que, ao contrario da
inducédo e deducdo, ndo implica um protocolo I6gico de propagacéo da validade, apenas
certa plausibilidade. A inferéncia abdutiva procede da seguinte forma (GIVEN, 2008, p.
1):

(a) Algum evento X causa surpresa em nos;
(b) Mas, se certa explicacdo Y estivesse presente, entdo X seria normal, habitual;

(c) Portanto, € plausivel que X seja, na realidade, um caso de Y.

O procedimento é semelhante & intuigdo, porém nao se da de um so6 golpe, “indo
passo a passo para chegar a uma conclusao. A abducdo é a busca de uma concluséo pela
interpretacdo racional de sinais, de indicios, de signos” (CHAUI, 2000, p. 83). E o
procedimento racional adequado ao acesso de fendémenos a serem decifrados ou
descobertos, 0 que o aproxima da intuicdo artistica. O método consiste em trabalhar
com vestigios, sinais e pistas que orientam a atencdo do pesquisador diante de um

fendmeno mal compreendido.

No caso da presente pesquisa, a leitura d’A Terceira Margem do Rio de Jodo
Guimardes Rosa (1964) combinou-se com o interesse pela Antropologia Econdmica,
levando por caminhos tortuosos a obra de Victor W. Turner. A narrativa de Rosa ndo

descreve uma travessia, mas o ser entre margens. A ideia de uma terceira margem



orientou a reflexdo sobre uma transformacdo da sociedade contemporanea em que as
passagens perdem transitoriedade, tornando-se lugares. Turner descobriu um lugar para

a terceira margem nas sociedades tradicionais, e 0 chamou de liminaridade.

Pensar fenbmenos emergentes obriga o pesquisador a burilar conceitos novos e
“novos conceitos devem estar em relagdo com problemas que sdo 0s nossos, com nossa
histéria” (MISOCZKY; FLORES; BOHM, 2008, p. 185). Um conceito ¢ “melhor” que
seu precedente, porque “faz ouvir novas variagdes e ressonancias desconhecidas, opera

recortes insolitos, suscita um acontecimento que nos sobrevoa” (DELEUZE;
GUATARRI, 1992, p. 40-41).

Liminaridade e Communitas na obra de Victor W. Turner

Victor W. Turner identifica uma condicao tipicamente ambigua em individuos e
grupos humanos submetidos a ritos de passagem, uma vez que ai 0s signos sociais que
0s designam parecem ter sido apagados. Em continuidade ao trabalho seminal de
Arnold van Gennep, o antrop6logo escocés associa ritos de passagem a processos que
acompanham mudancas sociais (de lugar, de estado, de posicdo social e de idade)
perfazendo uma sequéncia em trés fases: separagdo, margem ou limen, e agregacao. A
primeira e a Gltima compreendem comportamentos ancorados em posi¢cdes sociais
estruturalmente bem definidas: separacdo e agregacdo sao claramente identificadas
pelos signos sociais ordinarios. Porém, a etapa intermediaria € marcada por imprecisdo e
ambiguidade: na transi¢cdo, hda um dominio da cultura em que os atributos do estado
passado e do que estd por vir ficam em suspenso (TURNER, 1967). Turner utiliza o
termo “liminaridade” para fazer referéncia ao periodo intermediario, dedicando-lhe
varios trabalhos . O signo “estado” aparece como metonimia de toda espécie de
condicdo estavel recorrente e reconhecida culturalmente (TURNER, 1977, p. 37). Em
contraponto, limen é limiar, mas pode tornar-se percurso ou peregrinagédo, deixando de

ser mera transigdo para tornar-se modo de vida — como na vida monastica.

O lugar intermediario e os liminares que por ali passam escapam as
classificacBes cognitivas ordinais por estarem interestados: tornam-se seres ambiguos,

“nem isso nem aquilo”, “aqui e acold”, “uma coisa e outra” (TURNER, 1977, p. 37). O

73 Entre as obras de Turner consultadas no ambito desta pesquisa estdo The Anthropology of
Performance (1987), The ritual process (1969) e sua traducdo O processo ritual (1974a), e The forest of
symbols (1967), além dos capitulos "Variations on a theme of liminality" (1977) e "Passages, margins
and poverty: religious symbols of communitas" (1974b).



topos social especifico dos sujeitos liminares designa-se betwixt and between; ndo
possuem lugar na sociedade, incorporando a ambiguidade estrutural e expondo a

dificuldade de lidar com seres sociais em situacdo entre-estados.

[S]Je 0 modelo basico de sociedade é aquele de uma estrutura de
posicOes, é preciso olhar o periodo da margem ou liminaridade como
uma situagdo inter-estrutural [..] N&o estamos lidando com
contradi¢Bes estruturais ao discutir liminaridade, mas essencialmente
com o desestruturado (a um sé tempo, ndo estruturado e pré-
estruturado) (TURNER, 1967, p. 93-97).

Nos termos de Turner, o ndo estruturado revela um excesso, mostrando a
irredutibilidade do social a estrutura social. As relacdes triviais entre estados — papeis e
status — escondem a presenca de outras formas de vida social. O modo de interacdo
tipico dos liminares € um espirito comunitario de irmandade e solidariedade chamado
“communitas” (TURNER, 1974a), que ganha existéncia em lugares sociais
especificamente liminares: nos intersticios, nas bordas e por baixo da estrutura —
liminaridade, marginalidade e inferioridade tém a mesma carga ontoldgica. A forma de
vida liminar € comunal e ndo hierarquica, transcende distingcbes de grau, idade,
parentesco e, até mesmo de sexo, em certos grupos de culto pagdo. Sua existéncia,
porém, ¢ efémera, ensejando “desdobramentos estruturais, em que as relagdes livres
entre individuos convertem-se em relagdes normativas governadas por pessoas sociais”
(TURNER, 1969, p. 132). A communitas “espontanea” ou “existencial” ndo tem forma
social duradoura, “ao contrario, espera-se que surja nos intervalos entre os encargos das
posicdes e condi¢des sociais, naquilo que se costuma conhecer como ‘os intersticios da

estrutura social’”” (TURNER, 1974a, p. 168).

Uma invisibilidade estrutural recobre os liminares, pois os membros da
sociedade veem somente 0 que esperam ver, condicionados pelo aprendizado das
defini¢Bes e classificacBes culturais. A invisibilidade manifesta a impossibilidade de
classificacdo social da condicdo ambigua e paradoxal, que produz na verdade uma
confuséo de todas as categorias em uso (TURNER, 1967). Essa desestruturacdo liminar
ndo pode ser confundida com defini¢do social falha ou imperfeita. Sua for¢a vem de
uma condigdo especifica de negagdo da estrutura social, significando, dialeticamente,
potencial e abertura a toda estrutura¢do social possivel. Se a “liminaridade pode ser

vista como negacéo de toda assercao estrutural positiva; [é] também, em certo sentido, a



fonte de todas elas; e, mais que isso, o dominio da pura possibilidade onde novas

configuragdes de idéias e relagcdes podem emergir.” (TURNER, 1967, p. 97).

O proprio conceito de sociedade se transforma ao ser escrutinado a partir da
liminaridade. Nesse ponto, ganha centralidade a ideia de um processo vital descontinuo
de estados, em que episddios estruturais intercalam-se com fases caracterizadas por
“antiestrutura” social (TURNER, 1967, 1974a, p. 6). Van Gennep sugere essa mesma
torcdo, quando qualifica os diferentes estados sociais como pré-liminares e pds-
liminares (VAN GENNEP apud VILHENA, 1997). Portanto, de um ponto de vista
estrutural, a liminaridade parece ser uma forma intermediaria, “nem aqui nem 14”, em
que as determinacgfes estruturais parecem ausentes; de um ponto de vista processual, a
liminaridade é um lugar a partir do qual toda a potencialidade estrutural se organiza.

Dito de outro modo, a transformacéo social tem sua dindmica vinculada a liminaridade:

A dindmica empregada no relacionamento continuo entre estrutura
social e anti-estrutura [sic] social é a fonte de todas as instituicoes e
problemas culturais. Arte, jogo, esporte, especulacdo e
experimentacdo filosdfica e cientifica medram nos interins reflexivos
entre as posicGes bem definidas e os dominios das estruturas sociais e
sistemas culturais. Poder-se-ia dizer que no célculo sociocultural, a
‘communitas’ € a liminaridade representam 0s zeros e 0S menos sem
0s quais ndo é possivel a um grupo social computar ou avaliar sua
situacdo atual ou seu porvir num futuro calculado (TURNER, 1974a,

p. 6).

Turner (1969) aponta o aparecimento de grupos liminares em periodos de radical
transicdo social, quando a sociedade mesma parece se mover. O conceito adquire entdo
maior relevancia “devido as suas implica¢des para uma teoria geral dos processos socio-
culturais [sic]” (TURNER, 1977, p. 36). A libertacdo dos controles estruturais incita a
criatividade, e a mudanca social fragiliza esses controles. Essa liminaridade emergente é
geralmente considerada uma ameaca a ordem social. A communitas confronta a ordem
por ser um modo de relagéo entre individuos concretos, historicos, idiossincraticos, que
se veem como seres humanos totais e ndo como seres sociais segmentados em fungdes e
status (TURNER, 1974a).

A compreensdo de que a vida social é processual ganha forca. Communitas
(antiestrutura) e estrutura se inter-relacionam para dar sentido ao “fluxo da vida”: a agdo
estrutural se torna drida e mecanica se os nela envolvidos “ndo forem periodicamente

imersos no abismo regenerador [sic] da ‘communitas ” (TURNER, 1974a, p. 170). As



tentativas de expansdo da communitas para além dos intersticios manifestam o desejo de
eternizar o éxtase da vida comunal, como no caso dos projetos utépicos. Turner entende,
entretanto, que o destino de toda communitas espontanea na historia é o declinio e
queda na estrutura e na lei (TURNER, 1969).

Liminaridade (Communitas) e Organizacao

Na literatura de estudos organizacionais (EOR), muitos autores utilizam
“liminaridade” para designar instabilidade, ambiguidade, imprecisio e indefinigdo ™.
Nesse topico, o que mobiliza a atencéo é o carater ambiguo de algo sem lugar definivel
em termos estruturais e institucionais. A designacdo serve tanto para individuos e
grupos dentro de organizagoes (BEECH, 2011; POSTULA; POSTULA, 2011;
GARSTEN, 1999), quanto para organizagfes em relacdo a processos formais de
institucionalizacdo ou campos organizacionais (ANDRADE, 2006; PINA E CUNHA;
CABRAL-CARDOSO, 2006).

Czarniawska e Mazza (2003, p. 284) propdoem uma concepgao de “organizacio
liminar”, quando definem consultoria como processo operado em um limbo
organizacional, em que regras classificatorias sdo substituidas por aporias. A
“organizacdo liminar” ¢ definida como um espago onde é gestada essa anomia, durante
a transicdo para o novo repertério de representacdo da empresa-cliente, produto da
intervencgéo dos consultores. Assim, o profissional de consultoria estaria em permanente
condicdo liminar, numa rotina de incessante mobilidade entre universidade, escritorio e
empresa-cliente. Organizacdo liminar define, também, uma nova tendéncia em que a
espacialidade do trabalho é centrada na mobilidade (CZARNIAWSKA; MAZZA,
2003).

O investimento em capturar atributos da ambiguidade e imprecisdo fez os
autores deixarem de lado os vinculos sociais especificos a condi¢do liminar, presentes
na teoria antropologica. Em nenhum dos autores aparece a communitas. Na contramao,
0 presente artigo toma a liminaridade no que ela tem de radical, pois as pistas de Turner
(1967, 1974a) ndo deixam davida de que esta se trata de uma antiestrutura, em que as
interagOes estruturais usuais estdo ausentes e 0s novos modos de interagir estdo

potencializados. A énfase nas interacdes sociais liminares permite relevar a

74 Ver, a propdsito, Garsten (1999); Cunha e Cabral-Cardoso (2006), Andrade (2006), Beech (2011),
Postula e Postula (2011).



irredutibilidade do social a estrutura social — apontada por Turner —, uma dimensao
amplamente ignorada nos EOR. Esse é um significado central nos termos de uma teoria
social. “A dinamica implicada na relagdo entre estrutura social e antiestrutura ¢ a fonte
de todas as institui¢des e problemas sociais” (TURNER, 1974a, p. 6). E compreensivel
gue isto ndo alcance a pesquisa em EOR, pois 0 conceito em si desvela a cegueira
tedrica provocada pela imersdo na referéncia estrutural. E necessario mover-se: a
observacao suscita, ela mesma, a exigéncia da posicao liminar como perspectiva teorica

e empirica.

Os periodos de transformacdo social, Turner (1977) observa, sdo propicios ao
aparecimento de grupos liminares. E quando a sociedade se move. Isso significa que a
intensificacdo da liminaridade € um sinal de transformacdo social. Vale acrescentar que
a observacdo desse movimento s6 se faz por meio da lente liminar, corolario da
invisibilidade estrutural das margens. Portanto, investe-se nesse conceito lembrando a
adverténcia de Deleuze e Guatarri (1992), como algo “melhor” para ancorar uma

concepcao de organizagdo emergente em seu contexto socio-historico especifico: hoje.
Capitalismo Tardio, Espoliacéo e Liminaridade

De acordo com Grespan (1994), as crises caracterizam a contradi¢do constitutiva
da sociedade capitalista. Atualmente, manifestam-se por ciclos de “acumulagdo por
espoliacdo” (HARVEY, 2003), por meio de mecanismos tais como privatizagoes,
reformas financeiras, reestruturacdes, além da devolucéo dos direitos sociais do trabalho
ao dominio privado. O neoliberalismo e a correlata “absolutizagdo do mercado”
resultam na intensa privatizacdo da esfera publica, com o retorno da violéncia
hobbesiana. “Os individuos s80 jogados aos seus espacos privados, a soliddo, a
inseguranca, que decorre exatamente da ‘privacdo’ do espacgo publico e da alteridade”
(OLIVEIRA, 2007). Ao mesmo tempo, o mercado ¢ uma ‘“formagdo social que nao
comporta exterioridade”, quem ¢ expulso do mercado ¢ mantido em suas margens,
funcionalmente ou ndo. Cabe, nesse sentido, a indagacdo: “Nao seria o mercado essa
[...] instituicdo social paradoxal, talvez sem precedentes na historia, que inclui sempre
suas proprias ‘margens’ (portanto seus proprios ‘marginais’) e que, finalmente, somente

conhece exclusdo interna?”’(BALIBAR apud FONTES, 1996, p. 5).

A acumulacdo por espoliacdo reativa o capitalismo da acumulacdo primitiva

(FONTES, 2010). A regressdo da regulacéo social de protecdo do trabalho e do meio-



ambiente, bem como a degradacdo geral, a qual caracteriza a devolugéo dos direitos
sociais ao dominio privado, sdo sinais flagrantes da acumulacéo primitiva sob a forma
de espoliacdo. O capitalismo multiplica, assim, espacos sociais esvaziados, e a
populacdo de trabalhadores é crescentemente ameacada de inclusdo por falta, formando
um novo exército de reserva de trabalho, votos e consumo (FERRAZ, 2010).

A liminaridade contemporanea é a condicao social produzida pela espoliagdo em
uma sociedade centrada no mercado. A auséncia de uma clara posicdo estrutural é
estampada em um rétulo que se tornou comum: o de “excluido”. Ao contrario das
sociedades tradicionais, a dindmica estrutural prépria das relagdes sociais capitalistas
acaba por estender a permanéncia liminar, produzindo uma posicdo social estavel de
exclusdo inclusiva. A logica de acumulacdo orienta 0 consumo a segmentos
selecionados. A tecnologia reduz méo-de-obra, criando uma camada de trabalhadores
alijada do mercado de trabalho. Uma espécie de “degredo mercantil” reproduz-se numa

I6gica produtiva que cria 0 consumo e o desfaz, limitando-o a alguns segmentos sociais.

A tendéncia ¢ um alijamento do mercado tout court (0 termo mais
evidente e mais empregado ¢ os “sem”, que ja conta com equivalente
em quase todas as linguas: sem-terra, sem-teto, sem-comida, etc.). O
risco atual é o da constituicdo de populacdes desnecessarias, inclusive
para a regulacdo capitalista (FONTES, 1996, p. 9).

A marginalidade tende a tornar-se disfuncional, e esta é a forma contemporanea
da liminaridade. Ela diz respeito menos a ritos de passagem do que a deslocamentos
sociais em que os individuos sdo empurrados sistematicamente para a margem — na
condicdo de espoliados. Uma questdo central é o fato de que essas exclusdes revelam
uma tendéncia de se tornarem estados permanentes. Essa especificidade determina e

caracteriza a condicdo liminar na sociedade contemporanea.

Organizacdo Liminar: proposi¢do de um conceito

Nas sociedades tradicionais, sujeitos liminares sdo levados a margem e guiados a
reintegracdo. O processo € estruturado e socialmente controlado: separagdo, limen e
agregacdo. Para fazer face a liminaridade na sociedade contemporanea, vale levar a
sério as afirmacbes de Turner sobre a manifestacdo de um dominio antiestrutural
correlato a um movimento da propria sociedade. A crise social define uma condicao de

inflacdo de sujeitos liminares, de modo que a espiral capitalista revela-se funcional



quando empurra os individuos para a margem, ativando o mecanismo de separa¢do em
toda sua plenitude. Sob o capitalismo, a agregacao perdeu substancia como mecanismo
social, e a liminaridade é desengatada do processo. Os seres humanos sdo empurrados

para o limen e abandonados a si mesmos.

Organizacdo liminar é uma hipdtese conceitual para explicar o processo de
organizacdo na antiestrutura, isto é, na auséncia de mecanismos de integracdo a
estrutura social. Dito de outro modo, organizacdo liminar € uma forma de pensar a
integracdo social negativa como processo que define a funcionaliza¢do contraditéria de
individuos e grupos liminares no capitalismo contemporaneo. Se grupos e individuos
liminares vivem no olho da contradi¢cdo, o especifico da organizacdo liminar € sua
trajetoria aberta e indeterminada. Em alguns casos, a communitas é confrontada com
contradi¢Oes estruturais num processo lento de integracdo/desintegracdo (MEIRA,
2011). Em outros casos, como no movimento “Ocupar” a trajetoria é de confronto com
as forcas sociais da ordem. Alguns relatos de Turner sobre communitas isoladas — como
0 movimento hippie dos anos 1960 e o movimento sahajiya de Bengala (TURNER,

1969) — indicam também a possibilidade de um insulamento frente a sociedade.
O Movimento “Ocupar” como Organizagdo Liminar

A recusa ao “Ocupar” ¢, antes de tudo, um estranhamento diante da ambiguidade
de um modo de organizar estranho aos canones politico-ideoldgicos em voga. A saida é,

portanto, desqualificar. O que lembra uma passagem de Adorno:

Aquilo que dilacera a sociedade de maneira antagdnica, o principio da
dominacdo, é 0 mesmo que, espiritualizado, atualiza a diferenca entre
0 conceito e aquilo que lhe é submetido. Essa diferenca, porém,
assume a forma l6gica da contradi¢do porque tudo aquilo que néo se
submete a unidade do principio de dominagdo, segundo a medida
desse principio, ndo aparece como algo diverso que lhe é indiferente,
mas como violagdo da l6gica (ADORNO, 2009, p. 49)

E desnecessario acrescentar que o argumento de Adorno excede infinitamente o
problema tratado aqui. Entretanto, a insignia da violacdo da logica parece adequada para
caracterizar uma fetichizacdo da organizacdo politica que marca a desqualificacdo
publica do movimento. O “Ocupar” opera na base da politica de resisténcia tanto a
esquerda quanto a direita. Harcourt (2013) argumenta nesse sentido, pois entende que o
movimento apresenta uma nova gramatica de “desobediéncia politica” que impede sua

absorcéo pelas ideologias convencionais.



Uma série de instrumentos praticos, ndo necessariamente perenes, da vazdo a
esse modo desobediente de organizar. Harvey (2011) aponta a retomada da praca
publica como um bem comum politico (political commons). Debates e discussoes
emergem como que naturalmente em razdo do contato e presenca fisicos de pessoas no
espaco publico. Ao mesmo tempo, a igualdade efetiva parece ser experimentada num

conjunto de mecanismos descritos por Stephen Gandel:

[D]esde o inicio, a auséncia de lideranga parece estar funcionando [...]
O movimento toma decisdes por consenso, 0 que COMegou COMO uma
reunido noturna chamada Assembleia Geral [...]. A presenca foi
significativamente reduzida de cerca de 1.500 para perto de 100
pessoas por noite, depois da policia “limpar” o parque. As reunides
sdo conduzidas por facilitadores, e todos podem se inscrever para
apresentar propostas. A aprovagdo se d& por votagdo: hd um codigo
com gestos de braco e sinais de dedos. Qualquer um pode levantar um
ponto. Balangar os dedos significa que é hora de terminar de falar.
Uma vez que ndo é permitido megafones, a multiddo repete tudo o que
cada falante diz, uma técnica apelidada de “microfone do povo” que
se tornou uma assinatura do movimento (GANDEL, 2011, p. 1,
traducdo nossa).

O fato de ndo haver liderangas, porta-vozes ou discursos unificadores é
percebido como ambiguidade, o que produz a desordem das categorias sociais habituais,
em uma aparente violacdo da l6gica. Um amplo desentendimento por parte da midia e
autoridades publicas é sinal de que o antagonismo se deixa ver no espaco publico. A
resisténcia é combatida pela contra-resisténcia. A pergunta martelada pelo mainstream é
“por que os manifestantes ndo podem simplesmente dizer o que querem?” (FJELD,
2011).

A falta de "um objetivo claro” é algo que tem deixado perplexos
inimeros jornalistas e comentaristas durante as semanas que
passaram, uma vez que eles tentam vencer o trabalho de produzir
reportagens sobre 0 movimento tendo, a0 mesmo tempo, que capturar
a consciéncia do publico que reluta em dar sentido ao que faz, e ainda

arriscar produzir com isso bons furos e manchetes (FJELD, 2011,
traducdo nossa)’®.

Contudo, o antagonismo vai bem além do discurso. Chomsky fala ao Ocupar
Boston fazendo referéncia ao Citigroup Plutonomy Report, que apresenta o mundo
dividido em duas partes: plutonomy e o resto. A periferia se amplia ¢ se “torna uma

parte substancial da sociedade nos Estados Unidos e também em outros lugares”, e o

" That lack of “an especially clear objective” is something that has flummoxed scores of journalists and
commentators over the past weeks as they’ve tried to balance their job to report on a movement capturing
the public consciousness with their reluctance to attach meaning to something that doesn’t automatically
spit out easy sound bites.



autor chama essa populacdo marginal de precariat, um trocadilho que aglutina as
palavras proletariado (proletariat) e precario (precarious) (CHOMSKY, 2011). O
relatorio explica que a desigualdade expressa o padrdo assustador de desequilibrios
globais, ¢ a luta do trabalho “contra a crescente lucratividade dos ricos” sera um freio no
processo de globalizacdo, com o disparo de politicas contrarias ao crescimento dos
lucros, tais como “mais impostos [...] mais regulagcdo, protecdo do trabalho, politicas
anti-imigragdo, etc.” (KAPUR, 2005, p. 1). Em suma, o relatério aponta que a
desigualdade econdmica tende a se tornar incontroldvel, social e politicamente, em
algum momento do futuro: “one day, the poor will have nothing left to eat but the
rich”® dizem os cartazes do Ocupar Wall Street. O manifesto dos 99% espelha bem

essa divisdo do mundo:

No6s somos 0s 99 por cento. Nés estamos sendo expulsos de nossos
lares. NOs somos forcados a escolher entre as compras de
supermercado e o aluguel. Nos é negado tratamento médico de
qualidade. Nés sofremos com a poluicdo ambiental. N6s trabalhamos
em jornadas longas, a salarios baixos e sem direitos, isso quando néo
estamos desempregados. Nos ficamos com nada enquanto o outro 1
por cento fica com tudo” (Manifesto “We are the 99 percent”, 2011,
traducéo nossa)’’.

Uma das péaginas eletrénicas do Ocupar Wall Street apresenta milhares de
imagens de pessoas exibindo sua histdria pessoal num pedaco de papel. Cada individuo
isolado se apresenta numa curta biografia que evidencia seu pertencimento aos 99%. E
impossivel negligenciar a identificacdo imediata com cada um desses individuos, isto &,
o surpreendente desse fendmeno é o fato de que ele nos coloca diante da universalidade
de um modo absolutamente singular: todos parecem estar unidos pelo seu abandono.

N&o serdo estes os liminares do nosso tempo?

Um relacionamento entre individuos concretos, histdricos, idiossincraticos;
individuos ndo segmentados em funcgdes e status, que se encaram como seres humanos
totais. Essa é a definicdo de Turner (1974a) para a sua communitas, o tipo de vinculo

que se desenvolve entre liminares. E possivel chegar & communitas pelo caminho da

7% «“Um dia, os pobres ndo terdo o que comer sendo os ricos” [traducio nossa].
"'We are the 99 percent. We are getting kicked out of our homes. We are forced to choose between

groceries and rent. We are denied quality medical care. We are suffering from environmental pollution.
We are working long hours for little pay and no rights, if we're working at all. We are getting nothing
while the other 1 percent is getting everything. Disponivel em: <http://wearethe99percent.tumblr.com>.
Acesso 25/03/2012.



http://wearethe99percent.tumblr.com/

universalidade, uma vez que é precisamente este 0 caminho de Turner ao evocar 0 ser

humano total.

O tempo presente é marcado por contradi¢cbes impulsionadas pelo processo de
acumulacao por espoliacdo (HARVEY, 2003), e ha quatro antagonismos incontornaveis
batendo em nossa porta: (1) a ameaca ecoldgica; (2) a inadequacéo entre propriedade
intelectual e privada; (3) os dilemas da manipulacdo genética; e (4) a segregacao
socioecondmica (ZIZEK, 2009). E verdade que todos fazem referéncia ao patrimonio
comum da humanidade, mas somente a segregacdo econdémica concentra forcas para
subverter a ordem social. Afinal, nada pode ser mais politicamente correto do que
defender o meio ambiente ou opor-se as patentes de genes, algo que nao obriga ninguém
a combater a degradacao socioecondmica. As evidéncias sdo estas: a ecologia converte-
se numa equacao de desenvolvimento sustentavel, a propriedade intelectual resume-se a
um desafio juridico-legal, e a engenharia genética parece reduzida a uma questdo moral
(ZIZEK, 2009). N&o por acaso Bill e Melinda Gates aparecem como benemeritos e
empresas como Natura, Starbucks e Whole Foods apresentam-se como defensoras da

natureza e da ética.

Somente a dimensdo econdmica pOe as claras a verdadeira ameaca, agucando o
gume subversivo da luta social. Precisamente porque os representantes diretos da
universalidade sdo os grupos sociais sem lugar na ordem privada da hierarquia social,
eles representam aquilo que une a todos nds: o perigo de perdermos tudo — incluindo
meio ambiente, patrimdnio genético e o que ainda resta de liberdade (ZIZEK, 2009). O
que nos une ¢ negativo: a ameaga de um devir como “parte de parte alguma”
(RANCIERE, 1996), isto é, a condi¢do liminar sintetiza essa unido pelo avesso que
representa a universalidade no mundo atual: ela é aquilo que paira como uma ameaca a

integragdo social na contemporaneidade, e o “Ocupar" € o grito que a acompanha.

Ao expor o abandono, o “Ocupar” refunda a dimensdo politica, estabelecendo
uma comunidade baseada em uma nova espécie de inclusdo, em que as diferencas a si
de cada parte resultam em um diferendo espoliado. A reparti¢do daquilo que é comum é
o ponto de contato entre economia ¢ politica. “A politica comega justamente onde cessa
o equilibrio de lucros e perdas, onde se tenta repartir parcelas do comum [...] A
universalidade da politica é a de uma diferenca a si de cada parte e a do diferendo como
comunidade” (RANCIERE, 1996, p. 21-33).



A espoliacdo é o mecanismo de universalizagdo do sistema capitalista que ativa
a espiral da liminaridade. Os sujeitos-sujeitados tém experimentado crescentemente a
incluséo negativa por meio da espoliagdo, isto €, uma exclusdo-inclusiva. O caso da

Espanha é exemplar:

Desde 2008 [...] 400.000 lares espanhdis foram retomados, 50.000 nos
primeiros seis meses de 2012. Mais de trés milhGes de propriedades
estdo vazias [...] Esta situacdo atraiu a atencdo [...] com o suicidio de
Amaya Egana, uma mulher basca ex-integrante do Partido Socialista,
que pulou da janela de seu apartamento enquanto os oficiais de justica
se preparavam para mudar a fechadura ao despeja-la. Este é o segundo
caso de morte por despejo, em duas semanas (WINSHIP, 2012).

O que abre a dimensdo politica € justamente a ndo coincidéncia entre a
totalidade social e suas multiplas partes. O “Ocupar” exibe esse diferendo, pondo as
claras a segregacdo econdmica como forma aguda do antagonismo social do tempo
presente, 0 que reconecta a economia e a politica como se nunca pudessem ter sido
separadas. E isso que desnorteia a ideologia hegemdnica, e é por essa razdo que 0
mainstream luta intensamente para obscurecer o movimento. Argumentam a favor da
inclusdo dos excluidos como vozes minoritarias, por meio da negociacdo e do
compromisso de que todas as posicdes serdo ouvidas (ZIZEK, 2009). Todavia, €
precisamente essa a inversdo estratégica que objetiva falsear a universalidade
corporificada nos sujeitados. A tatica consiste em disseminar a crenca de que todas as
vozes podem e devem ter vez: afinal ndo estamos nds aqui a debater uma péagina da
internet em que os 99% se fazem ouvir? O proprio “Ocupar” desmonta a estratégia de
modo eficaz, combinando a presenca de uma infinidade de vozes a completa auséncia
de porta-vozes, uma vez que ndo é possivel fundar um discurso sem estabelecer um
poder de enunciacdo (ENRIQUEZ, 2007).

A lente do gedgrafo produz uma leitura precisa quando enfatiza que a “Rua do
Muro” (Wall Street) estd sendo finalmente ocupada por outros, confrontando
abertamente o capitalismo financeiro. “Espalhando-se de cidade em cidade, a tatica do
Ocupar Wall Street é tomar o espa¢o publico exatamente ali onde o poder esta centrado,
colocando corpos humanos que convertem esse espago em um commons” (HARVEY,
2011). Essa reconfiguracdo do espaco produz uma abertura, um vinco estrutural na
ordem social. A grande imprensa, uma vez mais, tenta descaracterizar a presenca fisica
como elemento motor da subversdo, forcando a leitura de que as novas midias como

Facebook e Twiter cumprem papel essencial no processo. Harvey (2011, p. 1) insiste



que a arma mortal do “Ocupar” ¢ o contrario do que faz pensar a midia. A praga Tahrir
“mostra a todos que o poder coletivo dos corpos no espago publico ¢ ainda o mais
efetivo instrumento de oposicdo quando todos os outros modos de acesso estdo
bloqueados”. Porém, é preciso acrescentar que, nesse caso, ndo se trata da presenca a
moda cléssica dos protestos. A ocupagdo — tal como sugeriu algumas péginas atras o
jornalista — tem o efeito Obvio de exibir, fazer o publico ver o que é tipicamente

invisivel de um ponto de vista estrutural: a liminaridade.

Zizek (2011) apresenta o ponto limite em que o discurso dos manifestantes é
ouvido como algo criptografado; e ainda como novas aberturas ganham a cena por meio
do questionamento da ordem e dos pilares institucionais estabelecidos. A invisibilidade
estrutural implica ambiguidade na classificacdo e desordem nas categorias sociais
habituais. A pergunta acerca dos objetivos dos manifestantes é um sinal de que o
desentendimento € total. Zizek (2011) conta uma velha piada comunista para habilmente
explicar a desorientacdo atribuida aos manifestantes. Um homem estd prestes a ser
enviado para a Sibéria. Como ele sabe que sua correspondéncia sera censurada, diz aos
amigos: vamos estabelecer um codigo, se a carta recebida estiver escrita em azul, é
verdade o que eu digo. Se estiver em vermelho, ela ¢ falsa! “Um més depois, a primeira
carta vem em azul: tudo esta maravilhoso aqui. As lojas estdo cheias de boa comida. Os
cinemas exibem bons filmes. Os apartamentos s@o grandes e luxuosos. A Unica coisa
que ndo se pode comprar ¢ tinta vermelha” (ZIZEK, 2011, s.p.). Temos todas as
liberdades que queremos, o que esta faltando ¢ “tinta vermelha”: a linguagem para

articular nossa nao liberdade.

A incompeténcia em expor objetivos claros tem que ser colocada de cabeca para
baixo. Os manifestantes seriam incapazes de dizer algo compreensivel e apropriado a
ponto de ser digerido sem mais pelos grandes meios de comunicacdo e pelo poder
estabelecido. A Figura 1 mostra que o movimento expressa multiplas vozes e demandas
que seriam flagrantemente traidas se fossem higienicamente organizadas para uma
apresentacdo as autoridades. A impossivel reconversdo burocratica das demandas dos

manifestantes deve-se, precisamente, a falta de “tinta vermelha”.

A communitas parecera sempre disforme e cadtica, o que impede ou dificulta
estratégias coordenadas de repressdao. De um ponto de vista estrutural, a communitas €

amorfa, e ndo ha como dissolver o que ja ndo tem forma. Por mais estranho que pareca,



para que a tatica de ocupacéo fisica torne-se subversdo, basta fazer ver a liminaridade
estruturalmente invisivel e pé-la para funcionar. A forma da communitas, em si mesma,
vai incomodar os defensores da ordem: como & possivel um movimento sem a
enunciagdo de demandas especificas, sem lideres ou porta-vozes? Por que eles se

recusam a dialogar? Isso € uma violagéo logica.

Para Harvey (2011), o principio envolvido no Ocupar Wall Street é uma
determinacdo de retomar a dire¢cdo do pais, que atualmente se encontra com 0s
detentores do poder financeiro. A associagdo entre o que é publico e 0 bem comum
sinaliza a derrota da espoliacdo. Entretanto, 0 movimento esta longe de conseguir éxito.
Para realmente atingir os 99%, deve insistir na exposi¢do dos niveis surpreendentes de
exploragao:

[A] luta é global e local [...] reine estudantes chilenos [...] agitadores
em Tahrir Square [...] ‘indignados’ na Espanha, trabalhadores em
greve na Grécia, a oposicdo militante emergente em todo o mundo, de

Londres a Durban, Buenos Aires, Shenzhen ¢ Mumbai.” (HARVEY,
2011).

A forma coordenada desse movimento precisa ser ainda construida. O
fundamental é a possibilidade aberta para esses grupos debaterem e pensarem
alternativas para a cidade, o sistema politico, a organizacdo da producdo, distribuigdo e
consumo. Contudo, o aviso importante de Harvey (2011, s.p.) diz respeito a violéncia
inevitavel produzida por um sistema incapaz de produzir resposta diferente da
repressdo. Portanto, a afirmacdo clara ¢ que nao ha outra opc¢do sendao “a luta pelo
direito coletivo de decidir como esse sistema deve ser reconstruido”. No final, o quebra-

cabeca seré construir uma alternativa sobre as ruinas de Wall Street.
Considerac6es Finais

A liminaridade é um conceito capaz de capturar a fluidez dos processos
organizacionais emergentes. A proposta de entrelacar estrutura e antiestrutura é
possivelmente seu aspecto de maior relevo, ainda que isso pareca estranho ao
pensamento standard de EOR. O efeito mais importante da traducdo dos conceitos
antropolégicos de liminaridade e communitas para compreender processos de organizar
é a abertura dialética processo-estrutura. Essa aproximagao exige que o observador se
desloque e se exercite na reflexdo liminar. Em termos empiricos, a liminaridade ajuda a

entender a ambiguidade dos protestos contemporaneos, porque enfatiza a condicéo



topica do ser social. As histdrias pessoais contadas pelo movimento dos 99% fazem
sentido isoladamente e em conjunto. As abordagens que apelam a conjuncéo estrutural
perdem o valor nos lugares intersticiais em que vigora a communitas. Estatistica e
contabilidade, por exemplo, tornam-se impossiveis: ndo ha o que e nem como
discriminar, classificar e catalogar. Na verdade, o leitmotiv dos 99%, que ganhou as ruas
de Nova lorque, sugere um deslocamento completo da sociedade para a margem. Trata-
se menos de um deslocamento das periferias para o centro (a la BRICs), do que de uma
periferizagcdo generalizada pela espiral da liminaridade, da qual o “Ocupar” ¢ uma

evidéncia.

Referéncias
ADORNO, T. Dialética Negativa. Séo Paulo: Jorge Zahar, 2009

ANDRADE, R. F. Liminaridade, organizac6es liminares e hiper-institui¢des, 2006.
Disponivel em <http://randrade.com.sapo.pt/limen2006.pdf>. Acesso em: 28 fev. 2012.

ARTS and Culture Group; CALL to action working group. [Visual Representation of
Occupy NYC Declaration] [20117]. Formato JPEG. 12.7 MB. Preto-e-branco.
Disponivel em: <http://www.gradyjournal.com/gj_wp/wp-
content/uploads/2011/11/declaration.jpg>. Acesso em: 18 jun. 2014.

BEECH, N. Liminality and the practices of identity reconstruction. Human Relations.
Londres, v. 64, n. 2, p. 25-302, 2011.

CHAUI, M. Convite a Filosofia. Sdo Paulo: Atica, 2000.

CHOMSKY, N. Noam Chomsky Speaks to Occupy: If We Want a Chance at a
Decent Future, the Movement Here and Around the World Must Grow. Discurso
de Noam Chomsky ao Movimento “Ocupar” Boston. Alternet, 1° de novembro de 2011.
Disponivel em:
<http://www.alternet.org/story/152933/noam_chomsky speaks to_occupy%3A _if we
want_a chance_at a decent future%2C_the movement here_and_around_the world
must_grow?paging=off&current _page=1#bookmark>. Acesso em 18 jun. 2012.

CZARNIAWSKA. B.; MAZZA, C. Consulting as a liminal space. Human Relations.
Londres, v. 56. n. 3, p. 267-290, 2003.

DELEUZE, G.; GUATARRI, F. O que € Filosofia? Sdo Paulo: Editora 34, 1992|.

FJELD, A. Occupy Wall Street does have a message: telling the protesters’ story. Post
Advertising, 20 de outubro de 2011. Com contribui¢cbes de Charles Coxe, Chuck
Wentzel, Karen Nagy e Katie Edmondson. Disponivel em:
<http://www.postadvertising.com/2011/10/wall-street-protesters-story>. Acesso em: 10
fev. 2012.



http://randrade.com.sapo.pt/limen2006.pdf
http://www.alternet.org/story/152933/noam_chomsky_speaks_to_occupy%3A_if_we_want_a_chance_at_a_decent_future%2C_the_movement_here_and_around_the_world_must_grow?paging=off&current_page=1%23bookmark
http://www.alternet.org/story/152933/noam_chomsky_speaks_to_occupy%3A_if_we_want_a_chance_at_a_decent_future%2C_the_movement_here_and_around_the_world_must_grow?paging=off&current_page=1%23bookmark
http://www.alternet.org/story/152933/noam_chomsky_speaks_to_occupy%3A_if_we_want_a_chance_at_a_decent_future%2C_the_movement_here_and_around_the_world_must_grow?paging=off&current_page=1%23bookmark
http://www.postadvertising.com/2011/10/wall-street-protesters-story

ENRIQUEZ, E. As figuras do poder. Sdo Paulo: Via Lettera, 2007.

FERRAZ, D. L. S. Desemprego, Exército de Reserva, Mercado Formal e Informal:
repensando categorias. 2010. Tese de Doutorado. Escola de Administracdo
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2010.

FONTES, V. Capitalismo, Exclus6es e Inclusdo For¢ada. Tempo, Rio de Janeiro, v. 2,
n. 3, p. 34-58, 1996.

. O Brasil e o capital-imperialismo. Rio de Janeiro: Fiocruz; Editora UFRJ,
2010.

GANDEL, S. Occupy Wall Street, Re-energized: A Leaderless Movement Plots a
Comeback. Time Magazine, 8 de dezembro de 2011. Disponivel em:
http://www.time.com/time/nation/article/0,8599,2101802-1,00.html Acesso em 12 fev.
2012

GARSTEN, C. Betwixt and between: Temporary Employees as Liminal Subjects in
Flexible Organizations. Organization Studies, v. 20 n. 4, p. 601-617, 1999.

GIVEN, L. M. (Ed.). The Sage Encyclopedia of Qualitative Research Methods.
Thousand Oaks: Sage, 2008.

GRESPAN, J. L. S. A dindmica da crise: um estudo sobre o conceito de crise na critica
da economia politica de Marx. 1994. Tese (Doutorado em Filosofia), Faculdade
Filosofia da Universidade de Campinas, 1994.

HARCOURT, B. E. Political Disobedience. In: MITCHELL, W. J. T.; HARCOURT, B.
E.; TAUSSIG, M. Occupy: three inquiries in disobedience. Chicago: University of
Chicago Press, 2013.

HARVEY, D. O novo imperialismo. Sdo Paulo: Loyola, 2003.
. A Producéo Capitalista do Espaco. Sdo Paulo: Annablume, 2005.

. The Party of Wall Street Meets its Nemesis. Verso Books, 28 de outubro de
2011. Disponivel em: <http://www.versobooks.com/blogs/777-david-harvey-the-party-
of-wall-street-meets-its-nemesis> Acesso em 18 jun. 2012.

KAPUR, A. The Plutonomy Symposium Rising Tides Lifting Yachts. The Global
Investigator, 29 de setembro de 2006. Disponivel em:
http://www.correntewire.com/sites/default/files/Citibank _Plutonomy 2.pdf. Acesso em:
21 de jun. 2014.

KONIGSBERG, R. D. People Who Live In Glass, Fixed-Rate Mortgage Houses...
Shouldn't throw stones at Occupy Wall Street. Time Magazine (The Opinionatrix), 1°
de novembro de 2011. Disponivel em: <http://ideas.time.com/2011/11/01/people-who-
live-in-glass-fixed-rate-mortgaged-houses>. Acesso em: 24 fev. 2012

MEIRA, F. B. Liminal Organization: Case Study of a Company Assumed by Workers
in Brazil. In: Colloquium of the European Group for Organizational Studies, 27, 2011.
Annals... Gotemburgo: Egos, 2011.


http://www.time.com/time/letters/email_letter.html
http://www.time.com/time/nation/article/0,8599,2101802-1,00.html
http://www.versobooks.com/blogs/777-david-harvey-the-party-of-wall-street-meets-its-nemesis
http://www.correntewire.com/sites/default/files/Citibank_Plutonomy_2.pdf
http://ideas.time.com/2011/11/01/people-who-live-in-glass-fixed-rate-mortgaged-houses
http://ideas.time.com/2011/11/01/people-who-live-in-glass-fixed-rate-mortgaged-houses

.‘Organiza¢ao Liminar’: A Emergéncia de Organizagdes no Capitalismo
Hardcore — Notas Sobre 0 Movimento ‘Ocupar’. Pensamento & Realidade, Séo Paulo,
ano XVI, v. 28, n. 2, p. 112-134, 2013.

MISOCZKY, M. C.; FLORES, R. K.; BOHM S. A Praxis da Resisténcia e a
Hegemonia da Organiza¢do. Organizacdes & Sociedade, Salvador, v. 15, n. 45, p. 181-
193, 2008.

OLIVEIRA, F. Politica numa era de indeterminacdo, opacidade e reencantamento. In:
OLIVEIRA, F.; RIZEK, C. S. A era da indeterminacdo. Sdo Paulo: Boitempo, 2007.

PEIRCE, C. S. Estudos Coligidos. In: Charles Sanders Peirce (Colecdo Os
Pensadores). Sdo Paulo: Abril Cultural, 1989.

PINA E CUNHA, M.; CABRAL-CARDOSO C. Shades of Gray: A Liminal
Interpretation of Organizational Legality-Illegality. International Public Management
Journal, Oxfordshire, UK, v. 93, n. 3, p. 209-225, 2006.

POSTULA, A.; POSTULA, 1. Liminal Space in a State-Owned Company. Tamara -
Journal for Critical Organization Inquiry, Varsovia, v. 9, n. 3-4, p. 35-44, 2011.
Disponivel em:
<http://crow.kozminski.edu.pl/journal/index.php/tamara/article/viewFile/119/96>.
Acesso em: 01 abr. 2012

RANCIERE, J. O desentendimento. S&o Paulo: Editora 34, 1996.

TURNER, V. W. The forest of symbols. New York: De Gruiter, 1967.
. The ritual process. Ithaca, New York: Cornell University Press, 19609.
. O processo ritual. Petropolis: Vozes, 1974a.

. Passages, margins and poverty: religious symbols of communitas. In: .
Dramas, fields and metaphors: symbolic action in human society. Ithaca: Cornell
University Press, 1974b.

. Variations on a theme of liminality. In: MOORE, S.; MYERHOFF, B. (Eds.).
Secular ritual. Amsterdam: Van Gorcum, 1977.

. The Anthropology of Performance. New York: PAJ Publications, 1987.

VILHENA, L. R. O popular visto das margens: cultura popular e folclore em van
Gennep e Bakhtin. In: . Ensaios de Antropologia. Rio de Janeiro: UERJ,
1997.

ZIZEK, S. How to begin from the beginning. New Left Review, Londres, n. 57, p. 43-
55, maio-junho 2009.

. [Transcricdo do Discurso de Slavoj Zizek aos manifestantes do Occupy Wall
Street]. Impose Magazine, . 10 de outubro de 2011. Disponivel em:
<http://www.imposemagazine.com/bytes/slavoj-zizek-at-occupy-wall-street-transcript
>. Acesso em 28 fev. 2012.



http://crow.kozminski.edu.pl/journal/index.php/tamara/article/viewFile/119/96
http://www.imposemagazine.com/bytes/slavoj-zizek-at-occupy-wall-street-transcript




Figura 1. Declaracéo de Ocupacéo da Cidade de Nova York (Representacdo Visual)
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Dinamicas de participacao social em contexto de alta vulnerabilidade social:

estudo de caso em Porto Alegre — RS

Pedro Costa’®

Introducéo

Vivemos em um paradigma politico de democracia e participacdo popular, desde
a Ultima Constituicdo brasileira, promulgada em 1988, que institucionalizou ou
provocou a institucionalizacdo de mais espacos de participacdo (AVRITZER, 2009). No
entanto, ainda ha problemas na implementacéo e transformacéo das diferentes formas de
participacdo em espagos de efetivo desenvolvimento de cidadania ou cultura politica
(GOHN, 2004). De qualquer modo, o paradigma estd posto — ou a transi¢do
paradigmatica esta a se estabelecer, como sugere Santos (2003) —, e nenhuma
administracdo pablica, em qualquer esfera federativa, deixa de se ancorar em diferentes
slogans sobre o acolhimento dessa participacdo nas suas politicas publicas, como forma

de Ihes conferir aspecto democrético.

Nessa perspectiva, ganha espaco a no¢do de empoderamento das comunidades,
tomada a0 mesmo tempo como causa e consequéncia dos processos participativos
(ROMANO, 2002), que assume, por vezes, um carater de categoria heuristica quase
magica, capaz de explicar e indicar o grau de democracia da vida politica de uma
sociedade. O presente texto tem o objetivo de problematizar essa questdo, em uma
comunidade em situacao de alta vulnerabilidade. Vamos argumentar que essa nogdo de
empoderamento e a sua ligacdo quase de causa-e-efeito com a participacdo popular e a
democracia nascem de uma matriz cultural identificada com a modernidade ocidental,
cujo fundamento explicativo € a racionalidade weberiana. Dadas as condi¢fes de vida
levantadas, afirmamos ainda que essa racionalidade ndo se desenvolve por completo nos
sujeitos, nem de forma proporcional entre eles/elas. Desse modo, as dindmicas de
organizacdo de vida, que se manifestam nas dinamicas de organizagdo econdmica e
politica, séo marcadas por uma pré-racionalidade, algo que ilustra o que Souza (2003)

chama de subcidadania.
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A comunidade pesquisada, na qual foram obtidos os dados empiricos que
servem de base para as reflexdes empreendidas no texto, apresenta os tracos tipicos
dessa “modernidade periférica” e que v€ se reproduzir nela uma tentativa de impor, por
mais paradoxal que pareca, um modo de agir social que, parecendo ser inclusivo e
politizante, termina por excluir e despolitiza-la, a ponto de inviabilizar qualquer
processo de transformacdo duradouro e autbnomo. Dada essa particularidade na forma
de organizar a vida social, 0 presente artigo procura, entdo, avaliar se esta condi¢do em
que se encontra a comunidade é uma condicdo a ser superada, no sentido da falta de
uma cultura civica, ou se se trata, antes, de uma resisténcia aos valores dessa matriz
cultural de onde se originam a racionalidade ocidental moderna e as suas categorias de
analise, o que teria implicacBes importantes para que se pensem tanto as politicas
publicas e as praticas sociais dos governos, na busca da construcdo democratica, quanto
a propria postura académica de pesquisa e interpretacao do fenémeno.

Os dados empiricos que nos levam a fazer a problematizacdo proposta no texto
emergem de pesquisa em uma comunidade de alta vulnerabilidade social na regido
central de Porto Alegre, Brasil, que objetiva identificar as dindmicas politicas e de
trabalho nela presentes®®. Para além dessa pesquisa, incorpora-se, também, a vivéncia
do autor em outras duas comunidades com caracteristicas semelhantes de
vulnerabilidade, e que foram campo para duas pesquisas anteriores, empreendidas desde
2009,

Este artigo inicia com uma secdo de embasamento tedrico, com a revisao do que
vamos chamar de subcidadania, a partir de como esse conceito € proposto por Jessé de
Souza (2003). Em seguida, faremos uma breve apresentacdo de dados empiricos da
pesquisa, descrevendo quais sdo 0S espagos € como acontece 0 processo de participacao

na comunidade acompanhada para poder, entdo, ndo somente encontrar explicacdes para

7® Aqui nos referimos a esse conceito de Putnam (2000), que refere uma comunidade com dada cultura
politica capaz de participar ativamente da vida da sua comunidade e influenciar os seus designios e as
suas dinamicas de desenvolvimento. E essa a base da construcio da nocéo de capital social, segundo o
mesmo autor. O conceito de capital social em Putnam (2000) é alvo de muitos questionamentos, que ndo
temos aqui condicfes de problematizar ou mesmo revisar de modo detalhado. Para o leitor com interesse
nessa discussdo recomendamos, especialmente, as obras de Bourdieu (1998) e Hintze (2004). Por outro
lado, quisemos utilizar a no¢do de cultura civica de forma proposital, porque no contexto da obra do
autor, ela denota uma categoria instrumental usada recorrentemente no debate que reputamos como estéril
a respeito das politicas publicas voltadas para a superacédo da condicao de vulnerabilidade.

8 A pesquisa tem apoio financeiro da Fundacdo de Amparo & Pesquisa do Rio Grande do Sul
(FAPERGS) e apoio institucional da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), com a
alocacgdo de bolsa de iniciacdo cientifica e condigdes institucionais de trabalho.

8 para mais detalhes das pesquisas mencionadas ver Carrion e Costa (2010) e Bauer, Costa e Carrion
(2010).



tal fendmeno, mas também, sobretudo, para poder contribuir na construcdo de
alternativas politicas e académicas para a superacdo autbnoma e nao tutelada na
condicdo de pobreza extrema em meios urbanos, a partir das mudancas nas condicoes

politicas de vida nesses mesmos espagos.

Embasamento tedrico: a condi¢do de subcidadania como explicacéo da reproducao

da desigualdade periférica

Como quadro de analise da situacdo pesquisada empiricamente, queremos
construir, nesta secdo, a revisdo de um referencial teérico que pensamos poder ajudar no
intento de problematizar a questdo da participacdo cidadd em territorios de alta
vulnerabilidade social. Faremos isso a partir do conceito de subcidadania, cunhado por
Jessé de Souza (SOUZA, 2003). A nocdo de subcidadania emerge, na obra do referido
autor, na tentativa de construir uma teoria que explique o que ele chama de
“singularidade da modernidade periférica”’(SOUZA, 2003, p.7), aquela que se
desenvolve na periferia dos grandes centros capitalistas e que é vulgarmente tratada
como uma mera sociedade pré-moderna nas tradigdes tedricas hegemdnicas — ndo por
acaso produzidas nos espacos centrais e reproduzidas nos circulos académicos dessas
mesmas periferias, no maximo agregando algumas explicacdes, também pré-modernas,

de cunho personalista e patrimonialista.

Para o0 autor, € preciso vencer esse limite culturalista das teorias a respeito do
pensamento produzido sobre a modernidade periférica, assim como a falta de categorias
mais abstratas que a possam explicar. Ou seja, € necessario que se construa uma
compreensdo mais adequada do que ele chama de “processo de expansdo do
racionalismo ocidental do centro para a periferia” (SOUZA, 2003, p. 9), de modo que
essa compreensdo revele, de maneira conceitual e abstrata, como é e, especialmente,
como se reproduz essa condicao singular, que tem estado a sombra das conceituacdes

hegemadnicas da sociologia.

E nesse contexto que emerge a nogao de subcidadania e é com ela que queremos
entender e problematizar a ideia de participagdo em comunidades de alta



vulnerabilidade social®

. Entendemos que nesses espagos, como sera visto ao longo do
artigo, permanecem invisiveis e “opacas” uma hierarquiza¢ao ¢ uma distingdo social
que contribuem para reproduzir essa mesma condic¢do de desigualdade crénica. Isso é
especialmente verdade quando se intenta imprimir uma forma ‘“moderna” de

participacdo cidada.

Para Souza (2003), a producdo e reproducdo de desigualdades na modernidade
periférica se opera ndo pela auséncia de valores e instituicbes modernas, como
sustentam as teses patrimonialistas e personalistas, mas justamente pelo seu excesso e
eficdcia. E a eficacia da impressdo desses valores e instituicdes, que hierarquizam e
distinguem as condi¢des sociais, consiste, primordialmente, na sua naturalizacdo e
invisibilizacdo como tal, como critério distintivo. Nas palavras do proprio autor, “a
desigualdade e sua naturalizacdo é moderna [...] Assim, ao contrério de ser personalista,
ela retira sua eficacia da ‘impessoalidade’ tipica dos valores e instituigdes modernas”

(SOUZA, 2003, p.17).

Para chegar a essas conclusdes, o autor faz um roteiro de conhecimento e
desconstrugao da propria modernidade “central”, para depois tentar constituir e
apresentar o que ele chama de “modernidade periférica” e como ela opera no sentido de
garantir a reproducdo das desigualdades nesses espagos. Procuraremos reconstituir o
roteiro do autor, de modo que também o nosso leitor possa, ao longo deste texto,
entender como estamos construindo o entendimento e a problematizacdo da questdo da

participacdo no nosso espacgo de pesquisa empirica.

O embasamento de Souza (2003) decorre de dois pensadores da modernidade
central: Charles Taylor e Pierre Bourdieu. Sabemos que corremos o risco de uma
simplificacdo extrema e seletiva, todavia a limitacdo de espaco neste texto nos impele a
fazer esse resumo, no sentido de usar deliberadamente o que é mais conveniente de cada
argumento para construir a nossa propria sustentacdo tedrica para o problema sobre o
qual nos debrucamos. Ademais, trata-se de dois autores largamente estudados cujas

contribuicbes os tornaram amplamente conhecidos, de modo que o leitor menos

82 Neste texto vamos trabalhar com o conceito de vulnerabilidade social de Marques (2010, p. 30 ):
“situagdo vulneravel significa estar numa condi¢do de risco iminente em que qualquer minima alteragéo
leva 0 sujeito a uma condigéo de privagdo”. No caso estudado, as pessoas da comunidade que vivem de
catar lixo seco diariamente dependem dessa atividade para garantir a proxima refeicdo. Qualquer
imprevisto ou impedimento levam & fome. Elas estdo em situagdo de alta vulnerabilidade.



familiarizado com tais conceitos tem a possibilidade de poder aprofundar-se neles em

outras fontes, se sentir necessidade.

Da obra de Charles Taylor, Souza resgata o conceito de hermenéutica do espaco
social para desinvisibilizar® uma certa moralidade moderna que, embora marque todas
relacdes sociais a ponto de classificar os sujeitos segundo essa moral, se mostra — ou
tenta se mostrar — invisivel, e quanto mais invisivel mais eficaz, no sentido de guiar a
acao social de modo inconsciente, incorporado e imune a questionamentos de qualquer

ordem.

A hermenéutica de Taylor, segundo Souza, tem como alvo a matriz valorativa
(invisibilizada e dissimulada), que funciona como pano de fundo para avaliar toda a¢do
individual e social do sujeito moderno. O que Taylor chama de “topografia moral”
especifica ao ocidente tem um componente de interioridade e outro social. No primeiro,
o sujeito constroi o que ele chama de “reconhecimento” de si e, neste ponto, ja fica
evidente ao leitor que tal reconhecimento precisa acontecer em relagdo a algum padrao
dado e que tenha significado e aceitacdo para o sujeito. Em outras palavras, esse
reconhecimento acontece em relagcdo a matriz cultural tipica do ocidente moderno, que

poderia ser resumida na nocéo de racionalidade weberiana®.

Se 0 componente interior tem carater subjetivo e remete o sujeito a pensar em si,
enquanto ser racional, capaz de usar sua razdo para subjugar seus instintos, pulsées e

desejos, que € o que lhe caracteriza como sujeito “moderno”, o componente social

8 Concedemos a nds mesmos a liberdade semantica do termo “invisibilizacdo” e suas variacdes neste
texto, querendo significar que o processo de “invisibilizar” ou “tornar invisivel”, ¢ um verbo, denota uma
acdo deliberada e pressupGe um sujeito que pretende tornar as coisas invisiveis. Seria diferente
afirmarmos que algo “¢ invisivel”, o que poderia significar um “estado” ou “condig¢do”. Ao contrario,
queremos afirmar que, por exemplo, no contexto deste artigo, determinados valores modernos sdo
tornados invisiveis justamente para ndo parecerem valores, por terem a intencdo de se mostrarem naturais,
imunes a qualquer avaliagdo moral, pois sua eficicia reside justamente em ndo poderem ser discutidos e
problematizados por conta dessa suposta neutralidade ontol6gica. Partimos do pressuposto que, em
ciéncias sociais, ndo existe uma referéncia para qualquer agdo social, em qualquer sociedade, que seja
imune a valores. Nesse sentido, estamos de acordo com Charles Taylor, Pierre Bourdieu e Jessé de Souza
quando eles afirmam que qualquer autoproclamacdo de neutralidade implica o desejo de fazer de um
valor particular algo universal e inquestionavel. E concordamos também com Max Weber (1982) quando
esse sinaliza que a busca de neutralidade em ciéncias sociais se limita a uma postura de pesquisa em que
se busca conhecer e compreender o ponto de vista (valores e motivagéo) do outro.

8 para comentadores da obra de Max Weber, a grande contribuicdo dos seus trabalhos pode residir na
caracterizacdo que ele teria conseguido fazer a respeito da modernidade ocidental, reputando-a como
singular e embasada na ideia de uma racionalidade de dominacdo do homem sobre o mundo. A
peculiaridade desse tipo de racionalidade é a matriz a partir da qual se constroi a cultura tipica do
ocidente, baseada no calculo racional, na impessoalidade e no ordenamento burocratico das relagfes. Ver
a esse respeito Kalberg (2010) e o préprio Souza (2006) em outra obra, especifica a respeito de Weber.



reside na capacidade do sujeito mostrar tais atitudes nos espacos de rela¢Ges sociais,

onde ele possa ser reconhecido pela supremacia — sendo onipresenca — da razao.

Para Souza (2003), a assunc¢do invisibilizada dessa moral garante um padrdo de
comportamento incorporado, € ¢ justamente essa “incorporacdo” (agdo quase corporal,
pré-reflexiva) que caracterizaria 0 comportamento racional médio do sujeito moderno.
Evidentemente, também se constitui, a partir dessa matriz cultural, uma moral de

trabalho, que Weber (2003) tao bem identificou como o “ethos capitalista”ss.

Porém, dada a orientacdo culturalista dessa leitura do sujeito moderno, € em
Bourdieu que Souza (2003) vai encontrar o complemento necessario a moralidade de
Taylor, especificamente no conceito de habitus, a partir do qual se cristaliza, se inculca
e se incorpora nos sujeitos a moralidade hierarquizante que distingue esses mesmos
sujeitos entre si. Por habitus, entendem-se esquemas avaliativos compartilhados
objetivamente, ainda que opacos, e quase sempre irrefletidos e inconscientes que guiam
nossa acdo e nosso comportamento efetivo no mundo. E apenas esse tipo de consenso,
quase corporal, pré-reflexivo e naturalizado, que pode permitir, além da eficacia
juridica, uma espécie de acordo implicito no qual algumas pessoas e classes estdo acima
da lei e outras abaixo dela. Na obra de Bourdieu, na qual tomamos a liberdade de uma
breve incursdo por nossa conta, o conceito de habitus estd muito ligado ao conceito de
campo. Campo e habitus sdo dois conceitos basicos e indissociaveis, ligados de forma
umbilical, ou, como o autor mesmo resume, ambos possuem uma cumplicidade
ontoldgica. O campo é um espaco de relacbes, um mundo social particular em que
podem ser observadas invariantes de uma realidade universal, que é a disputa pelo
dominio do préprio campo. Ou ainda: “[tJodo campo é lugar de uma luta mais ou menos
declarada pela definigao dos principios legitimos de divisao do campo” (BOURDIEU,
1998, p.150). O que Bourdieu chama de agentes do campo sdo sujeitos que ocupam
posi¢Oes relativas nesse espago, as quais sdo definidas a partir de acumulos de
diferentes formas de capital. A posi¢do de um ator s6 faz sentido em relagdo a posigédo

dos demais atores do mesmo campo.

8 Necessario registrar que nesse texto Weber vai apontar que o espirito do capitalismo nasce da
transmutacdo de uma ética religiosa protestante em um padrdo de conduta social que inicialmente se
mostra eficaz para a organizacdo do trabalho e depois se derrama para outras esferas da vida social,
enquanto Taylor sinaliza que esse padrdo moral de comportamento no trabalho corresponderia a
particularizacdo desse padrdo moral geral. Contudo, ndo nos deteremos em discutir em qual sentido se
deu historicamente esse “derrame”.



Um campo seria resultado de sua génese historica e social e é construido pelo
conjunto de relagdes entre agentes distintos — distinguidos a partir da sua posi¢do nesse
campo. As posicdes dos diferentes agentes no campo, de acordo com as coordenadas
dadas pelos seus acimulos, €, por sua vez, fruto da trajetdria e disposi¢cdes dos agentes,
0 seu habitus. Que o proprio Bourdieu o defina:

O habitus é esse principio gerador e unificador que retraduz as
caracteristicas intrinsecas e relacionais de uma posi¢do em um estilo
de vida univoco, isto é em um conjunto univoco de escolhas de
pessoas, de bens, de praticas. Assim como as posi¢des das quais sdo o
produto, os habitus s&o diferenciados; mas também s&o
diferenciadores. Distintos, distinguidos, eles também sdo operadores
de distingdes. [...] Os habitus sdo principios geradores de praticas
distintas e distintivas [...] mas sdo também esquemas classificatorios,
principios de classificacdo, principios de visdo e de divisdo e gostos
diferentes (BOURDIEU, 19964, p. 21-2).

Para que se entenda a diferenciacdo existente entre as posi¢des dos agentes no
campo, é preciso que se conheca e reconheca o critério classificatorio e distintivo das
praticas, gostos e disposi¢Ges que fundam a propria distingdo. Portanto, é preciso estar
no campo para entendé-lo, e, uma vez estando no campo, as classificagbes moldam o
habitus do agente, de tal modo que, de forma recursiva, o0 seu proprio habitus pode

influenciar no esquema classificatério.

Dessa relacdo € que nasce a cumplicidade ontoldgica entre campo e habitus. Os
processos de socializacdo, entre os quais Bourdieu destacou a familia, a escola e,
principalmente, o Estado, sdo construgfes estruturadas e estruturantes dos esquemas
classificatorios. E através dos processos de socializacdo, entendidos como atos
cognitivos, que sdo inculcadas as estruturas e formas de classificacdo e percep¢do da
materialidade das relagfes do campo, de forma que a subjetividade (habitus, disposi¢des
cognitivas) passa a encontrar no mundo material (campo) estruturas objetivas
correspondentes. E criado, assim, um sentido e um reconhecimento da relagdo entre
objetividade e subjetividade — campo e habitus — a partir das suas exterioridades

mutuas.

Essa andlise estrutural de Bourdieu servira, no trajeto de pensamento de Souza
(2003), como complemento a teoria de Taylor para caracterizar os processos de
dominagdo na modernidade. E nessa relacio entre moralidade e poder (estrutural,

acrescentariamos), a qual Souza reconhece como dificil, que se consolida um



mecanismo perverso e retroalimentado de producdo e reproducdo de desigualdades na
modernidade. O autor enxerga complementaridade entre aspectos subjetivos e objetivos
de dominacéo e conclui que a fonte da eficacia dessa dominacao reside justamente nessa

complementaridade.

Ou seja, existe uma ordem moral que se organiza, se multiplica e se incorpora
em diferentes instituicdes modernas, e que a partir dessas instituicdes e de sua forca é
internalizada e reproduzida de forma naturalizada pelos sujeitos em suas a¢des sociais.
E é, precisamente, da hierarquizacdo social que essa moral constroi que decorre 0
processo de desigualdade na modernidade central. Como assinala Souza (2003, p. 166),
ao falar sobre a ideologia espontdnea do capitalismo, “esse gigantesco processo
histérico homogeneizador [...] pode ser percebido como um gigantesco processo de

aprendizado moral e politico de profundas consequéncias”.

Por outro lado, a partir desse quadro que conforma a modernidade central, Souza
(2003) tenta, entdo, construir a ideia de modernidade periférica, que ajuda a
compreender como operam e se reproduzem os mecanismos de desigualdade que,
segundo ele, ndo sdo idénticos aos da modernidade dita central. Um traco marcante da
modernidade periférica, que a distingue da modernidade dita central, é o fato de que
nela as préaticas, valores e instituicbes modernas aparecem antes das ideias
correspondentes, pela auséncia de referéncias éticas e culturais nesses paises. Assim, 0
impulso modernizador que irradiou, especialmente no século XIX, a partir do centro
(em processo de avancada “modernizagdo”) para a periferia, encontrou um vacuo
institucional e simbolico que ndo deixou muito espago para reacdo. A cultura material e
simbolica do ocidente moderno, nas palavras de Souza (2003), assim, toma de assalto a
periferia, que carecia de uma articulacdo cultural consistente capaz de fazer alguma

reflexdo minima a respeito do que lhe invadia.

Nesse ponto, Souza desconstroi as teses culturalistas e patrimonialistas
hegemdnicas no pensamento histérico e socioldgico brasileiro — leia-se Raymundo
Faoro, Sérgio Buarque de Holanda e, especialmente, Gilberto Freyre — no sentido de
afirmar que o que houve de fato foi uma ruptura cultural violenta, rapida e eficaz da
vida interna da col6nia, e ndo a continuidade das préaticas patrimonialistas da sociedade
portuguesa “mesticadas” com tragos de uma cultura popular. O Brasil moderno teria
sido fruto, portanto, ndo de uma continuidade, mas de uma ruptura violenta — e

violentada — pelo racionalismo ocidental moderno.



Ele se apoia em Florestan Fernandes e Werneck Vianna para apontar que essa
entrada antecipada das praticas modernas em relacdo as ideias (supostamente
subjacentes as agdes) é que naturalizou a hierarquizacdo social a partir desses valores
modernos — em especial a disting@o econdmica e o conhecimento “cientifico” — sem que
houvesse uma capacidade local de critica e reflexdo sobre esses valores e as instituicdes
modernas em que eles se materializaram: o mercado competitivo e o Estado burocratico

e centralizador.

Neste ponto, vale a pena lembrar a tese de Fernandes (2009) segundo a qual a
“pseudoburguesia” brasileira — correto seria falar de auséncia de uma burguesia
nacional, segundo o proprio autor — ndo foi uma classe revolucionaria ou portadora de
ideias liberalizantes, tanto econdmicas quanto politicas, mas simplesmente uma classe
oligarquica pos-imperial, que assume o papel e a postura de dominacdo quando a
reconfiguracdo econdmica do pais — diga-se de passagem liderada pelo incipiente e
nascente Estado burocréatico e autoritario — apontou para a “modernizagdo” capitalista.
Dito de outra forma, a burguesia, na verdade, ndo passou de uma transmutacao
maquiada, de uma oligarquia rural para outra urbana e “moderna”, que enxergou a
possibilidade historica de continuidade de uma dominagdo e soube acomunar-se com 0

Estado nascente para a divisdo do poder politico e econdmico.

Souza (2003) salienta, entdo, que para passar a sustentar e legitimar
internamente essa ideologia foi preciso criar e enraizar valores que nos paises centrais,
de onde emanavam, eram resultado de uma reflexdo anterior, e aquela altura do
processo histérico de racionalizacdo dos valores modernos, eram eminentemente de
carater econdmico. Desse modo, o0 que se instituiu na periferia foi uma matriz tipica e
eminentemente economicista de hierarquizacdo social, que se reproduz pela posse de

conhecimentos técnicos.

Dada a incapacidade da cultura e das instituicdes locais de exercerem alguma
critica consistente aos valores exdgenos, 0 maximo que se conseguia fazer por aqui era
0 que Souza (2003) toma emprestado novamente do pensamento de Charles Taylor e
que este chama de “esquematizacao”: uma adaptagdo precaria ¢ uma acomodagao dessa
matriz cultural importada a uma configuracéo local particular. Em Taylor, afirma Souza,
essa nogdo de “esquematizacdo” significa tdo-somente uma forma particular de
imbricamento desses novos valores com um imaginario local anterior, que ndo

descaracteriza nem diminui sua for¢a: ao contrario, os reforca e os naturaliza.



Uma vez caracterizada essa modernidade periférica, que institui valores a forca
para sustentar praticas que deles dependem para manter as relagcdes sociais, politicas,
econdmicas e culturais suficientemente disciplinadas para que tais praticas sejam
estaveis e duradouras, o ultimo elemento tedrico que precisamos tomar emprestado de
Souza para 0 nosso raciocinio é a ideia de habitus precario, que sera o sustentaculo do
que ele chama de subcidadania. A ideia de habitus precario decorre, evidentemente, do
conceito de habitus de Bourdieu. Esta aponta para a incorporacdo de habitos pré-
reflexivos e de esquemas cognitivos e avaliativos que, como o nome indica, S&o
precarios, no sentido de serem esquemas avaliativos insuficientes para fazer com que o
sujeito possa entender a propria matriz valorativa “moderna” que o coloca nessa

condicdo inferior, dominada e submissa.

O “habitus precario” seria o limite do “habitus primario” para baixo,
ou seja, seria aquele tipo de personalidade e de disposicbes de
comportamento que ndo atendem as demandas objetivas para que, seja
um individuo, seja um grupo social, possa ser considerado produtivo e
atil em uma sociedade de tipo moderno e competitivo, podendo gozar
de reconhecimento social com todas as usas dramaticas consequéncias
sociais e politicas (SOUZA, 2003, p.167, grifos do autor).

Com esse habitus precéario, é impossivel ao sujeito social aspirar a um espacgo na
ordem hierarquica que ndo seja 0 de subordinacdo e auséncia de acesso aos efeitos
produtivos e positivos das instituicdes modernas. Por exemplo, um morador como
aqueles da comunidade pesquisada — que sera apresentada mais adiante —, que sobrevive
de catar lixo, a margem da lei, sem documentos, sem seguridade social, sem educacao
formal e sem capacidade planejar a sua vida para além da préxima refeicéo, entre outras
condi¢des de vulnerabilidade, ndo dispde de estrutura cognitiva capaz de “ler” os
cédigos simbolicos e culturais das instituicdes-chave da modernidade, como o mercado
e 0 Estado. As pessoas que estdo na situacio de ndo conseguir desenvolver um habitus
mais-que-precario, que lhe daria a condicdo de pensar em mobilidade social, resulta a
quase condenacdo a uma situacdo permanente de exclusdo de um circuito cultural, que
seria, na tese de Souza, a explicagdo do mecanismo de reproducdo da desigualdade,

particularmente nas sociedades ditas periféricas.

Souza (2003) se apoia no resgate historico que Florestan Fernandes fez da
escraviddo no Brasil para identificar que essa imposicao de valores de fora para dentro,

nas sociedades periféricas, atingiu, do ponto de vista historico, de forma altamente



desigual, estratos sociais diferentes. A modernizacdo do Estado brasileiro e dos
mercados competitivos se deu nesse mesmo periodo, 0 que garantiu certo apoio dos
“liberais” brasileiros a aboli¢do da escravatura. Ao escravo liberto, faltaria um
componente fundamental de organizagdo psicossocial, sem o qual ele ndo conseguiria
adaptar-se a nova ordem capitalista que se instalava: faltava-lhe o apetite competitivo e
a consequente disposicdo ou entendimento do trabalho assalariado. Isto €, lhe era
absolutamente estranho o habitus de um trabalhador capitalista que racionaliza sua
condigdo de venda (alienacdo) de forca de trabalho. Embora a desigualdade brasileira,
atualmente, ndo incida exclusivamente sobre descendentes de escravos, ela tem ainda a
mesma forca desproporcional em diferentes estratos sociais, sobretudo em pessoas com
esse habitus precario, gerando o que ele provocativamente chama de “ralé estrutural” no
Brasil, que vive na condicdo de subcidadania. Nessa condi¢do de subcidadania, como
veremos logo adiante, é impossivel participar da vida politica de uma sociedade, do

modo como ela é posta e proposta.

Resumindo este breve embasamento tedrico, novamente ciente do risco de
extrema simplificagdo, sem olvidar dos riscos antereiormente mencionados, queremos

sinalizar um quadro teérico em que:

a) a hierarquizacédo de posic¢des sociais em quadros de extrema vulnerabilidade,
como os tipicamente periféricos em que se inscreve a nocdo de subcidadania, €
decorrente da forma como se deu o processo de modernizacdo dessas

sociedades, e ndo de permanéncia de um gquadro pré-moderno;

b) a forma como se deu o processo de modernizacdo periférica tem implicagdes
econbmicas, politicas e simbolicas muito fortes sobre os sujeitos, na medida em
que nem todos reunem condi¢des de desenvolver um habitus suficiente para
entender e dialogar de modo produtivo com a matriz valorativa que € imposta

nesse processo de modernizagao;

c) tal condicdo desfavordvel caracteriza uma situacdo de subcidadania, que vai
muito além da auséncia ou da incapacidade de usufruto de determinados direitos
em uma sociedade, mas implica a incapacidade de que esses individuos se
reconhecam a si mesmos, perante as instituicdes basicas da modernidade, como

sujeitos de direito;



A partir dessa estrutura tedrica, na sequéncia do texto, apresentaremos uma
breve caracterizacdo da comunidade estudada, apontando os seus principais pontos
vulneraveis para entdo podermos problematizar essa condicdo e embasar a nossa
argumentacao de que, em tais contextos, a questdo de participagédo precisa ser discutida,
primeiramente, a partir da necessidade de desconstrucdo da prdpria matriz cultural da

modernidade ocidental®®.
Método de pesquisa e a comunidade estudada

A pesquisa que da base as reflexdes deste artigo tem carater exploratério, pois
seu objetivo € identificar e caracterizar processos de mobilizacdo econémica e politica
em uma comunidade em situacdo de vulnerabilidade social. Inicialmente, procurava-se
conhecer as iniciativas coletivas de geracdo de trabalho e renda na comunidade.
Entretanto, no decorrer da pesquisa, identificou-se que as atividades de geracdo de
trabalho e renda locais ndo se articulavam coletivamente, no sentido de formacéo de
grupos de trabalho. Por outro lado, as iniciativas pontuais e individuais de diferentes
atores locais estdo imersas em uma trama social relativamente complexa e
epistemologicamente desafiadora, 0 que terminou demandando ao pesquisador o

entendimento da dimensao politica que o trabalho assume sob tais circunstancias.

Os dados apresentados baseiam-se em entrevistas semiestruturadas com pessoas
que atuam em diferentes projetos na comunidade, a partir de diferentes lugares e
instituicbes. Ou seja, ndo sdo moradores da comunidade. Em um periodo de
aproximadamente seis meses, foram realizadas dez entrevistas, sendo sete com pessoas
ligadas a organizagGes ndo governamentais e trés entrevistas com agentes do poder
publico. Uma dessas entrevistas foi coletiva, com trés técnicos de um érgdo publico, de
forma que se consolidam, nessa etapa, sete falas de atores de organizacfes sociais e

cinco falas de técnicos e gestores publicos.

Todas entrevistas foram gravadas e degravadas. A leitura das mesmas permitiu

uma reflexdo sobre o conjunto dos olhares que incidem sobre a comunidade. Os roteiros

% A partir desse ponto, 0 que temos chamado no texto de modernidade passaremos a chamar de
modernidade ocidental. Nos baseamos ainda em Souza (2003), que diferencia as modernidades de paises
periféricos (ou de modernizagdo tardia) daquelas culturas tradicionais que, nos estudos de religido
comparada de Max Weber opuseram resisténcia moral e cultural ao capitalismo e seus valores, como
China e India. Ou seja, a racionalidade que resume a matriz cultural moderna s foi possivel no ocidente,
e s6 pode ser imposto as fronteiras coloniais periféricas como o Brasil, justamente pelo j& mencionado
vacuo cultural e religioso que ndo opuseram resisténcia, mas somente “‘esquematizaram” essa matriz
valorativa as caracteristicas locais.



das entrevistas eram diferentes conforme o tipo de publico que era ouvido. Em relagéo
aos sujeitos do poder publico, por exemplo, o roteiro tinha inicio com uma escuta dos
pesquisadores a respeito dos projetos e programas desenvolvidos por cada 6rgédo junto a
comunidade e, depois, seguia na linha de inquirir esses mesmos sujeitos a respeito de
suas impressdes sobre as formas de organizagdo econdmica e politica existentes, ou nao,
na comunidade. Semelhante estrutura foi mantida em relacdo as entrevistas com 0s
sujeitos ligados a ONGs, escolas e igrejas, com pequenas variacdes que iam sendo
introduzidas a medida que as entrevistas iam sendo feitas, ja que novas informacGes
levavam o0s pesquisadores a inquirir 0s proximos entrevistados sobre essas

circunstancias que iam se apresentando.

Algumas das entrevistas foram feitas em espacos da propria comunidade, pois 0s
entrevistados se encontravam la no momento marcado. Os pesquisadores também
estiveram na comunidade em trés outras ocasides, em funcdo de eventos, reunides
comunitarias e festividades |4 ocorridas, para as quais 0S NOSSOS
informantes/entrevistados nos convidaram, justamente com a intencdo de nos apresentar
a determinados moradores, ou nos fazer conhecer “de fato” — para usar suas proprias

palavras — aquele lugar.

Também se somam a essas evidéncias empiricas algumas fontes secundarias que
contextualizam os pesquisadores no universo dessa comunidade, que como descrito na
proxima secdo, tem localizacao central na cidade de Porto Alegre e € lugar de recorrente
exposicao midiatica. Na secdo seguinte, que apresenta e discute os dados empiricos,
decidimos nédo apresentar as respostas dadas pelos entrevistados na forma de categorias,
até porque ndo houve essa opcdo metodoldgica. Preferimos analisar os dados a luz do
referencial tedrico visto na secdo anterior, incorporando algumas falas na forma de

citacdo direta.

A secdo seguinte apresenta e discute o resultado desse conjunto de falas,
procurando, entdo, construir a problematizacdo que referimos como questdo de pesquisa
a qual norteou este texto, ao colocar essas impressdes em dialogo com o referencial

teorico revisado.

A comunidade pesquisada: caracterizando a vulnerabilidade



O foco de atuacdo do projeto de pesquisa aqui apresentado € no Bairro Marcilio
Dias, que pertence a area geografica denominada Entrada da Cidade de Porto Alegre, no
sul do Brasil. No local, ha amplas extensdes de bolsdes de miseria, nos quais mora uma
populacdo em condicdes de precariedade social, que prevalece apesar da introdugéo de
alguns programas de construcdo de moradias, através do Programa Integrado Entrada da
Cidade (PIEC). Esse programa, gerido pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
recebe recursos dos programas de desenvolvimento urbano, operacionalizados pela
Caixa Econdmica Federal® e esta voltado para a urbanizacdo de um espaco que é a
principal via de entrada rodoviéria de Porto Alegre.

A comunidade tem origem em processos de invasdo junto a area central da
cidade, por parte de familias, muitas vindas de cidades menores, ainda nos anos 1980 e
1990. Nos anos 2000, vivendo-se no Brasil os efeitos continuados de uma crise de
emprego, a comunidade, até mesmo pela proximidade com o centro historico da cidade,
comeca a ocupar-se majoritariamente da coleta de lixo seco ®®, o que acaba
estigmatizando o lugar como “Vila dos Papeleiros”. As imagens registradas nesse
periodo mostram as condi¢Bes de habitacdo e trabalho precérias, uma vez que todos 0s
residuos coletados eram separados a céu aberto, em frente a uma grande avenida, e 0s
residuos ndo comercializados eram descartados no proprio local. A pratica de triagem
individual, feita nos patios e espacos das proprias casas, como se constata atualmente,

permanece, embora agora a condi¢do de moradia seja fisicamente diferente.

Em marco de 2004, houve um grande incéndio na Vila, que destruiu 200
barracos (cerca de 90%) onde viviam aproximadamente 700 pessoas. Em fevereiro de
2005, apos a reconstrucdo desses espacos, houve outro incéndio de proporgGes um
pouco menores, mas que levou a Prefeitura a remover os moradores para albergues e
casas de passagem em um local mais afastado do centro, durante cerca de um ano,
periodo no qual foram construidas 217 casas que, desde o incidente, no ano anterior,
estavam sendo projetadas para garantir melhores condi¢cdes de habitabilidade aos
moradores. Além das unidades habitacionais, foram construidos também um centro

social, uma escola infantil e uma praca, além de dez unidades comerciais. O centro

87 Banco publico brasileiro que tem foco em financiamento habitacional e de saneamento basico, além de
atuar também como banco comercial.

8 Lixo seco também é chamado de residuos sélidos urbanos. Trata-se de materiais descartados que
podem ser reaproveitados em cadeias industriais, como papéis, plasticos e metais.



social serviu como espago para a associacao de moradores que se formou nesse periodo.
Entretanto, este foi desativado e o local foi invadido, o que levou a Prefeitura a cedé-lo
para a Irmandade Marista, ligada a Igreja Catdlica, que entdo implantou no local um dos
seus centros sociais, que desenvolve a¢fes socioeducativas em turno inverso a escola.
Em 2010, a Irmandade assumiu também a gestdo da escola infantil/creche que até entdo
era mantida por um grupo de voluntarias da Paréquia Santa Terezinha, a partir do

repasse de recursos da Prefeitura de Porto Alegre.

A atual Vila Santa Terezinha recebe esse nome como uma homenagem a
paréquia de mesmo nome, que fica em local proximo. Afinal, foi um grupo de
voluntarias da Paroquia, lideradas por duas entrevistadas da pesquisa, que mais
articulou ajuda a comunidade na época dos incéndios referidos. Até hoje, essas duas
pessoas ainda atuam diariamente no local em acbes assistenciais e apoio pontual a
demandas de toda natureza, desde a doacdo de alimentos e medicamentos a apoio para
conseguir emprego e trabalho para as pessoas, com o objetivo de intermediar demandas

junto ao poder publico, além de outras a¢Ges de apoio.

A maior parte das familias possui precérias condi¢cbes de moradia (apesar de
relativamente novas, as familias ndo tém condicGes de lhes dar a devida manutencéo),
falta de saneamento basico, higiene e infraestrutura, apesar de estarem localizados em
espacos urbanos bastante proximos ao centro da cidade. Ha altos indices de evasdo
escolar e de analfabetismo funcional ou declarado (9% da populagcdo apresenta
analfabetismo declarado e 41% apresenta analfabetismo funcional). Ha pouca
qualificacdo da forca de trabalho, altos indices de desemprego, prevalecendo o trabalho
precério e informal, em boa parte ligado a catacdo e venda de lixo seco. A populagédo
jovem (menor de 20 anos de idade) é maioria, constituindo mais de 50% dos habitantes
da comunidade. Destes, ha mais de 200 jovens entre 14 e 29 anos, a maioria com baixa
escolaridade e sem emprego fixo, e com renda familiar média de 1,5 salarios minimos e

a renda per capita de 0,5 salario minimo por més.

A partir das entrevistas com todos os informantes ja mencionados, identificou-se
um quadro de subemprego generalizado: quem néo se ocupa da catacdo de lixo seco,
que depende de coleta diaria para venda a atravessadores que revenderdo 0s materiais
para a industria de transformacéo, vive de outras ocupagfes informais, principalmente

como “diaristas”, no caso das mulheres, e de trabalhos esporddicos em pequenos



consertos e outros servigos, no caso dos homens. Ndo ha um dado preciso sobre aqueles
que trabalham em empregos formais, mas o conjunto de depoimentos dos nossos
informantes aponta para um numero que ndo deve passar de dez pessoas. O simples fato
de essas pessoas serem identificadas em uma comunidade de mais de 250 familias ja
demonstra o grau de excegédo que esse tipo de ocupacéo representa.

Por onde passa a mudanca necessaria para a participacdo? Problematizando a

leitura do que se vé

Vimos pelo conjunto da breve narrativa da pesquisa, dentro dos limites que o
texto permite, que ha evidéncias marcantes de um “déficit” de habitus que dificulta o
estabelecimento de relacGes entre as pessoas e as principais instituicdes modernas: o
Estado e o mercado. Embora o interesse central do texto fosse problematizar
especialmente a participagdo politica, portanto a relagdo com o Estado, nossa introdugéo
sinalizou que o inicio da pesquisa tinha, também, a intencdo de tentar entender as
dindmicas de organizacdo coletiva para o trabalho na comunidade. Esse interesse era
fruto de uma trajetoria pessoal de pesquisa anterior, no campo da Economia Solidaria,
que levou o pesquisador a pressupor que, em tais espacos, os lacos solidarios e de ajuda
reciproca pudessem grassar por conta da propria necessidade material imposta as

pessoas.

Por isso, é possivel que o leitor perceba matizes de evidéncias ndo somente
politicas, mas também econdmicas e, dentro do embasamento tedrico que construimos —
ligado a forma como os sujeitos conseguem ou ndo interagir com as instituicdes da
modernidade periférica. Esse duplo aspecto de pesquisa ndao constitui uma contradicao
ou imprecisdo metodologica. Ao contrario, entendemos que essa dupla abordagem
reforca nosso argumento de aproximacdo entre as evidéncias de organizacdo
comunitaria e 0 embasamento teoérico, que permite nos aproximar da questdo proposta
no texto com mais intensidade: a problematizacdo da participacdo nos contextos de

vulnerabilidade social.

Em textos anteriores, referentes a esta pesquisa e também a outras duas
desenvolvidas em territérios com caracteristicas semelhantes, viemos acumulando
algumas vivéncias que, sistematicamente, tém desafiado nossas lentes de pesquisa. Em
quase todos os espacos e em todos os tipos de dinamicas coletivas, seja para o trabalho,

de carater econdmico, seja para a mobilizacao e luta por condi¢bes de vida, de carater



politico, nos deparamos com uma “inconsisténcia” em relacdo aos modelos idealizados
para as relacdes existentes, no sentido de que as teorias ndo ddo conta de explicar ou
mesmo descrever o que as pessoas fazem e dizem. Todavia, e por mais paradoxal que
possa parecer, a vida econdmica e politica nesses locais é extremamente viva e
dindmica. Na comunidade da atual pesquisa, por exemplo, a grande maioria de mais de
200 familias sobrevive economicamente com atividades extremamente precarias e
degradantes, quase todas ligadas ao lixo, como ja referenciado, e, contudo, as relacfes

nesse campo se mostram muito complexas. Sendo vejamos.

Toda atividade de catacdo requer uma organizacdo “logistica” bastante
sofisticada. O catador sai para a rua antes do nascer do dia, puxando um carrinho de
ferro que, usualmente, ndo é de sua propriedade, mas que € locado por outra pessoa que
¢ chamado de “atravessador”. Em breve, voltaremos a retomar essa cadeia, mas, por ora,
precisamos dizer que esse catador exerce seu trabalho nas redondezas da propria regido
central da cidade, onde se localiza a comunidade, pois é ali que se concentram
atividades comerciais que sdo a maior fonte de descarte de materiais reciclaveis — fato
conhecido, evidentemente, pelo proprio catador. De volta a comunidade, esse catador
organiza, separa e amarra os diferentes materiais, normalmente em frente ou no patio da

sua residéncia, e entdo o repassa ao atravessador.

O atravessador (ou atravessadores: hd ao menos dez deles mapeados pelas
incursdes da pesquisa) € outro morador com algum grau de sofisticacdo a mais na
organizacdo do trabalho, pois tem capacidade de acumular mais material e
consequentemente acumula capital, pois revende os materiais a industria de reciclagem
por um preco maior do que paga ao catador. Além do mais, o “aluguel” do carrinho ja
Ihe permite a extracdo de mais-valia absoluta: o catador sé recebe em dinheiro uma
parte do que cata, e outra parte usa para pagar em espécie (material reciclavel) o aluguel

do carrinho.

Os atravessadores ocupam o espaco publico da vila para esse trabalho de
acimulo de volume, ou entdo alugam préedios nas proximidades, onde o catador pode
também fazer a separacdo, em vez de fazer na sua casa. O atravessador, muitas vezes,
adianta dinheiro ao catador, de forma que se cria uma relagdo, ao mesmo tempo, pessoal
e de dependéncia econémica racional, situacdo que poderiamos localizar no limiar do
desenvolvimento, ou ndo, de um habitus primario basico que garanta ao sujeito

“navegar” na institucionalidade de um mercado altamente precario.



O atravessador pode ser localizado no limiar levemente superior ao habitus
precario, enguanto o catador parece estar no limiar imediatamente inferior, porém
ambos submetidos a uma situacao de baixa condicdo de sobrevivéncia. Tal condicéo ao
mesmo tempo os distingue e os une. Aos olhos um do outro a distingdo € clara e
exorbitante. Para a nossa lente académica, todos parecem viver uma condic¢ao altamente
vulneravel e quase indistinta. Para os catadores, que ndo sabem fazer contas devido a
baixa escolaridade formal, os atravessadores 0s roubam na hora de pagar, o que leva
esses a ter “uma vida boa”. Na leitura académica, todos moram na mesma comunidade e

sofrem as mesmas privagdes econdmicas e sociais, com gradagdes muito sutis.

Ja na esfera politica, essas mesmas reunides comunitarias permitiam vivenciar a
relacdo das pessoas com o Estado. Eram reunides mensais organizadas pelo poder
publico municipal e que envolviam técnicos de diversos 6rgaos e secretarias e que
também chamavam representantes de ONGs, do posto de salde, das escolas proximas,
do Conselho Tutelar, de igrejas e até de uma escola de samba localizada nas
proximidades da vila. O objetivo era sempre organizar as demandas dos moradores e
encaminhar as solugdes nos canais da municipalidade ou na base de organizacdo

voluntéria entre as diferentes organiza¢6es que atuam no territério.

Como os moradores ndo se sentiam escutados, ficavam conversando entre si e
repetindo suas demandas, enquanto eram advertidos e repreendidos pela coordenacédo da
reunido, pois ndo poderiam existir “reunides paralelas”. Ou seja, estavamos diante de
uma total incapacidade de comunicacao de parte a parte simplesmente porque a forma
como cada uma raciocinava nesse nio-dialogo era diferente. E desnecessario dizer que a
racionalidade imposta era a dos técnicos da Prefeitura e que a reunido era encerrada

pontualmente no horario programado.

Com esses sutis exemplos, quisemos trazer minimamente algumas ilustracoes da
incompatibilidade entre as formas como os moradores da comunidade organizavam 0
seu modo de pensar sobre a sua vida em diferentes dimensGes, como econdmica,
politica, entre outras que ndo abordamos, como a cultural e social. Registre-se,
evidentemente, que essas diferentes dimens@es sdo classificacdes nossas, uma vez que
para essas pessoas, catar, arrumar dinheiro com isso, comer e lutar por suas demandas
junto a Prefeitura - quando esta vem impor um programa para eles ndo sairem mais a
rua e esperarem que o caminh&o da coleta oficial traga o material para eles separarem —

é parte de um mesmo fendmeno indivisivel.



Consideracoes finais

Neste trabalho, procuramos problematizar os limites da participacdo politica em
comunidades de alta vulnerabilidade social através da nocdo de subcidadania, do ponto
de vista tedrico, e partindo da experiéncia empirica em uma comunidade desse tipo em

Porto Alegre, no Brasil.
Desse dialogo entre teoria e pratica, podemos concluir que:

a) nesses espacgos, a nocao de subcidadania - entendida como uma condicdo de
posse de um habitus precario que ndo confere as pessoas a esquematizacdo
cognitiva e pré-reflexiva suficiente para entender e interagir com instituicdes
modernas e ndo permite a elas o reconhecimento de si como sujeitos politicos —
serve como parte da explicacdo da sua baixa participacdo, reservada,
evidentemente, a precaucao de que ndo se totalizem e se reifiqguem os sujeitos no
todo.

b) Como esse entendimento das acOes das pessoas acontece na relagdo entre o
modo como essas pessoas “leem o mundo” e o proprio “mundo”, a dissonancia
entre esses dois aspectos pode significar um “ruido” em qualquer dos lados da
relacdo. Podemos construir uma leitura sobre 0 modo de agir e de (ndo)
entender o mundo, e também uma leitura sobre esse préprio mundo, no sentido
de lhe atribuir o atributo de ndo inteligibilidade que pode, inclusive, ser

intencional.

Ou seja, a problematizacdo empreendida no texto abre caminho para se pensar
que o mundo estd construido a partir de uma racionalidade que se exprime em
instituicdes realmente ininteligiveis para quem ndo desenvolve 0s pressupostos minimos
dessa mesma racionalidade. Ao mesmo tempo, isso pode nos levar a pensar que talvez
essa ndo seja a Unica racionalidade possivel e que ela € excludente por natureza, na
medida em que exige uma predisposi¢do dos sujeitos para encarar uma Unica forma de
relacdo com o Estado e outra Unica forma de relacdo como o mercado e como este

organiza o trabalho humano.

Talvez, ainda, tal predisposicdo seja, de fato, a motivacdo de uma classe
historica que, mesmo tendo se alastrado para outras classes e outras esferas de vida ndo

econémica, como supbs Weber (2003), mostrou-se como um cédigo de conduta moral



hegemobnica que, exatamente por ser hegeménica, ndo alcanca a todos. Como Souza
(2003, p.165) salienta:

A burguesia, como a primeira classe dirigente na histéria que trabalha,
logrou romper com a dupla moral tipica das sociedades tradicionais,
baseadas no cddigo da honra e construir pelo menos uma medida
apreciavel e significativa, uma homogeneizacdo do tipo humano a
partir da generalizacdo de sua propria economia emocional — dominio
da razdo sobre as  emocdes, calculo  prospectivo,
autorresponsabilidade, etc (SOUZA, 2003, p. 165).

No limite, pode-se mesmo imaginar que essa racionalidade é intencionalmente
excludente, argumento que poderia ser justificado a partir de uma analise marxista do
modo como essa racionalidade acaba organizando o trabalho e, a partir dele, a prépria

sociedade, empreendimento que nédo é possivel neste trabalho.

De qualquer modo, as conclusdes provisodrias da pesquisa remetem a necessidade
urgente de que a prépria pesquisa académica, nesses contextos, precisaria de outros
pressupostos metodoldgicos para, a partir do modo de organizagdo, da vida e do
trabalho observado, poder ajudar no exercicio imaginativo de reinvencdo das
instituicdes. Em prefacio a outra obra de Jessé de Souza®, o fil6sofo Roberto
Mangabeira Unger, argumentava que, para acontecer uma verdadeira transformagéo
social no Brasil, era preciso reinventar as institui¢cdes. 1sso que nos leva a pensar que a
questdo da desigualdade gritante de condig¢Ges de vida ndo pode ser solucionada com
tentativas de “inclusdo” dos mais vulneraveis no quadro institucional atual, mesmo
porque, como se viu nas reflexdes deste texto, falta a essas pessoas a estrutura cognitiva
e as disposicOes para viver sob a moral dessas mesmas instituicGes. Parece tratar-se,
antes, de uma necessidade de mudar as proprias instituicdes, a fim de que as que

venham a substitui-las sejam expresséo de outra racionalidade e de outra forma de viver.
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Sistema de Interfaces, Transescalaridade e Multinaturalismo: uma
abordagem projetual

Eber Marzulo®
Leandro Marino Vieira Andrade®
Marcelo Arioli Heck®

Apresentando um projeto urbano-ambiental

O presente artigo parte de uma pesquisa realizada como fundamentacdo de um
projeto urbano-ambiental para a area conhecida como Praia de Paqueta e seu entorno,
situada no oeste da cidade de Canoas (RS). Realizado através de equipe
multidisciplinar, atendendo a uma solicitacdo da Prefeitura de Canoas, através da
Secretaria Extraordindria da COPA 2014 (SECOPA) e do Instituto Canoas XXI, o
projeto consiste na elaboracdo de um estudo técnico-cientifico e no lancamento de
diretrizes projetuais para a area. Analisando-se a posteriori a matéria, enfocam-se as
questdes metodologico-projetuais, aprofundando o0s conceitos de interface,
transescalaridade e multinaturalismo, além de se promover uma discussdo sobre a
relevdncia dos estudos urbanos sob a perspectiva da relacdo entre
megaempreendimentos e as urgéncias sociais.

A partir da proposigéo original da municipalidade de Canoas e na interse¢éo dos
conhecimentos sistematizados na etapa de diagndstico, entende-se o projeto ecoturistico
Praia de Paquetd como um conjunto de propostas de intervencdo no ambiente, em
diferentes escalas espaciais, incidentes sobre o patriménio natural e cultural da regido,
com distintas implicacdes urbano-ambientais. Para sua realizacdo, a pesquisa foi
dividida em dois modulos:

1) Estudos urbanisticos para a zona da Praia de Paqueta, a qual

compreende uma érea verde de dominio publico (parte da Area de
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Protecdo Ambiental — APA do Parque Estadual Delta do Jacui),
incluindo a comunidade ali localizada;

2) Estudos para a viabilidade econdémica e ecologica para toda a regido
de abrangéncia do Projeto Ecoturismo Praia de Paquetd, incluindo um
plano de negdcios e diretrizes para a gestdo ambiental da area como

um todo.

A é&rea destinada para a implantacdo do complexo urbanistico situa-se as
margens do Rio dos Sinos, o qual faz a divisa da cidade de Canoas com o municipio de
Nova Santa Rita. Pelo fato de a regido ser predominantemente plana, a area é
anualmente atingida pelas cheias desse rio, fator que determinou a sua demarcacdo
como é&rea de desenvolvimento secundario, conforme o Plano Diretor Urbano
Ambiental de Canoas — PDUA (PREFEITURA MUNICIPAL DE CANOAS, 2008).
Além do fenbmeno das inundac@es, que interferiu diretamente nas decises projetuais,
em virtude da necessidade de maxima mitigacdo de alteracbes geomorfologicas, a
regido ainda € limitrofe com o Parque Delta do Jacui — Area de Preservacio Permanente
(APP) definida por lei. Por essa razdo, a regido é ocupada de modo esparso em
pequenas comunidades, através de habitacBes ndo regularizadas junto aos 6rgdos
municipais, exemplificando um cenario tipico nacional: comunidades carentes que se
instalam em areas de risco ambiental por falta de condi¢des financeiras de inser¢do no
mercado imobiliario formal. A &rea também possui parcelas rurais voltadas a produgédo
hortifrutigranjeira e a rizicultura, grandes vazios urbanos e areas de preservacao

ambiental.



Figura 1 - Diagnosticos iniciais - Mapa de sintese local
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Fonte: Apresentagéo da' 2% etapa da pesquisa
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A regido ganhou destaque regional nos ultimos anos em virtude da implantagédo
da Rodovia do Parque (BR-448), projetada de modo a cruzar a municipio no sentido
Norte-Sul, constituindo-se como via alternativa @ BR-116, um dos eixos rodoviarios
mais movimentados do pais em um dos trechos intermunicipais de maior demanda da
regido metropolitana de Porto Alegre. A implantacdo dessa rodovia acentua a
preocupacao com a manutencdo do ecossistema e da regularizagdo das comunidades ali
situadas, ja profundamente impactados por diversas a¢des antropicas. Por outro lado,
essa acessibilidade enseja potencialidades importantes que poderdo ser efetivadas de
forma sustentavel a partir do estudo proposto.

O artigo esta estruturado em seis secOes. Além desta apresentacdo geral, na
secdo seguinte, Projeto como producdo coletiva e transdisciplinar, descreveremos as
caracteristicas do projeto em andlise, desde as demandas da Prefeitura Municipal de
Canoas até as condigdes da area em tela; na terceira se¢cdo, Dos megaequipamentos a
urgéncia socioambiental, trataremos do esforco projetual em compatibilizar viabilidade
econdbmica de megaempreendimentos com otimizacdo de caracteristicas locais e
viabilizacdo de forma de ocupacdo tradicional de area considerada de risco; a quarta
secdo, Sistema de interfaces: abordagem metodoldgico-projetual, é a se¢do que inicia a

discussédo de conceitos e métodos aplicados ao projeto, sendo interface um dos métodos



centrais de abordagem da area e norteador das proposi¢Bes projetuais; a quinta secéo,
Do analitico ao projetual: a aplicacdo da nocdo de transescalaridade, realiza um
debate sobre a questdo das escalas, desde a mudanca de estatuto do conceito na
contemporaneidade até a capacidade de se operar propositivamente com a nogdo de
transescalaridade. Finalmente, na sexta secdo, Da sustentabilidade ao multinaturalismo:
teoria social contemporanea aplicada, é exercitada a incorporacdo a posteriori do
recente conceito de multinaturalismo como capaz de explicar o sentido das analises que
sustentaram as decisdes de projeto, desde a critica a ideia de sustentabilidade que
aparecia preliminarmente nos estudos e documentos de parametrizagdo até o problema a

ser enfrentado pela pesquisa e projeto.

Projeto como producéo coletiva e transdisciplinar

Com o objetivo de responder as demandas preliminares definidas pela SECOPA,
organizou-se um programa de usos, atividades e equipamentos voltados ao turismo
ecologico, a pesquisa e educacdo ambiental e a empreendimentos promotores de
diversidade e centralidade. Uma equipe multidisciplinar estruturou todos esses
empreendimentos em torno de um complexo integrado ao projeto de regularizagdo
fundiaria da comunidade da Praia de Paqueta. A extensdo das formacdes e a articulacédo
horizontal dos diferentes saberes em cada etapa do trabalho, bem como a articulacao
vertical entre as diferentes etapas, induziu a pratica de transdisciplinaridade. A
constituicdo da equipe multidisciplinar, por sua vez, foi uma condicdo formal feita pela
SECOPA.

As quatro etapas de desenvolvimento da pesquisa e seu resultado em diretrizes
projetuais acionaram diversas areas do conhecimento, sob a coordenacdo geral de
pesquisadores com formacdo em disciplinas que compdem a chamada &rea das Ciéncias
Sociais Aplicadas — em particular, Planejamento Urbano e Regional e Arquitetura e
Urbanismo. O leque, todavia, foi bastante amplo, indo do Direito a Engenharia
Geotécnica, passando por Geografia, Biologia, Sociologia, Administracdo, Economia e
chegando até o Design e as Engenharias Elétrica, Hidraulica e de Transporte. Ao todo, a
equipe contou com doze professores/pesquisadores, dos quais dez eram doutores, além
de um conjunto de estudantes de doutorado, mestrado e graduacdo das diferentes areas

do conhecimento.



A dinamica transdisciplinar teve como eixo polarizador e impulsionador de
questdes a equipe coordenadora de planejamento urbano e a de arquitetos-urbanistas.
Em cada etapa, apareceram formagfes mais relevantes, como Geografia, Biologia e
Direito na primeira etapa, na medida em que seus levantamentos balizaram as
possibilidades formais e as condicionantes especificamente ambientais. Tais
levantamentos, obviamente, implicavam tomadas de posi¢do fundadas ndo apenas nas
diferentes formacGes disciplinares, mas também nas distintas escolhas éticas dos
pesquisadores. Os debates foram, muitas vezes, acalorados, pois as dimensdes politicas
das escolhas eram inevitaveis. A presenca de estudantes em diferentes momentos de
formacéo trazia indagacdes que forcavam os professores-pesquisadores a fazerem uma
revisdo sistematica de principios muitas vezes consolidados. As vezes, um retorno no
tracado de uma via impunha problemas impressionantes, dadas as diferentes formacdes.
Em cada detalhe do projeto, a transdisciplinaridade se fez presente, em funcéo do
compromisso e interesse da totalidade dos membros da equipe.

O desdobramento projetual desta acdo tedrico-pratica levou a organizacdo da
area em quatro setores, observando suas particularidades ambientais e vocagoes
socioecondmicas: i) area de turismo e empreendimentos privados; ii) corredor de
acesso; iii) Praia de Paqueta e iv) area ecoldgica. Cada um desses setores € composto
por uma articulacdo de subprogramas que, por sua vez, constituem um projeto
especifico, que guarda certa autonomia e determinada interagdo com os demais. Essa
perspectiva sugere, por exemplo, um possivel desenvolvimento em etapas de
implementacdo e um sistema de gestdo que potencialize a articulagdo entre distintos
agentes e escalas. Destacam-se cinco modos de operagdo projetual que, combinados,
definem o escopo conceitual de cada componente:

1) a conservacéo do sistema ambiental, a partir da identificacdo e caracterizacao
do patrimonio natural e/ou cultural,

2) a recuperagdo do sistema ambiental, referente aqueles elementos cujos efeitos
das acdes antropicas possam ser definidos como de impacto mediano, e sobre as quais
se podem estabelecer medidas de reverséo;

3) a regeneracdo do sistema ambiental, como estratégia incidente em sistemas
caracterizados por um alto grau de deterioracao;

4) a inovacgdo, como estratégia de introducdo de elementos novos no sistema,

integrando-os as redes de relacOes pré-existentes, visando, sobretudo, irrigar o territorio



com novos usos, centralidades e possibilidades ecoldgicas, além de sanear deficiéncias
de infraestrutura, e;
5) a educacdo ambiental, como elemento essencial na formagdo da cidadania e

como elo de pertencimento entre territdrio e comunidades envolvidas.

Quadro 1 - Relacéo dos Quadrantes e Equipamentos

* Passelo do's Slinos [ Cordao de Transi¢cao
* ConchaAcustica «  Comunidade Praia de Paquetd
1° QUADRANTE - ¢ Marina Publica 2° QUADRANTE 1
* CIACAN
* Faroldo Delt'a « APA
L ® Parque das Aguas e Pesque e Pague -
3° QUADRANTE 1 ¢ Mosaico Eco-Cultural 4° QUADRANTE { * Centrode Eventos

Fonte: Relatorio da 3? etapa de pesquisa

O primeiro quadrante, denominado pela SECOPA como area de turismo e areas
de empreendimento privado, tem como principal elemento de conexdo o Passeio dos
Sinos (promenade). Trata-se de uma plataforma linear elevada junto a orla do Rio dos
Sinos, situada no setor setentrional do complexo, junto ao acesso a Praia de Paqueta.
Sua ocupacdo € composta por bares, restaurantes, sanitarios publicos e areas de
contemplacdo, além da funcdo de estar e de percurso, de modo que, ao sul, a plataforma
elevada propicia a conexdo com a area destinada a Marina Publica e a esplanada do
Portal do Delta. A Concha Acustica foi implantada de modo a finalizar o Passeio dos
Sinos através de um grande equipamento publico de carater cultural, propicio para
receber eventos culturais, tendo como infraestrutura basica estacionamento, bicicletario,
posto de vigilancia, quiosques comerciais e sanitarios. Em situacdo central no
quadrante, a Marina Publica destina-se a atracacdo de embarcacdes de lazer de pequeno
e médio porte, sendo também infraestrutura para o funcionamento de passeios pelo
Delta do Jacui. Junto a esplanada do Portal do Delta foi proposto o Farol do Delta,
elemento com carater arquiteténico e simbdlico, contendo farol, mirante, atracadouro,
paradouro e bar, voltado a recepgdo de turistas. Inicialmente pensado para a margem
oposta ao Rio dos Sinos — terreno de municipalidade de Nova Santa Rita —, esse
componente foi deslocado para a regido de Canoas por entraves juridicos e,

posteriormente, foi retirado do projeto.



O Parque das Aguas é caracterizado como um componente que, junto com o
Centro de Eventos, promove maior centralidade a escala urbana — ambos foram
idealizados para viabilizar economicamente o complexo, todavia foram pensados como
adjuvantes da sustentabilidade integral do projeto. Como composicdo, o Parque das
Aguas conforma-se por um conjunto de piscinas interligado através de uma estrutura
arquitetbnica que abriga bares, vestiarios e espagos de lazer. Por sua caracteristica
mercadoldgica, seu acesso deve ser facil e com muita visibilidade, fazendo com que
fosse situado ao norte da via de acesso, junto ao entroncamento com a Rodovia do
Parque, com visual a partir da mesma.

Por sua relagdo direta com a &rea de preservacdo e o contato com o Rio dos
Sinos, o segundo quadrante é voltado para atividades com carater ambiental e pela
regularizacdo fundidria da comunidade da Praia de Paquetd, sendo composta pelo
Centro de Integracdo Ambiental de Canoas (CIACAN), pela prépria comunidade, além
da integragdo com a APA e seu limite com a rodovia, definido como Cordao de

Transicao.

Figura 2 — Croqui de Estudo do CIACAN

Autor: Prof. Gilberto Cabral

No entroncamento do acesso da Avenida das Canoas — via de acesso ao

complexo a partir da Rodovia do Parque — com a Alameda do Rio, que da acesso a



comunidade local, estabeleceu-se o CIACAN. Voltado a exploracdo das diversas
atividades relacionadas ao meio ambiente, 0 CIACAN estabelece uma interface ativa
com 0s ecossistemas existentes na area, em particular da margem do Rio dos Sinos e
das areas de varzea existentes na APA e no Parque do Delta do Jacui. Nesse sentido, a
Praia de Paqueta constitui-se como lécus privilegiado de acesso controlado a
ecossistemas representativos de toda a regido da bacia do Lago Guaiba. O Cordéao de
Transicdo difere dos demais componentes por ndo ser um objeto arquitetdnico, mas sim
uma proposi¢do urbanistica associada a um plano de gestdo e manejo ambiental
especifico. O Cordéo esta assentado como proposta de regeneracdo e conservagdo do
ambiente natural, através da insercdo de equipamentos publicos e privados, e tem
capacidade de resposta frente aos conflitos ambientais identificados. Entre o0s
equipamentos que poderdo compd-lo, sugerem-se bases de operacdo da Defesa Civil,
unidade de salde, posto policial, estacdo de bombeiros, além de &reas de recreagdo e
lazer, como clubes e associagGes.

Nos dois quadrantes situados ao norte do complexo, idealizaram-se dois
programas associados ao complexo territorio de margem da Rodovia do Parque, sempre
buscando associar esse novo elemento as territorialidades existentes. Assim, na regiao
de maior centralidade, com mais relagdo com o crescimento da mancha urbana do
municipio de Canoas (3° quadrante) implantou-se um Centro de Eventos. J& na area que
atualmente possui uso predominante de hortifrutigranjeiros foi pensado o Mosaico
Ecocultural (4° quadrante).

Por sua relacdo com ambientes conflitantes, tais como uma rodovia de grande
circulagdo e uma é&rea de preservacdo, projetou-se, na faixa de territorio situado
longitudinalmente a Rodovia do Parque, o que se denominou Mosaico Ecocultural. Em
uma estrutura fundiaria configurada por pequenas propriedades destinadas a producao
hortigranjeira, trata-se de um componente importante para a estabilizacdo da interface
cidade-rio. Este garante a permanéncia dos usos produtivos atuais e estabelece uma
faixa separadora em relagdo aos limites de urbanizacéo intensiva.

A proposta de um Centro de Eventos estabelece a principal centralidade
econbmica na interface cidade-rio, tratando-se de uma proposi¢cdo com abrangéncia
regional, que responde também a expectativa politica de situar a cidade de Canoas entre
0s maiores polos culturais do sul do Brasil. O que se esta denominando, genericamente,
como Centro de Eventos, melhor se define como um complexo de atividades integradas,

incluindo:



a) centro de convencoes;

b) hotel de alta categoria;

c) galeria de comércio, servicos e gastronomia;

d) pavilhdo de eventos promocionais;

e) praca publica;

f) estacionamentos.

Como composic¢do arquitetdnica, as principais funcdes se organizam em torno de
uma praca central, voltada para o Sul, estruturada através de galerias continuas. Na
volumetria do conjunto, destacam-se: a torre do hotel, que define um marco vertical que
pode ser visualizado a distancia e o corpo do auditdrio principal, implantado em meio a
jardins e um grande espelho d’agua.

Quanto a comunidade da Praia do Paqueta, observa-se que a manutencdo da
comunidade em seu local original passou, a partir de certo ponto, a ser questéo decisiva
para a continuidade do projeto. A conservacdo dos lacos sociais existentes, a
recuperacdo do ambiente natural e construido, a inovacdo tecnoldgica do meio
construido no sentido da sustentabilidade ambiental, a educacdo ambiental, o
fortalecimento da cidadania e os estudos para a qualificacdo ambiental, urbanistica e
arquitetbnica do setor ocupado pela comunidade residente, formada por cerca de 60
familias, forneceram hipdteses e embasamentos projetuais para a sua manutencdo no
territorio.

E importante assinalar, entretanto, a guisa de adverténcia quanto as implicagoes
dessa decisdo, a localizacdo sensivel que esse componente ocupa na composi¢do geral
da proposta: uma longa faixa de terreno passivel de inundacdo, onde existiram
ocupacdes irregulares, e que se redesenha a partir da implantacdo da Rodovia do Parque
e do novo acesso a Praia de Paqueta, em especial, com a construcao do terrapleno que
serve de embasamento a rodovia, alterando a dindmica hidrica do setor, sem que se
tenham elementos para avaliar tal impacto. As condi¢des de habitabilidade do setor séo
criticas, tanto no que diz respeito ao risco permanente de inundacdes, quanto a
precariedade das habitacbes e infraestruturas. Complementando a area habitacional,
existe uma precaria infraestrutura de atendimento turistico, formada por alguns bares. A

estreita faixa de praia carece de equipamento e mobiliario urbano.

A regido de estudo apresenta potencial para ser uma nova
paisagem para a cidade de Canoas, configurando como
principal area de expansao e representando assim a imagem do



futuro da cidade. A regido, no entanto, ndo pode ser urbanizada
aos mesmos moldes da cidade como hoje esta construida e,
neste sentido, o projeto pode apresentar uma alternativa viavel
com repercussdes locais, municipais e regionais. (MARZULO
et al, 2013, p. 763).

No momento de uma possivel consolidacdo do projeto, destaca-se que 0 mesmo
caracteriza-se como um belo exemplo de como utilizar o caso de grandes construcgdes,
que alteram significativamente a esfera local e regional, associadas a um planejamento
urbano sustentavel, que visa mitigar esse impacto na cidade e suas comunidades.
Exemplo esse que pode ser apontado quase com ineditismo nacional, ao menos pelo que
é noticiado a partir de diversos exemplos associados a megaempreendimentos, como 0s
realizados para a Copa do Mundo FIFA 2014 e as Olimpiadas no Rio de Janeiro em
2016. A disponibilidade desses recursos poderia resultar no cumprimento de propostas
histdricas, como a regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo de comunidades, mas, nesse

sentido, o0 que se apresenta € uma inversdo de prioridades.



Figura 3 - Imagem da verséao final do estudo urbanistico [reduzida por FS]
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Dos megaequipamentos a urgéncia socioambiental

Dadas as condi¢cdes econémicas dos municipios e suas prioridades de
investimento, ndo ha como planejar um projeto de macroescala urbana exclusivamente
através da gestdo publica, pois sua sustentabilidade econémica estd atrelada ao
envolvimento da esfera privada no complexo, uma vez que essa traz equipamentos
destinados a polarizacdo e a geracao de receitas e outros relacionados ao atendimento
social e ambiental. A preocupacdo ao longo da elaboracdo foi de estruturar a
implantacdo dos equipamentos de modo que a agdo do mercado, necessaria para a
sustentabilidade econdmica, seja centralizada em alguns componentes e minimizada em
outros. A rede hoteleira, em especial, assume a funcdo de geracdo de ganhos de
externalidades, dada a dimensdo do investimento publico no equipamento. Como
equipamento polarizador em termos de dinamica econdmica e limitante em termos de
estrutura urbana, o Centro de Eventos tem sua viabilidade associada a movimentacao e
animacao urbana prevista para seu entorno, na medida em que se integra a malha urbana
pré-existente. Por mais que a gestdo dos grandes empreendimentos do projeto seja
realizada através da iniciativa privada e, logo, visem resultados positivos
economicamente, o trabalho pormenorizado nos equipamentos, estruturado no plano de
negocios, aponta ganhos de externalidades a partir do retorno do investimento pablico

no carater socioambiental do projeto

Figura 4 — Croqui de Estudo do acesso ao complexo de Centro de Eventos



Autor: Prof. Gilberto Cabral

Alguns equipamentos tém funcdo de intermediacdo entre a economia e as
praticas sociais da regido e, por esse motivo, foram pensadas na regido central do
projeto, de modo a estabelecer um gradiente. E o caso do Corddo de Transicdo e do
Mosaico Ecocultural. O projeto sustenta-se propositadamente para apresentar uma
estrutura plenamente viavel, sob as perspectivas sociais, ambientais e econdmicas, a fim
de possibilitar ao poder publico "resgatar para o beneficio da sociedade a valorizacdo
provocada por seus préprios investimentos em infraestrutura urbana, e frear a retencao
especulativa de imoveis vazios em areas urbanas" (WHITAKER; MARICATO, 2001, p.
2).

O projeto se apresenta como importante referéncia municipal e metropolitana,
tanto sob a perspectiva do turismo quanto de planejamento urbano, ao integrar
elementos da paisagem estabelecida a componentes projetuais, constituindo uma nova
paisagem, com potencial para se tornar uma referéncia de projeto sustentavel social,
econbmica e ambientalmente. Destaca-se, no entanto, que o projeto é uma alternativa

viavel, tendo seu funcionamento pleno dependente da consolidacdo dos



empreendimentos e inserido nas politicas publicas municipais, como através do respaldo

e estruturacdo dentro das premissas expressas no Plano Diretor:

O tema da sustentabilidade foi relacionado ao do planejamento
urbano, de modo que s6 é possivel pensar na sustentabilidade
vinculada a nocédo de temporalidade. Alguns dos equipamentos
incentivam tanto a educagdo ambiental como um uso do solo
mais harménico. E o caso do Corddo de Transigdo, situado em
area que historicamente é ocupada irregularmente por grupos
sociais pobres colocados a margem do mercado imobiliario,
com condicdes de habitabilidade precérias e, logo, conflitantes
com o ambiente. (MARZULO et al, 2013, p. 762).

Com relagdo & comunidade da Praia do Paqueta, foi estruturada, inicialmente, a
proposicao de dois cendrios, sendo que o primeiro deslocaria a comunidade para uma
regido proxima, ao passo que o outro manteria a comunidade no local. Ambos preveem
0 reassentamento em residéncias novas, regularizadas e, portanto, adequadas aos riscos
ambientais. Por ser uma area cercada pelo Parque do Delta do Jacui, a regido apresenta
um excelente contato com a natureza, sendo a principal orla do municipio. Por isso, é a
tnica da urbe gravada no PDUA como Area de Potencial Turistico. A economia dos
habitantes varia sazonalmente. Assim, nos meses quentes (quando sua populacdo
dindmica chega a mais de mil pessoas), ela se volta a atividade de turismo, enquanto nos

demais, busca recursos alternativos como a pesca e a coleta informal de residuos.

Nédo é toda favela, entretanto que pode ser urbanizada. Ha
assentamentos que colocam em risco seus moradores ou que
tornam irrecuperaveis areas ambientalmente frageis e
estratégicas para o interesse difuso. Esse conhecimento é
importante para o Brasil e somente aqui ou em paises
semelhantes ao nosso ele pode ser desvendado. Sistematiza-lo é
um importante papel da universidade (MARICATO, 2003, p.

6).
Em que pese a importante consideragcdo da area de risco sujeita a inundagoes,
face o inquestionavel conhecimento de que as comunidades mantém sua estrutura e
dindmica social quando mantidas em seu territorio, auxiliando nas implicagcdes que o
processo de reassentamento acarreta, optou-se, a partir da terceira etapa de projeto
(dentro de quatro etapas no total), por selecionar o segundo cenario, apresentado acima.
Para 0 grupo social da Praia de Paqueta, foi previsto um projeto de regularizacéo
fundiaria no préprio local, 0 que evitaria "os projetos que implicam em acdes cirdrgicas

de remocéo e demoli¢ao™ (JACOBS, 2009, p. 361), mantendo a comunidade atrelada ao



seu territorio, sua economia e seus habitos. Essa decisdo contribui efetivamente para a
manutencdo dos vinculos sociais e econémicos, visto que, conforme mencionado, a

economia da comunidade é estruturada a partir do contato direto com o Rio dos Sinos.

Figura 5 — Perspectiva do conjunto de casas

Autor: Elaboragéo da equipe.

Figura 6 - Perspectiva das casas

Autor: Elaboragdo da equipe.

Sistema de Interfaces: abordagem metodoldgico-projetual

A nocdo de interface urbana deriva diretamente da ecologia natural, atualizada
no quadro das teorias sistémicas. O conceito de interface pode ser brevemente definido
como espaco de sobreposicdo entre sistemas distintos, cuja interacdo amplifica as
possibilidades de trocas de energia, matéria e informacdo. Nesse sentido, na

transposicao do conceito para a analise urbana, isso implica reconhecer, na estruturacdo



da paisagem e do territorio, espacos em que distintas caracteristicas morfologicas e
funcionais se encontram e fornecem espacos potenciais a abordagem projetual nas
escalas urbanas e territoriais. Dito de outro modo, reconhecer territdrio e cidade como
sistema de interfaces sugere uma estrutura de espagos com capacidade de resposta para
a organizacdo das atividades humanas em direta relagdo com a paisagem cultural e o
ambiente natural.

Pensar projetualmente o territorio como sistema de interfaces pressupde, de
imediato, duas circunstancias: um espaco que se percebe a partir da tensdo entre a
paisagem natural (e suas caracteristicas geomorfoldgicas, hidricas,iolégicas) e o
processo antrépico destinado a sua transformacdo; e um espaco organizado a partir de
uma disciplina de inten¢des coordenadas, isto €, de uma ideologia projetual que busca
conduzir, por simulacdo, a modelagem de uma outra paisagem. Implicacdes de um e
outro estado: atribuir, ao primeiro quadro, um diagndéstico de conflitos (e eventuais
potencialidades) e assumir que o método (simulacdo/modelagem) é potente o bastante
para corrigir conflitos e ampliar potencialidades.

No projeto em questdo, a definicdo dos limites foi pensada e aplicada a partir de
uma série de principios estruturais para a composicao:

e Principio do reconhecimento da condi¢do urbana: compreender o

territorio de bordo entre cidade e ambiente natural como parte ativa do
sistema urbano, isto &, interpretar os bordos como componentes
essenciais a estabilidade e a sustentabilidade do sistema como um todo.

e Principio programético: a partir da interpretacdo critica do programa

proposto pelo contratante (poder puablico), a definicdo do escopo do
projeto implica o reconhecimento das distintas escalas de atuagéo, na
calibragem das acgdes arquiteturais em relacdo ao territério, na
valorizacdo (hierarquia) de certos elementos e na complementacdo do
programa original.

e Principio de setorizacdo em quadrantes: A partir do reconhecimento das

implicagdes da implantagdo da rodovia, cujo tracado estabelece uma
nova geometria de relagdes na estruturagdo da paisagem. Tal setorizacdo
conduz, naturalmente, a um modelo de inser¢do dos componentes
projetuais propostos e ao estabelecimento de vinculos entre eles.
Da relagdo entre programa (reinterpretado e enriquecido) e territorio
(interpretado enquanto padrfes de paisagem e estruturado através do desenho artificial



da rodovia), é possivel, como procedimento metodoldgico, estabelecer, em linhas

sumarias, diferentes estratégias de projeto:

A conservacao como principio de atuacdo para as areas de preservacao
da paisagem natural. Implica¢cdes com a insercédo das culturas do lugar: a
comunidade da Praia de Paquetd, a vocagdo produtiva de
hortifrutigranjeiros. Compreender, pois, a no¢cdo de conservagdo como
processo dindmico de sustentacdo de praticas sociais associadas aos
ciclos de permanéncia e transicdo dos sistemas naturais.

A regeneracdo do sistema natural, em especial, nas areas mais
impactadas pela agdo antropica. Duas “escalas” de pertinéncia sdo
imediatamente reconheciveis: os efeitos da ocupacdo (sub)urbana
irregular e ilegal e os gigantescos impactos decorrentes da implantacéo
da rodovia. H& distincbes importantes a considerar: enguanto, no
primeiro caso, 0s impactos podem ser compreendidos e mensurados
evolutivamente, a fim de que sejam sanados ou mitigados através de um
projeto regenerativo que considere fortemente o componente social, no
segundo caso os impactos sdo permanentes, produzidos em um curto
periodo de tempo e sdo de dificil mensuracdo imediata. De fato, é
impossivel saber como o ecossistema natural ir4 se adaptar as
transformac0es decorrentes da gigantesca obra de engenharia.

A recuperacdo de valores culturais e praticas socioespacias. No caso
presente, outra vez, duas questdes precisam ser consideradas: as
expectativas da comunidade residente, em consideracgdo as alternativas de
permanéncia ou realocacdo, e a expectativa de significativa valorizacao
fundiaria em decorréncia da nova condicao de acessibilidade da area face
a abertura da rodovia.

A inovacdo, estratégia que implica na inser¢do, no sistema, de
componentes novos (ou alienigenas?) que, integrados a estrutura, sdo
capazes de induzir novas poténcias. De fato, a propria construcdo da
rodovia constitui uma importante operacdo inovadora top-down que
impacta o sistema como um todo. Na esteira dos possiveis conflitos

ambientais gerados pela construcdo, ha a dimensdo urbanistica da



acessibilidade que é capaz de gerar, por si s, um novo cenario de
relacdes.

¢ O manejo ambiental continuado, apoiado em critérios técnicos definidos,

diagnosticos e formas de monitoramento evolutivas, desprendendo-se das
decisdes politicas passageiras. Em outras palavras, a necessidade de
instancias autbnomas de monitoramento, manejo e instauracdo de acOes
de desenho e gestdo da paisagem e do territério.

e A educacdo ambiental, como estratégia que enlaca todas as demais,

promovendo, continuamente, aces de tomada de consciéncia quanto aos
valores ambientais e a fragilidade sisttémica dessa parcela de territorio
urbano.

A inter-relacdo entre as diferentes linhas de estratégia permite que se visualize
uma espécie de matriz de interacbes que estabelecem dispositivos projetuais. Como
exemplo, o projeto marcadamente sugere a necessidade da construgdo de praticas de
manejo inovadoras, em relacdo a interface com o Parque do Delta do Jacui, a partir da
evidente condicdo de “ndo projeto” que caracteriza a legislacdo que estabelece
institucionalmente esta area de preservacdo permanente.

A seguir, apresentamos observagdes sobre alguns dos componentes projetados e
suas implicagcdes conceituais, valendo-se da aplicacdo dos principios anteriormente
referidos:

Com relacdo ao Mosaico Ecocultural, vé-se que este objetiva garantir a
estabilidade da interface entre a cidade consolidada e o novo territorio incorporado ao
tecido e a estrutura urbana, através da manutencdo e incentivo aos usos produtivos
rurais (hortifrutigranjeiros, em especial) preexistentes. Nesse sentido, propde-se, em
nivel de gestdo, um processo de cooperativacdo dos produtores, além da construcdo de
um mercado publico e de uma escola como marcos urbanos e lugares de educacao
cidada e voltados a comercializagdo direta daquela producéo, além de sede de eventos
politicos e culturais. Desde essa perspectiva, opera, marcadamente, uma estratégia de
conservacdo aliada & inovagdo caracterizada pela insercdo de novos elementos ao
sistema de interfaces.

Com relacdo ao Corddo de Transicdo, entre rodovia e a area pertencente ao
Parque do Delta do Jacui, a criagdo de uma faixa longitudinal, acompanhando a rodovia,
destinada a usos culturais, esportivos e de lazer ativo, com gestdo institucional

concertada, objetivava definir uma espécie de membrana protetora para o interior da



area de preservagdo permanente. Nesse sentido, opta-se por uma estratégia inovadora
que se acopla ao objetivo de regeneracdo do ambiente natural protegido.

Com relacdo ao CIACAN, equipamento especializado inserido como articulagao
entre a area de preservacdo permanente e a Praia de Paqueta de Paquetd, o objetivo é
construir um elemento que integre diferentes func¢des, em dmbitos de gestdo ambiental,
investigacdo aplicada aos ecossistemas do Parque do Delta e a ecologia humana,
fomentando a educagdo para a cidadania. Nesse plano, o CIACAN busca ser uma
proposta inovadora, também em termos arquiteturais, a partir do projeto de um edificio
que, a um sé tempo, se diferencia do entorno, e se integra, ecologicamente, ao ambiente.

Com relacdo a promenade Passeio dos Sinos, propde-se uma extensa estrutura
de animacao a partir de um caminho elevado que acompanha a orla, ao longo do qual se
inserem diferentes atividades de lazer, culminando com um anfiteatro capaz de abrigar
eventos de grande porte. Essa linha artificial que organiza as atividades de lazer da orla
serve, também, como marco arquiteténico, conectando-se a marina publica e outros
elementos importantes do plano.

Com relacdo ao Farol do Delta, componente descartado pelas autoridades na
versdo final do projeto, houve a introducdo (inovacdo) de um elemento de forte

conotacdo simbolica, capaz de gerar uma identidade Unica ao conjunto.

Figura 7 - Croqui de estudo do Farol do Delta

)

& :ﬁﬁ" ,nll\gm\

' 'sz'é_\!—%i'!
- ‘4.1‘;“?

i

Autor: Prof. Leandro Andrade



Com relagio aos componentes Centro de Eventos e Parque das Aguas, ancoras
econdmicas da composicdo urbanistica, nota-se que devem ser entendidos como marcos
de inovacdo que objetivam dar fortaleza e sustentabilidade ao Plano de Negdcios
associado ao projeto urbano.

Com relacdo a Praia de Paqueta e comunidade residente, cabe aqui um
comentario mais particularizado, na compreensdao de que, por si s6, a problematica
envolvida nessa interface complexa, caracterizada pela ocupacdo irregular do bordo
entre o rio e o banhado, exige (de fato exigiu) um projeto particularizado, de grande
complexidade social, espacial e tecnoldgica. Destacadamente:

1) o processo de decisdo na manutencdo da comunidade em seu lugar originario,
descartando uma alternativa de deslocamento para uma localizagdo ao norte da area;

2) a definicdo de principios projetuais e técnicos com relacdo a reconstrucdo do
conjunto edificado, vis-a-vis a fragilidade ecoldgica do sitio;

3) a busca de uma solugdo arquitetbnica adequada, ao nivel da unidade
habitacional, e urbanistica integrada, considerando as atividades produtivas da
comunidade, bem como os usos de turismo e lazer consagrados no lugar;

4) a definicdo de um programa de atividades e equipamentos de apoio,

articulando a escala de lugar a escala territorial mais ampla.

Ha consideraveis riscos no conjunto das solugdes adotadas para o plano setorial
da Praia de Paqueta. Em especial, em razdo das dificuldades, no processo de projeto, de
se estabelecer um verdadeiro processo de participacdo da comunidade e das decisdes,
sobretudo politicas, do poder publico, em relacdo aos distintos cenarios e diferentes
proposi¢des apresentados. Todavia, em consideragdo a complexidade da problemética
enfrentada, haveria uma Unica possibilidade, em termos conceituais e ideolégicos, qual
seja, 0 da firme aposta na inovacao, respeitando, obviamente, as restricdes ambientais
do lugar. No conjunto, ndo resta davida aos autores de que o plano urbanistico geral
para a area e a integracao dos distintos componentes de projeto foram orientados pelas
estratégias de conservagdo, regeneracao e recuperacdo da paisagem natural, buscando
estabelecer um didlogo com os elementos arquitetdénicos propostos, que se caracterizam

fortemente pela inovacéo.



A utilizacdo de dialogo a partir dos principios de interfaces acima mencionados,
aplicados como conceito para a transicdo (graduacdo) entre 0s equipamentos, visa a
integrar premissas econémicas do complexo aos equipamentos destinados a comunidade
e ao turismo local, com carater socioambiental. Na composicdo do estudo, verifica-se
um eixo norte-sul marcado pela implantacdo da Rodovia do Parque que realiza um
papel, destacado pelo projeto, de interface entre o urbano e o rural, configurando uma
proposta de borda para 0 a ocupagdo urbana do municipio. A abordagem transescalar
transcende ao projeto urbanistico ambiental. O fortalecimento de uma identidade
comunitaria, voltada a valorizagdo e cuidado dos espagos coletivos, associada a
consciéncia da conservacao do habitat individual é condicao essencial para o sucesso do

empreendimento.

Do analitico ao projetual: a aplicacdo da nocao de transescalaridade

A questdo das escalas assume relevancia na contemporaneidade em virtude do
fendmeno da globalizagdo (SWYNGEDOUW, 1997). Em que pese o fato de ser uma
noc¢do classica da geografia, tem sua atualizacdo ligada as formulagdes que caracterizam
a globalizacdo como fendmeno espacial que incide simultaneamente em diferentes
escalas, ao assumir aspectos locais em seu processo de difusdo e atuar nas escalas
regional, nacional e supranacional, como forma de instauracdo da hegemonia do
fendmeno. Ai reside sua peculiaridade enquanto fendbmeno frente a outros processos
similares ao longo da histdria, em especial a da moderna sociedade ocidental.

Das Grandes NavegacGes a implantacdo das empresas multinacionais, se
encontram processos com similitudes ao da globalizacdo, na medida em que sdo
processos histérico-econdémicos que se difundem. Ao implantar suas dindmicas nos
epicentros e periferias de influéncia do sistema politico-econdmico ocidental, esses
processos constituem um padrdo de dominacdo em termos politicos, econémicos,
sociais e culturais. Todavia, a peculiaridade da globalizacdo reside em sua capacidade
de assumir caracteristicas de micro (local), média (regional) e macro (nacional e
supranacional) escalas, como procedimento de afirmacéo de seu processo de expanséo e
insercdo em diferentes localidades. Trata-se de uma dinamica que, a0 mesmo tempo,
garante a penetragdo do fendmeno, assumindo caracteristicas locais/regionais e de

insercao de aspectos locais na escala global.



Assim, a escala global se renova através da insercdo em seus procedimentos de
expansdo de caracteristicas oriundas das mais variadas localidades e regides. Ademais,
tem sua atuacdo facilitada nos mais distintos niveis escalares por sua capacidade de
absorver caracteristicas especificas dos locais e regides em que incide (SANTOS,
1999). Dai a forca analitica da nogdo de transescalaridade para a compreensdo do
fendbmeno da globalizacdo, cuja centralidade analitica inevitavelmente repousa na
categoria de pensamento espaco.

O desenvolvimento de instancias politico-administrativas com base espacial vem
passando por sistematicas transformacées, dado o quadro apresentado. As relag@es entre
cidades, regides e nacdes em distintas esferas da vida social e cotidiana do homem
comum aos fluxos financeiros internacionais e tecnoldgicos, sofreram abalos
significativos na hierarquia espacial construida pelo pensamento moderno. As relacdes
internacionais fundadas, por principio, como rela¢des entre Estados-nacionais passam a
ser atravessadas por relacGes entre distintos entes politico-territoriais situados em
diferentes posi¢des na hierarquia das escalas espaciais. Até entdo, tinha-se, como escala
macro, 0 concerto entre Estados-nacionais, tendo como escala e ente espacial central os
Estados-nacionais e niveis inferiores escalares e administrativo territorial, sendo suas
respectivas subdivisGes internas provincias, estados, regides, municipalidades e/ou
cidades.

Mesmo a criacdo de organismos internacionais no Pos-Guerra, cujo paradigma
foi a Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), isso ndo implicou a constituicdo de
escalas superiores hierarquicamente no que se refere ao poder politico-econémico e a
autonomia de acdo. Todas as instancias supranacionais constituidas na segunda metade
do século XX aparecem subordinadas a escala dos Estados-nacionais. E a relacéo entre
os entes das diferentes escalas subordinadas a hierarquia espacial das organizacfes
territoriais dos Estados-nacionais e as relagcBes internacionais também a eles
subordinada. Mesmo na época de expansdo das empresas multinacionais, o capitalismo
ainda manteve como referéncia a origem nacional das empresas, e sua instalacdo em
outras nacOes dependia de altos niveis de subordinacdo as dinamicas dos Estados-
nacionais respectivos.

Contemporaneamente, as relagdes entre entes politico-territoriais, situados em
diferentes niveis na hierarquia espacial, se alteraram profundamente com a
autonomizacao dos niveis escalares, que aumentou de forma quase total. Cidades e

regides de diferentes paises passaram a estabelecer relacdes entre si, criando novos



niveis nas relagdes internacionais; cidades e regides de diferentes paises constituiram
sistemas de intercaAmbios; regides e paises, ou cidades e paises, também configuram
novos quadros de relacOes, quebrando a hierarquizacdo espacial anteriormente
estabelecida (MARX, 2011). Em termos de agentes econémicos, tal dindmica se tornou
ainda mais intensa: por um lado, devido a desnacionalizagdo dos capitais constitutivos
das corporacdes transnacionais, em que as espacializacdes das transac¢des se diluem, na
medida em que ndo se trata mais de relacdes entre empresas de paises diferentes, ou de
um Estado-nacional X com uma empresa de Y; por outro, porque as transaces nao
estdo mais subordinadas a hierarquia espacial dos entes politico-econdmicos, na medida
em que a origem dos capitais € difusa e tem grande porosidade para integrar hipotéticos
capitais locais-regionais-nacionais, conforme a caracterizacdo do fendmeno
globalizagdo supra.

Eis a preméncia da formulagdo da nocdo de transescalaridade, nocéo que flerta
com os limites heuristicos da prépria ideia de escala. Se abordar uma area de projeto no
centro de uma potente regido metropolitana no sul do Brasil colocaria de antemao o
problema das escalas envolvidas, dada a centralidade dos fluxos globais, que se
concentram em regiGes metropolitanas (RIBEIRO, 2004), e dada a relevancia politico-
econdmica da regido metropolitana de Porto Alegre no Brasil meridional, descri¢do que,
por si so, ja remeteria a relacdes entre cidades, regides, pais e mundo, o problema das
escalas emerge ainda com maior énfase, na medida em que a area em tela tem
demandado pelo ente politico-territorial um projeto urbano-ambiental por ali estar
implantada uma nova rodovia de ligagdo da metrépole com o estado, pais e paises
vizinhos, e proxima a equipamentos de conexao de escala local, metropolitana, regional,
nacional, supranacional e internacional. A saber: vias urbanas, trem metropolitano,
rodovias estaduais, rodovias nacionais/internacionais, portos e aeroportos, além de um
conjunto de equipamentos privados e estatais produtivos — de grandes instalacdes
industriais até refinaria de petroleo, passando por producdo priméaria, moradia e vida de
bairro periférico em regido metropolitana.

Conforme ja informado, a area tem caracteristicas histéricas de ocupacgéo
sazonal — para lazer, no verdo — pela populacdo de bairros populares vizinhos e é
ocupada como moradia por algumas dezenas de familias ligadas formalmente a
tradicional atividade da pesca artesanal no Rio dos Sinos. Ou seja, a prépria escala local
ndo remete imediatamente ao municipio de Canoas, mas a relacdes simultaneamente

extremamente locais com dindmicas que se inserem em atividades tradicionais da



regido, e agora a regido ndo € a metrépole, mas sua parcela associada ao delta do Rio
Jacui e, logo, uma escala local que transcende ao nivel jurisdicional do municipio. A
escala local, logo, € menor que o nivel politico-territorial municipal e maior por se tratar
de préatica que esta associada a uma regido que vai além dos limites de incidéncia da
municipalidade.

O nivel local pode ficar mais ou menos estabelecido como um nivel escalar cuja
escalaridade é relativa e, logo, transescalar, pois, pela relacdo com equipamentos, além
de outras razdes, ocorre a emergéncia de outras escalas. A demanda pela inclusdo de um
centro de eventos — e assim entendemos e projetamos necessariamente o complexo
turistico de hotelaria e atividades complementares — coloca a escala global articulada as
escalas regional-metropolitana e local em decorréncia dos impactos, caso seja
implantado, futuramente, o projeto em sua totalidade. Talvez a expressao mais clara do
emprego da nogéo de transescalaridade nesse projeto esteja no Mosaico Cultural. Esse
elemento propde area voltada a producdo de alimentos, incrementando uma atividade
ainda existente entre a Praia de Paqueta e o Centro de Eventos. Assim, ao mesmo tempo
em que integra equipamentos cujo sentido primeiro os insere em diferentes escalas, atua
na escala local, mantendo uma atividade produtiva voltada ao entorno, mas, agora,
capaz de fazer parte dos insumos dos fluxos turisticos polarizados pelo Centro de
Eventos e equipamento de hotelaria e atividades complementares. O Centro de Eventos,
entdo, funcionaria como referéncia de limite para a expansdo urbana, onde comegam
atividades produtivas primérias associadas, formando uma transicdo para o turismo
ambiental e para a &rea de preservacdo, com ocupacdo e equipamentos adequados a
utilizacdo cientifico-educativa e a manutengdo de atividades tradicionais, tais como o
lazer, no verdo, e a pesca artesanal das familias residentes, que foram mantidas no
mesmo local. O Mosaico Cultural, ao mesmo tempo, articula e carrega em si distintas
escalas a partir da escala local.

Desde a concepcdo inicial de aproximagdo com as caracteristicas da area de
abordagem, a equipe tratou o problema das diferentes escalas que envolviam a area. No
entanto, apenas a medida que as defini¢cdes do projeto foram sendo consolidadas é que a
noc¢do de transescalaridade foi se impondo como tatica de pensamento capaz de articular
os diversos niveis espaciais emergentes dos diferentes equipamentos e da organizagao
de funcOes territoriais propostas. Logo, a transescalaridade ndo aparece apenas na
articulacdo entre equipamentos que remetem, em principio, a diferentes escalas de

atuacdo como, por exemplo, o Centro de Eventos, em escala nacional/global, e as



moradias dos habitantes da Praia de Paqueta, em escala local, mas da incidéncia de

escalas regional, nacional e global no projeto do Passeio dos Sinos, onde ficam as

moradias junto a um centro de pesquisa e educacdo ambiental (CIACAN) e no passeio

contiguo, com equipamentos destinados ao turismo, além de parque de aguas privado,

destinado ao lazer. Mantém-se, entdo, sob ambos, 0s passeios elevados e as atividades

transescalares. Primeiro sob o passeio, onde estdo as moradias e equipamentos voltados

ao uso sazonal de lazer da populacdo de bairros vizinhos e acesso qualificado aos

transportes coletivo, privado e ndo motorizado. No outro passeio, ha elementos para a

contemplacdo da paisagem, além do acesso veicular e para pedestres, concha acustica,

restaurante junto a oficinas e marina para barcos de passeio e, por fim, o Parque das

Aguas.

Figura 8 - Croqui de estudo do acesso a Marina Publica, ndo realizado devido a
dinamica hidrica
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Autor: Prof. Gilberto Cabral

A transescalaridade foi empregada sempre partindo de um nivel escalar

imediatamente associado a cada equipamento e das relacdes entre os diferentes

equipamentos, o que fez emergirem distintas escalas que incidem sobre as escalas

previamente associadas em cada um, permitindo um movimento de pensamento



projetual, no qual a transescalaridade utilizada para o conjunto do projeto passa a se

estabelecer em cada equipamento e funcdo definida pelo projeto.

Da sustentabilidade ao multinaturalismo: teoria social aplicada

Nas Ultimas décadas, os temas ligados asustentabilidade se proliferaram. Como
sempre, a banalizacdo da nocéo traz consigo o germe de seu esgotamento explicativo: as
mais diversas aplicacbes e fendmenos aparecem como sendo passiveis de serem
contempladas pela nocdo. O diferencial da nocdo como matriz especifica para
determinadas aplicacbes perde forca, na medida em que a sustentabilidade aparece
como referéncia das mais distintas aplicacdes. Sua dimensdo particular, ligada a
dindmicas capazes de produzir valores responsaveis pela sustentacdo do processo,
dentro do paradigma ecoldgico e associada a ideia de autopoiesis como autorregulacéo
sisttmica, perde-se em um emaranhado de aplicacdes, nas quais é empregada como
guia. E possivel, no entanto, que os limites da sustentabilidade como nocdo aplicada
esteja em seu referencial epistemoldgico.

A ideia de autorregulacéo subjacente ao referencial estabelecido pelo paradigma
ecoldgico apresenta problemas evidentes ao ser aplicada a fendbmenos sociais, se
supomos as organizacGes sociais modernas como sendo marcadas por relacbes de
dominacdo (WEBER, 2000). Se o sistema tende ao equilibrio, a perenidade de
organizacOes societarias e comunitarias, nas sociedades ocidentais hierarquizadas
através de relacbes de dominacdo, estaria fugindo aos principios da hipdtese da
autorregulacéo. Pode-se, porém, argumentar que a estrutura hierarquica de dominacéo é
parte do funcionamento do sistema social e, logo, a autorregulacdo do sistema néo teria
como sentido o equilibrio, mas exatamente a manutencgdo do desequilibrio. Tal acepcao
colocaria problemas éticos profundos para a nocdo de autorregulacdo, na medida em
que serviria para explicar, como absoluta, a tendéncia das organizagdes sociais de se
constituirem hierarquicamente com a imposi¢do de mecanismos de dominacdo. Todas
as doutrinas autoritarias e elitistas encontrariam naquela acepcdo um esteio cientifico
para seus argumentos.

Do ponto de vista moral, a ideia de equilibrio do sistema social estaria fadada ao
fracasso. O horizonte moral, ético e cientifico da tradicdo do moderno pensamento
ocidental, seja em seu viés socialista ou liberal, de busca de procedimentos e categorias

analiticas capazes de apontar para o aumento da igualdade ndo teria explicacdo nem



sentido. Assim como ndo teria explicacdo a eficacia de mecanismos de diminui¢do da
desigualdade, fundado em teorias sociais, sejam aquelas narradas por Polanyi (2000) na
formagdo da moderna sociedade de mercado, sejam as desenvolvidas no Pos-Guerra
com o advento do Welfare State (MARZULO, 2005), ou as mais recentes politicas
publicas de renda minima e distribuicdo de renda experimentadas nas primeiras décadas
do século XXI (MARZULO; MARX, 2013). Ao aprofundarmos a andlise das
fundacbes da nocdo de sustentabilidade, encontramos um dilema moral, ético e
cientifico, dado o emprego da nocéo de autopoiesis, que estabeleceria uma justificativa
para a dominacdo nas modernas sociedades ocidentais, além de reviver, mais uma vez, a
transferéncia do paradigma das ciéncias naturais para o campo das ciéncias socio-
histdricas. Ademais, o principio ndo funcionaria para sistemas fundados na dominacao.

Outro viés para tratar do pano de fundo da questdo da sustentabilidade, a
ecologia, se refere as concepcdes de natureza. Indissociavel ao problema apresentado, o
paradigma ecoldgico tem por principio de seu estatuto como disciplina cientifica uma
concepcao hierarquizada da natureza. Alias, reside nele um paradoxo em relacdo a
chamada ecologia politica, a qual tenta se legitimar com base na fundamentacdo da
ecologia (ecologia profunda), afirmando uma igualdade entre os seres da natureza ou,
até mesmo, invertendo a hierarquia estabelecida pela ecologia (LATOUR, 2004). Essa
perspectiva analitica é insustentavel a luz da ecologia profunda. O objetivo de tratar a
natureza, pano de fundo da questdo ecologica, para superar as contradigdes intrinsecas
as abordagens da ecologia profunda e ecologia politica motiva indagacGes cujas
respostas ainda se encontram em formula¢do. “Mas como ela aparece entdo? Como
pode justificar o uso do singular: ‘a natureza’? Por que n3o se apresenta como
multiplicidade?” (LATOUR, 2004, p. 62). Se a questdo remete ao problema
estabelecido pelo antropocentrismo, ainda no interior da moderna dicotomia entre
natureza e cultura, a saida ndao se encontra em uma abordagem hierarquizada da
natureza, como faz a ecologia profunda, nem pela inversdo da hierarquia ou
horizontalizacdo da natureza, como pratica a ecologia politica. Talvez se encontre no
multinaturalismo.

Multinaturalismo é uma formulacdo que deriva diretamente, mas em sentido
oposto, da concepcdo — que é, por definicdo, antropocéntrica — de multiculturalismo
(CASTRO, 2011). Apesar de a origem do multinaturalismo se situar na tentativa de
sistematizar, em nosso contexto ocidental de pensamento, uma concepc¢do de relacao

entre seres naturais em posicdo transversal a dicotomia entre natureza e cultura, desde as



narrativas de diferentes sociedades amerindias, sugere-se que fagca sentido em termos de
pensamento aplicado. Como o desafio aqui ndo é o de estabelecer uma discussdo de
cunho filoséfico-epistemologico, vamos a tentativa de uso da noc¢éo de multinaturalismo
para o projeto urbano-ambiental como tatica do pensamento para superar 0s impasses da
ideia de sustentabilidade — ou, quem sabe, reposicionar, em outro marco analitico, a
sustentabilidade.

Em linhas gerais, o multinaturalismo é o multiculturalismo natural, isto é, uma
concepcdo de mundo em que se tem um mesmo substrato de todos os seres, a
humanidade, cuja distincdo estd na forma como se apresenta a natureza. Se o
multiculturalismo pressupde — uma vez que é herdeiro da tradicdo ocidental que
estabelece a dicotomia entre natureza e cultura — que existem diferentes culturas e uma
natureza una, o multinaturalismo apresentaria uma concep¢do de mundo em que todos
0s seres, ou pelo menos todos os que aparecem nas narrativas de explicagdo do
funcionamento do mundo, constituem uma unidade, e € a natureza que se apresenta
como mdltipla. A multiplicidade natural, ressalte-se, ndo derivaria de diferentes
concepgdes da natureza oriunda da diversidade cultural, pois estariamos retomando a
perspectiva multicultural aplicada a natureza, mas de diferentes naturezas propriamente
ditas, na medida em que se pressupde um ponto comum da cultura, a cultura humana.
Tal concepcdo de mundo aparece definida como perspectivismo amerindio. “O
perspectivismo ndo é um relativismo, mas um relacionalismo” (CASTRO, 2011, p.382).

Particularmente fortes, em termos heuristicos, as ideias de perspectivismo e
relacionalismo, as quais balizam o conceito de multinaturalismo, levam o pensamento
aplicado no sentido do reconhecimento de que distintas relagdes constituem diferentes
perspectivas, ndo causadas por uma variedade de pontos de vista, mas antes por uma
variedade de relacdes derivadas da propria multiplicidade que constitui a(s) natureza(s).
Em alguma medida, a sustentabilidade do projeto proposto estd intrinsecamente
relacionada aos diferentes tratamentos dados as diferentes formas de manifestagdo da(s)
natureza(s), seja em termos normativos ou praticos.

A érea esta qualificada, do ponto de vista normativo, como Area de Protecio
Permanente (APP), Parque Delta do Jacui, Area de Protecdo Ambiental (APA) e outros
niveis, em uma hierarquizacdo da natureza de carater antropocéntrico, na medida em
que os critérios remetem a diferentes graus de impedimento da agdo humana, indo da
mais absoluta permissividade ao total impedimento. Algumas praticas como a pesca, a

ocupacdo tradicional com moradia, as moradias informais de populagdo pobre junto a



APA e ao Parque, rompem com tais niveis de impedimentos. Além delas, a legalizacéo
de uso de parcela do territorio inserida no mesmo ecossistema para atividade industrial,
lograda através da adequacdo da legislacdo urbana ao Plano Diretor municipal, constitui
também um exemplo de ruptura com os limites de protecdo a acdo humana. O contraste
dessas a¢cdes — de um lado o impedimento as préticas associadas a formas de ocupagéo
individual que coexistem harmonicamente com o meio-ambiente, e do outro lado o
salvo conduto a implantacdo de atividade fabril — forca a conclusdo de que a coeréncia
da normatizacdo das areas e hierarquizacdo quanto ao uso parece carente de sustentacdo

argumentativa logica.

O multinaturalismo, de outra maneira, talvez possa nortear uma visdo de como a
sustentabilidade se apresentou no projeto, ao isolar atividades existentes e
compreendidas como tendo alto grau de inadequacéo (a industrial); viabilizar o uso pré-
existente para moradia através de recursos técnicos; potencializar atividades
socioecondmicas, como turismo, educacdo e ciéncia, sem impactar as condicoes
ambientais; viabilizar a manutencao do uso sazonal pela populacédo vizinha da area para
lazer e veraneio; definir uma gradiente de uso entre o equipamento que limitara a
expansdo urbana e a area da Praia de Paquetd e entorno. A sustentabilidade aparece,
nesse contexto, como um tratamento distinto das naturezas encontradas na area de
abordagem sem um critério classificatorio hierarquizado, mas antes de distincdo
conforme as caracteristicas, os limites legais, a ocupacdo e uso pré-existente. Claro,
importante notar que ha um conjunto de elementos projetuais imediatamente ligados a
ideia de sustentabilidade difundida na opinido (BACHELARD, 1996), tais como a
unidade de tratamento de esgoto autbnoma destinada aos equipamentos localizados no
passeio da Praia de Paquetd, e o incentivo a producdo de hortifrutigranjeiros, pesca
artesanal e uso prioritario de transporte publico coletivo e individual ndo-motorizado.

Em suma, a posteriori, a sustentabilidade apareceu de maneira especifica ligada
a cada situacdo ambiental, fazendo mais sentido subordinar tal nocdo ao
multinaturalismo, desde suas balizas epistemol6égicas do perspectivismo e
relacionalismo, do que afirmar a ideia vaga e difusa de sustentabilidade. Ou
reposicionar a ideia de sustentabilidade como nocdo aplicada derivada do principio do

multinaturalismo constituido pelos conceitos de perspectivismo e relacionalismo.
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A Meia-ldade das InstituicBes Participativas no Brasil:

por um balanco critico e novas perspectivas analiticas

Roberto Rocha C. Pires®

Introducéo

A participacao social no Brasil alcangou a sua meia-idade. Felizmente, ja ndo é
mais infante, novidade ou inovacgéo institucional, tal como fora tratada anteriormente.
Tampouco é um modo de governar e gerir politicas publicas amadurecido, incorporado
de forma sistematica no interior de cada governo e entre suas diversas instancias. Em
quase trés decadas de existéncia de formas institucionalizadas de participacdo social na
gestdo de politicas publicas no pais™, foram muitos os avancos observados na sua
disseminacéo, institucionalizacdo e efetividade. Mas, como todo processo que ainda
constroi sua maturidade, abundam desafios e obstaculos para que a gestdo participativa
se torne uma caracteristica definidora da atividade governamental no pais. Lidar com e

% talvez requeira que a participacdo social no

superar essa tipica “crise da meia-idade
Brasil seja repensada, que adote novas perspectivas para se examinar e mude alguns dos
seus “modos de ser” que foram importantes até entdo, mas que ja ndo oferecem mais
potencial de transformacdo na democratizacdo das relagbes entre atores estatais e atores

sociais.

% Técnico de Pesquisa e Planejamento do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), na Diretoria
de Estudos sobre Estado, Instituicdes e Democracia (DIEST). O autor gostaria de agradecer os
comentarios e sugestdes de revisao feito por Joana Alencar e Isadora Cruxen.

% Alguns autores ja chamaram atencéo para as diferentes fases na pesquisa e avalicdo do fenémeno. De
acordo com Marcelo Kunrath Silva, “A primeira geragdo de estudos deste campo foi caracterizada, em
grande medida, pela preocupacdo em defender as IPs enquanto instrumentos para o alcance de
determinados objetivos politico-normativos subjacentes ao processo de democratizagdo brasileiro (...)
[Numa segunda geracdo], observa-se um numero crescente de analises que enfocam os significativos
descompassos existentes entre 0s objetivos politico-normativos democratizantes que alimentavam o
idedrio participacionista e as suas expressdes empiricas. Em certos casos, passa-se da “apologia”, que
marca parte da primeira geragdo, para uma “condenacdo” das IPs (...) [Por fim,] a terceira geracéo parece
transitar de um debate sobre a pertinéncia ou a importancia das IPs para uma analise dos efeitos desta
difusdio em termos dos processos de producdo de politicas e de seus resultados (politicos,
socioecondmicos, culturais etc.)” (SILVA, 2011, p. 233-234).

% «Crise da meia-idade’ ¢ um termo criado em 1965 por Elliott Jaques usado para descrever uma forma
de inseguranca sofrida por alguns individuos que estdo passando pela "meia-idade", no qual percebem
que o periodo de sua juventude estd acabando e a idade avancada se aproxima. Essa crise pode ser
desencadeada por vérios fatores relacionados com essa época da vida, como a morte dos pais, casos
extraconjugais, andropausa, menopausa, sensacdo de envelhecimento, insatisfacio com a carreira
profissional e saida dos filhos de casa. Normalmente quem passa por isso sente uma enorme vontade de
mudar seus modos de vida fazendo gastos exagerados com aquisi¢des futeis, abandonando o emprego ou
terminando o casamento” (http://pt.wikipedia.org/wiki/Crise_da_meia-idade).



http://pt.wikipedia.org/wiki/Crise_da_meia-idade

Este capitulo tem como objetivo fazer um balango critico da “meia-idade” das
instituicdes participativas no Brasil, avaliando suas conquistas e desafios pendentes,
além de sugerir perspectivas de andlise do fendmeno que possam contribuir
(complementando as ja existentes) para as reflexdes e praticas necessérias a sua
maturacdo. Para tal, abordamos brevemente a evolucdo e a disseminacdo de formas
institucionais de participacdo social no Brasil desde 1988, nas trés esferas de governo
(municipal, estadual e federal), ressaltando ndo sé o adensamento, mas também a
diversificagdo dos mecanismos de interacdo entre atores estatais e atores sociais

vigentes no pais.

Em seguida, chamamos atencdo para os fatores e condigbes que criam
dificuldades e desafios para que as demandas dos cidaddos e organizagdes da sociedade
civil sejam efetivamente contempladas na agdo governamental. Com base em pesquisas
recentes sobre processos participativos na esfera federal, percebe-se que muitos desses
desafios se manifestam na esfera da implementacéo e da gestdo das politicas publicas,
no interior do aparato do Estado. A partir da identificacdo desses desafios, sugerimos a
necessidade de uma “perspectiva estatal da participagdo social”, a qual procura salientar
a visdo e a percepcdo dos atores estatais sobre 0s processos participativos, os sentidos,
papeis e usos que eles atribuem a participacdo e as possibilidades de sua efetividade.
Em complemento as abordagens existentes, tal perspectiva oferece caminhos analiticos
frutiferos para uma agenda de pesquisa e de atuacdo politica para o fortalecimento da

gestdo democratica.

De inovacéo a institucionalidade democratica: a disseminacéo de formas

institucionais de participacao social no Brasil

Nos anos 1980, a emergéncia de formas institucionais de participacdo social nos
governos locais, como nos casos das experiéncias de Orcamentos Participativos (OPs)
de Lages, Pelotas e Porto Alegre, era recebida como uma inovacdo democréatica, uma
novidade institucional resultante das interacGes entre atores da sociedade civil, partidos
politicos e burocracias locais (ABERS, 2000; AVRITZER; NAVARRO, 2003).
Passadas mais de trés décadas, € possivel dizermos que instituicbes participativas se
tornaram uma realidade inegavel da atuacdo governamental no Brasil, um trago

caracteristico de nossa institucionalidade democrética, estando prevista em principios



constitucionais, legislacdes subsequentes e no préprio aparato administrativo do Estado
(SA e SILVA; LOPEZ; PIRES, 2010).

Tal processo, no entanto, foi gradual. Inicialmente, ao longo dos anos 1990,
concentrou-se fortemente na esfera de governo local, com a disseminacdo de
experiéncias de participacdo na definicdo do orcamento publico, superando duas
centenas de cidades no inicio dos anos 2000 (MARQUETTI; CAMPOS; PIRES,
2008)%. Além disso, a disseminacdo de conselhos gestores de politicas publicas no
nivel local foi bastante expressiva, alcancando a cobertura quase plena dos municipios
brasileiros em areas como saude, educacdo, assisténcia social, direitos da crianca e do
adolescente, além de coberturas também expressivas em areas como habitacdo, meio
ambiente, cultura e direitos do idoso (MUNIC/IBGE, 2009). Em um periodo de oito
anos, o numero médio de conselhos por municipio (considerando-se apenas aqueles
com mais de 100 mil habitantes) praticamente dobrou, passando de dez na gestdo 1997-
2000 para dezenove na gestdo 2005-2008 (PIRES; VAZ, 2010). Processo semelhante se
observa na esfera estadual, na qual se verifica a presenga de conselhos nas areas acima
citadas em todos os estados brasileiros. Em média, cada uma das 27 unidades da
federacdo brasileira possui conselnos em treze areas tematicas distintas
(ESTADIC/IBGE, 2012).

A década de 2000 marcou a ascendéncia de mecanismos de participagdo social
ao nivel federal. A partir de 2003, principalmente, iniciou-se um esforco sistematico de
incorporacdo de formas de interacdo com a sociedade civil em diferentes areas de
atuacdo do governo. Foram criados quinze novos conselhos nacionais — um incremento
de aproximadamente 50% sobre o estoque anterior — além da reformulacdo de
conselhos criados anteriormente (PIRES; LOPEZ, 2010). De 2003 a 2011, foram
realizadas 82 conferéncias nacionais que discutiram diretrizes de politicas pablicas em
diversas areas, mobilizando mais de 5 milhdes de pessoas em milhares de municipios e
nos eventos em nivel estadual e federal (IPEA, 2013b). Além de conselhos e

conferéncias, observou-se, também, na ultima década, a adogdo crescente de outras

% Estima-se que pelo menos 47% dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes possuem ou
ja possuiram alguma experiéncia de orgamento participativo, abrangendo uma populacdo estimada de
mais de 36,7 milhGes de pessoas (MARQUETTI, CAMPOS; PIRES, 2008).



formas de interacdo entre Estado e sociedade, como ouvidorias®, consultas publicas,
audiéncias publicas e outros formatos menos institucionalizados como grupos de
trabalho, comités, mesas de dialogo e negociagéo, envolvendo atores governamentais e
sociais. Assim, ao longo dos anos 2000, observou-se uma mudanga impressionante na
“porosidade” da ag¢do governamental as influéncias dos cidaddos e organizacdes da
sociedade civil. Nota-se que, em 2002, apenas 11,5% dos Orgdos federais possuiam
mais de 75% dos seus programas com pelo menos uma forma de interacdo com a
sociedade; em 2010, por outro lado, 75,4% dos 6rgdos federais apresentam mais de 75%
dos seus programas com pelo menos uma forma de interacdo com a sociedade. Isto é, ao
final da década de 2000, a maior parte das acdes governamentais estava sujeita, pelo
menos do ponto de vista formal, a alguma forma de contato com atores sociais,

incluindo mecanismos ativos de participacdo (PIRES; VAZ, 2012).

Outra fronteira de expansdo da participacdo que merece destaque diz respeito
aos processos de planejamento governamental. Desde 2003, tém sido visiveis 0s
esforcos por parte do governo federal e de alguns governos estaduais de incorporacao de
processos participativos na elaboragdo dos seus Planos Plurianuais (PPA). No caso do
governo federal, vé-se que, nas experiéncias anteriores, a participagdo no PPA enfrentou
desafios ligados a sua institucionalizacdo e vigor, mas, desde 2011, criou-se 0 FOrum
Interconselhos, como espaco de debate entre representantes do governo e da sociedade
civil sobre o PPA 2012-2015. No caso dos governos estaduais que investiram em
formatos participativos para seus PPAs, percebe-se grande variacdo. Enquanto em
alguns casos se desenvolvem processos de “PPA participativo” — envolvendo multiplos
canais de interacdo com a sociedade, como conselhos, assembleias regionalizadas com
eleicdo de delegados para o monitoramento dos planos, audiéncias e oficinas, como nos
casos do Rio Grande do Sul, Bahia e Ceara —, em outros, 0S processos restringem-se a
meras consultas publicas (presenciais ou via Internet) (PIRES; AMARAL; SANTOS,
2014).

Da institucionalizacéo a efetividade: os avancos conquistados e os desafios

pendentes

" 0 ntimero de ouvidorias publicas ligadas a 6rgdos federais cresceu de 40, em 2003, para 276, em 2013,
de acordo com informagdes da  Ouvidoria-Geral da  Unido.  Disponivel  em:
<http://www.cqu.gov.br/Ouvidoria/RelacaoOuvidorias/>. Acesso em: 19 jun. 2014.



http://www.cgu.gov.br/Ouvidoria/RelacaoOuvidorias/

A ampla disseminacdo de instituicbes participativas suscitou, entdo, debates
sobre a sua efetividade (PIRES, 2011). Isto é, a vigéncia de processos e mecanismos
participativos faz alguma diferenca? Tém provocado melhorias nas politicas e servigos
publicos sobre os quais deveriam incidir? Tém contribuido para a organizacdo e

atividade da sociedade civil? E para o bem-estar dos cidadaos?

Na tentativa de abordar essas questOes, diversos estudos tém se dedicado a
avaliar se e sob que condigdes a incorporagédo de processos participativos produz efeitos
relevantes. Alguns estudos tém se voltado para compreender em que medida o desenho
institucional dos espacos de participacdo afeta o0 acesso a essas arenas, a pluralidade de
sua composicdo e o seu potencial deliberativo (FARIA; RIBEIRO, 2011). Outros
estudos sobre a dindmica interna das arenas participativas focam a prépria dindmica
deliberativa, tentando avaliar a presenca (voz) de atores sociais e sua incidéncia sobre as
decisbes tomadas. Por exemplo, Cunha (2007) avaliou a influéncia de “usuarios” nos
debates e decisdes tomadas em conselhos municipais de salde e de crianca e
adolescente em um conjunto de municipios nordestinos. Em outro caso, Santiago (2012)
analisou processo de consulta publica virtual para elaboracdo de propostas para 0 Marco
Civil da Internet e identificou que os itens com maior intensidade de debates durante a
consulta foram aqueles que sofreram maiores alteragfes na construcdo da versdo final

do texto.

Diversas outras andlises de efetividade tém procurado avaliar os efeitos das
instituices participativas sobre o desempenho de governos e suas politicas, utilizando o
método comparativo. Por exemplo, Zamboni (2007) comparou municipios com e sem
OP e examinou variaveis ligadas a corrup¢do na administracdo publica, concluindo que
0s municipios com OP foram aqueles que, em sua maioria, tiveram menos indicios de
praticas graves de corrupcdo. J& em Pires & Tomas (2007) e Pires & Vaz (2010), os
autores compararam municipios — semelhantes em termos de tamanho populacional,
renda per capita, niveis de associativismo, entre outras variaveis — que diferiam em
termos do conjunto de instituicGes participativas existentes, incluindo OP, conselhos e
outros processos participativos locais. Nesses estudos, percebeu-se que 0s municipios
com um conjunto ativo e mais desenvolvido de instituicdes participativas apresentavam
resultados sistematicamente melhores do que seus pares com estrutura participativa
deficiente, no que diz respeito ao gasto e a oferta de servicos publicos nas areas de

salde, educagdo e assisténcia social. Em linha semelhante, mas voltando-se para



comparagOes entre regides de uma mesma cidade, Marquetti, Campos & Pires (2008)
reuniram um conjunto de analises que demonstram que, em municipios onde vigem
OPs, um maior volume de investimentos publicos tende a ser alocado nas regides mais

carentes das cidades.

Finalmente, alguns estudos tém trabalhado com grandes amostras e analises
econométricas. Dentre eles, destaca-se Boulding & Wampler (2010) e Touchton &
Wampler (2013). Nesses casos, 0s autores se focam nos impactos de processos
participativos, como o OP, sobre a melhoria do bem-estar dos cidaddos. As analises
apontam para efeitos estatisticamente significativos: a) no aumento do gasto em salde e
saneamento nos municipios com OP (que podem ser de até 23% nos municipios com
OP ha mais de oito anos); b) no aumento do nimero de organizacbes ativas da
sociedade civil; e ¢) na redugdo da mortalidade infantil (a qual pode chegar a 19% nos
municipios com OP ha mais de oito anos). Por fim, cabe mencionar ainda o trabalho de
Pogrebinschi & Santos (2011), o qual identificou correlagdes importantes entre as
deliberagdes produzidas nas conferéncias nacionais e a agenda legislativa do Congresso
Nacional, sugerindo a importancia desses processos participativos na tomada de

decis@es sobre politicas publicas em nivel nacional.

Os estudos mencionados oferecem evidéncias empiricas da efetividade das
instituicOes participativas nos casos analisados. Isso sugere que a presenca de
instituicOes participativas traz potenciais positivos para a melhoria da atividade
governamental, para as politicas publicas e para a qualidade de vida dos cidadaos. No
entanto, abundam também exemplos de processos participativos que tiveram suas
expectativas frustradas, ndo produziram os efeitos desejados ou que sequer chegaram a
se constituir e operar como deveriam. Desse modo, apesar das conquistas observadas,
guestionamentos sobre a efetividade das instituicdes participativas persistem e desafios

se interpdem a sua ampliagéo.

Destacamos, aqui, trés desses desafios da “crise de meia-idade” das instituigdes
participativas no Brasil. Isto é, desafios que sé se apresentam em funcdo do avanco
histdrico alcancado pelo fendmeno, mas que atualmente impdem limites ao crescimento
e continuidade do processo de democratizacdo da gestdo publica pela via da
participacdo social. Assim como a “crise de meia idade” ¢ um periodo de estresse e

autoquestionamento, a partir das conquistas e frustracfes com as experiéncias vividas,



um balanco critico do atual quadro da gestao participativa no pais pode nos auxiliar nas

reflexdes sobre os caminhos a serem seguidos.
a) Cobertura insuficiente das areas de atuagdo do estado

Apesar da expressiva disseminacdo de instituicdes participativas nas Ultimas trés
décadas, algumas areas de atuacdo do Estado ainda permanecem pouco ou nada abertas
as interagbes com atores sociais. Se é verdade que as instituicdes participativas se
tornaram um elemento visivel no nosso panorama politico-administrativo, também é

verdade que esse processo vem ocorrendo de modo desuniforme e ndo articulado.

O Gréfico 1 apresenta uma forma de ilustrar essa situacdo. Ele resulta de uma
analise de correspondéncia entre a existéncia de mecanismos de participacdo nos
programas federais (entre 2003 e 2010) e a areas tematicas nas quais esses programas se
enquadram®. A partir do gréfico, é possivel perceber que os programas da érea de
protecdo e promocdo social (PS) tém afinidades com processos participativos como as
conferéncias (cf) e os conselhos (cs), enquanto os programas da area de infraestrutura
(IF) associam-se a processos participativos como audiéncias (ap) e consultas publicas
(cp); e, por fim, que os programas da area de desenvolvimento econémico (DE) se
associam com reunides com grupos de interesse (rg), uma categoria que inclui formas
pouco institucionalizadas e publicas de relacdo entre atores governamentais e atores
econémicos, politicos e sociais (como reunides em gabinetes, grupos de trabalho,

comités e comissdes ad hoc, etc.).

As associagdes indicadas no grafico demonstram que 0s programas
governamentais de diferentes areas sdo desigualmente submetidos a processos
participativos e em diferentes graus de intensidade. Isto é, enquanto as politicas sociais
sdo debatidas em féruns publicos, abertos e que propiciam aos atores sociais participar
na definicdo de diretrizes para as politicas, na area de infraestrutura adotam-se
mecanismos publicos e abertos, mas que ndo contemplam a possibilidade de decisdo
compartilhada. Por fim, as acGes na area de desenvolvimento econdmico sequer se
submetem a discussdo publica e aberta, pois limitam-se a incorporacdo seletiva de

atores, ndo sujeitos a requisitos de publicidade e transparéncia. Isto €, os cidadaos e as

% Apesar dos dados serem restritos ao governo federal, é possivel especularmos que o quadro descrito se
aplique também aos governos estaduais e municipais.



organizagcOes da sociedade civil encontram oportunidades desiguais de relagdo com

atores governamentais nas suas distintas areas de atuacéo.

Grafico 1 - Plano espacial de associagdo: areas de politicas publicas e interfaces
socioestatais®

Legenda:

DE ¢s - conselho
rg cf — conferéncia
cp ap ap — audiéncia publica
IF cp — consulta publica
ov —ouvidoria

Tipos de Interface Socioestatal:

ot MA rg —reunido grupos de interesse

ov ot —outros

PS Areas de Politicas Publicas:

cf PS — protegdo e promogao social

Ccs

IF —infraestrutura

naturais

DE - desenvolvimento econdbmico

MA — meio ambiente e recursos

Fonte: Pires e Vaz (2014)

b) Desarticulacéo entre as instituicdes participativas existentes

Além de a disseminacdo e incorporagdo de canais de participacdo ocorrerem de
modo desuniforme no tocante as areas de politicas publicas, tal situacdo é agravada pela
auséncia de mecanismos ou processos de articulacdo entre as instancias de participacdo
existentes. Atualmente, observa-se pouca ou nenhuma articulacdo entre conselhos,
conferéncias, ouvidorias, audiéncias e consultas publicas. As informacgfes produzidas
em cada um desses processos raramente transbordam para os demais. Por isso, ndo sao
raras as ocasides em que se produzem decisbes contraditérias ou precariamente

informadas. S&o raros 0s contatos, trocas e parcerias estabelecidos entre as instituicdes

% Para analisar um gréfico de correspondéncia, é necessario observar as proximidades entre as categorias
de uma variavel em relacéo as categorias de outra variavel. Isto é, basta olhar as distancias entre os pontos
das diferentes categorias. Quanto mais proximos estiverem os pontos, mais forte sera a associa¢do entre
eles. As linhas que separam os quadrantes servem apenas para referéncia visual e ndo tém um sentido
substantivo na interpretacéo.



participativas existentes numa mesma area tematica — por exemplo, ndo é incomum a

sobreposicao de pautas e agendas entre conferéncias da area social.

Tal situagdo se torna ainda mais aguda nas interacbes entre processos
participativos de diferentes areas. Por exemplo, ainda que as a¢Bes governamentais na
area de politicas sociais sejam submetidas a discussbes nos seus conselhos e
conferéncias, estes ndo se conectam aos espacos decisérios e aos mecanismos de
consulta e interacdo com a sociedade existentes nas outras areas de atuacdao do Estado,
prejudicando debates transversais. Assim, a impossibilidade de atores socais intervirem
ou serem ouvidos em temas e areas centrais da atuacdo do Estado, como planejamento,
politica econdmica, desenvolvimento e infraestrutura, impde limites sérios a efetividade
da participacdo social e introduz lacunas na construcdo de uma gestdo publica

democrética.
¢) Qualidade heterogénea da operacéo dos processos participativos

Um terceiro conjunto de desafios & ampliacdo da efetividade das instituicdes
participativas diz respeito a forte heterogeneidade na qualidade do funcionamento dos
processos participativos existentes. Apesar da forte expansao de canais de participacao,
observada nas Ultimas décadas, muitos deles foram criados sem a proviséo de condicdes
basicas (administrativas, legais e financeiras) para seu bom funcionamento. Em
pesquisa realizada com os conselheiros de 24 conselhos nacionais, identificou-se que
em muitos deles caréncias operacionais e administrativas béasicas, como o0
funcionamento inadequado das secretarias executivas e equipes de apoio, ou a auséncia
de planejamento antecipado das reunifes e 0 ndo-envio de materiais e informacdes, tém

prejudicado a qualidade das discussfes nos 6rgaos colegiados (IPEA, 2013a).

No que diz respeito as conferéncias, observa-se grande variacdo nas formas de
organizagdo dos seus processos participativos. Por um lado, em algumas conferéncias —
como as da area de salde, assisténcia social, seguranca alimentar e nutricional, e
juventude, entre outras — 0s processos participativos envolvem etapas municipais,
estaduais e nacionais (além de conferéncias livres, territoriais ou virtuais), dispdem de
um documento-base que orienta as discussdes e constroem um relatério final com as
deliberacbes a serem encaminhadas aos 6rgdos pertinentes. Por outro lado, em outras
areas tematicas, o processo participativo se limita a um Unico encontro nacional,

raramente sistematizando as discuss@es e principais deliberacdes (IPEA, 2013b).



Finalmente, outras avaliagdes tém apontado para quadros semelhantes no que diz
respeito a qualidade dos processos de audiéncia puablica (FONSECA et al., 2013) e da
atuacdo das ouvidorias (CARDOSO, 2012). No caso das audiéncias publicas, observam-
se deficiéncias na divulgacdo das mesmas, na adequagdo da programacgdo e do espago
fisico dos eventos, e na precariedade da sistematizacdo das discussdes e dos seus
resultados. Ja no caso das ouvidorias, chama-se atencdo para a auséncia de autonomia
dos ouvidores em relacdo aos dirigentes do proprio 6rgdo e para as suas debilidades

administrativas.

Essas insuficiéncias — tanto aquelas relativas as lacunas setoriais ou de
distribuicdo desigual de oportunidades de participacdo, quanto estas relativas as
heterogeneidades na qualidade dos processos — contribuem para limitar a efetividade da
participacdo social e para a constru¢cdo de um sentimento de insatisfagdo quanto aos
canais de interacdo entre Estado e sociedade. A auséncia de uniformidade ou de padrbes
minimos de qualidade prejudicam os “produtos” dos processos participativos, 0s quais
ainda tendem a esbarrar em obstaculos ou decisfes tomadas em outras areas imunes a

participacdo social.
d) Problemas relativos a incluséo e representacao nas instituicdes participativas

Outro conjunto de desafios relevantes para o fortalecimento da gestdo
participativa diz respeito as dificuldades de acesso aos espacos de participacdo e as
dindmicas de representacdo de interesses no seu interior. Apesar do crescimento
quantitativo das instituices participativas, estas ndo necessariamente tém acompanhado
0s processos de complexificagdo da constituicdo de atores sociais e das suas formas de

contemporaneas de mobilizacéo e atuagdo.

Trata-se de um conjunto de problemas de grande pertinéncia para os conselhos.
Esses espagos tém enfrentado dificuldades no sentido de promover uma inclusdo plural
de atores sociais e de estabelecer dindmicas mais intensas de representatividade dos seus
conselheiros perante seus segmentos e bases de apoio. Os conselhos, tal como outros
espacos institucionais de participacdo, foram originalmente pensados como
instrumentos para inclusdo de atores sociais tradicionalmente excluidos dos processos
politicos de tomada de decisdo sobre as politicas publicas. No entanto, a composi¢ao
dos conselhos nacionais e o perfil dos seus conselheiros tém apontado mais no sentido

da reproducdo das desigualdades politicas ja existentes em nossa sociedade. De forma



geral, predominam nesses espacos atores do sexo masculino, de cor branca e de origens
regionais concentradas nos principais centros econdmicos e politicos do pais, com renda
e escolaridade substancialmente superiores & média da populagdo brasileira. E bem
verdade que, se desagregarmos o perfil dos conselheiros por éareas de politicas, é
possivel perceber maior pluralidade e diversidade nas areas de politicas sociais e de
garantia de direitos. Porém, em paralelo, os conselhos das areas de desenvolvimento
econémico e infraestrutura reproduzem fortemente as desigualdades ja presentes na
sociedade brasileira. Assim, de forma geral, os conselhos nacionais tém apresentado
dificuldades de inclusdo de atores sociais e de representacdo de uma diversidade de
interesses nas suas discussdes e processos de tomada de decisdo (ALENCAR et al.,
2013).

Além disso, podemos falar também de um possivel “descolamento” entre as
praticas atuais de mobilizacao e militancia social e o funcionamento interno dos espagos
institucionalizados de participacdo. As manifestacdes recentes deixaram claras a
importancia e a presenca de novas formas de atuacdo politica dos cidaddos e das
organizacgOes da sociedade civil. A crescente utilizagdo das redes sociais para ampliacao
dos debates e mobilizacdo para a a¢do politica, a negacao as estruturas verticalizadas de
poder e o recurso a variadas formas de expressao vém questionar a organizacao vigente
dos processos participativos, 0s quais ainda aproveitam pouco o potencial das
tecnologias de informacdo e recorrem frequentemente a padrdes hierdrquicos e

burocraticos de funcionamento.

Por uma “perspectiva estatal da participacdo”: agenda de pesquisa e caminhos

para reformas

A “crise de meia idade” das instituigdes participativas no Brasil traz, além dos
desafios acima apontados, oportunidades para repensarmos a gestdo participativa das
politicas publicas a partir de novas perspectivas. Uma possibilidade analitica
potencialmente frutifera se abre ao buscarmos enxergar 0s processos participativos a
partir do olhar dos atores estatais. O debate académico sobre instituicfes participativas
no Brasil e internacionalmente tem sido marcado muito mais pelas perspectivas
societal-associativa e institucional do que por analises que privilegiem a compreensao
da atuacgdo de atores estatais (liderangas politicas e burocratas) e suas percep¢des sobre

os sentidos, fungdes e usos da “participagao social”.



A perspectiva societal-associativa é aquela que adota como ponto de partida as
preocupacdes e demandas de atores sociais (movimentos sociais, associacdes civis,
ONGs, etc.) por maior participacdo e abertura do processo decisério e de gestdo das
politicas publicas. Analises nessa linha se alicergam nos debates em torno dos conceitos
de sociedade civil, esfera publica, agdo coletiva e mobilizacdo social. Estudos dessa
vertente tendem a privilegiar as formas de atuacao dos atores sociais, construcdo de suas
identidades, seus repertorios de acdo, as redes que constituem ou nas quais se inserem,
além das estratégias que mobilizam para influenciar o processo decisorio no interior dos

espacos de participagdo e no ambiente politico que o circunda.

A perspectiva institucional, por sua vez, é aquela que da énfase aos efeitos das
regras e procedimentos formais sobre a dinamica participativa. Nessa linha, os atores
séo deslocados para um segundo plano, e os estudos tendem a privilegiar os “desenhos
institucionais” dos processos participativos, sua capacidade de produzir oportunidades
de “deliberagdo publica” entre os multiplos atores (expressdao de demandas, adaptagao
de preferéncias e formagéo de acordos ou consensos) e seus potenciais impactos sobre a

tomada de decisdo sobre as politicas pablicas.

Finalmente, uma “perspectiva estatal da participacdo” seria aquela que buscaria
compreender 0s processos participativos a partir do olhar e do lugar dos atores estatais
envolvidos — incluindo desde a identificacdo desses atores até as suas formas de atuagédo
e percepgOes sobre participagdo. Naturalmente, essa perspectiva ndo se opGe nem se

sobrepde as demais, mas oferece oportunidades interessantes de complementacéo.

De todas as abordagens, a perspectiva estatal da participacdo é certamente a que
tem sido menos exercitada. Ha4 que se reconhecer alguns estudos anteriores que
identificaram a importancia da varidvel “vontade politica” e buscaram sua
operacionalizacdo analitica (AVRITZER; NAVARRO, 2003; AVRITZER, 2009;
SOUZA, 2011; 2013). No entanto, registram-se poucas analises sobre o papel de
gestores publicos, equipes técnicas e funcionarios das burocracias estatais encarregados
de representar seus 0rgaos ou de gerir e coordenar os proprios espacos de participacao.
Em funcdo da limitacdo de estudos e analises que adotem essa “perspectiva estatal”,
atualmente temos poucas elaboragdes tedrico-conceituais e descricbes empiricas que

nos permitam compreender e tratar as varidveis, dimensdes e processos tipicos dessa



abordagem. E, assim, temos reduzida compreensédo sobre os efeitos da atuacdo de atores

estatais nos processos participativos.

Acreditamos que o desenvolvimento de uma perspectiva estatal da participagéo
pode contribuir muito para: (a) uma compreensdo renovada do fendémeno da
participacdo institucionalizada; e para (b) reflexdes produtivas acerca dos desafios
contemporaneos que se colocam na busca da ampliacdo de sua efetividade (secdo
anterior). Como compreender a incorporagdo desigual e desuniforme de processos
participativos nas estruturas estatais? De que forma a qualidade dos processos
participativos é afetada pela atuacdo de atores estatais e pelas percepcbes construidas
por eles sobre os papéis e funcdes da participacdo social na gestdo publica? Quais as
vantagens analiticas de se compreender os desafios de acesso e inclusdo de atores
sociais nos espacos de participacdo a partir da dptica e das condutas dos atores estatais?
Essas sdo apenas algumas questdes que propde o exame dos desafios elencados

anteriormente a partir de uma perspectiva estatal da participacao.

No que se segue, reportamos algumas das possibilidades de exercicio dessa
perspectiva e 0s resultados gerados. A partir desses exemplos, torna-se mais claro o
potencial que tal perspectiva oferece de complementar as perspectivas societal-
associativa e institucional na construcdo de explicagbes mais completas sobre a

operacéo e a efetividade das institui¢des participativas.
a) Padrdes historicos setoriais e repertorios burocraticos de interacao

Tal como identificado na se¢do anterior, a incorporacdo desigual de processos
participativos no interior dos governos — tanto entre areas de politicas publicas como
entre tipos participacdo — assim como a heterogeneidade da qualidade de funcionamento
desses processos, sdo desafios importantes a efetividade das instituicGes participativas.
Tais situagdes podem ser compreendidas a partir da nogao de “repertérios burocraticos
de intera¢do”. A adog@o ou desenvolvimento de um tipo de processo participativo (e.g.
conselho, audiéncia puablica, reunido com grupos de interesse) resultaria do perfil dos
atores sociais envolvidos e das formas de relacdo com a burocracia responsavel por uma
politica especifica. Esse padrdo de relacionamento seria, entdo, responsavel pela
construcdo nas burocracias, ao longo do tempo, de vocacgdes, habilidades e repertdrios
proprios para se relacionar com a sociedade. Isto é, enquanto algumas areas da

burocracia apresentam uma trajetoria mais longa de relacdo com movimentos sociais e



atores coletivos e tendem a estabelecer com eles interfaces coletivizadas, publicas e de
participacao social ampla, um histérico de relacdes entre a burocracia e atores privados
ou ndo organizados, em outras areas, pode levar a conformacdo de interfaces mais
restritas e seletivas. Em suma, os padrfes histéricos de relagdo entre os variados tipos
de ator social (forma de organizacdo, projetos politicos, entre outros) e as burocracias
podem explicar o desenvolvimento de repertdrios burocraticos de interacdo, os quais
podem ser Uteis na compreensdo de por que existem diferencas no tipo, na intensidade e
na qualidade do funcionamento dos processos participativos adotados nas diferentes
areas de atuacdo do Estado. Da mesma forma, esses repertorios burocraticos podem
também contribuir para a explicacdo da seletividade dos atores sociais presentes nos
espacos de participacdo, assim como as condices de acesso historicamente
estabelecidas. Portanto, tal como a nogdo de repertorios tem sido utilizada de forma
proficua para o estudo e analise de movimentos socais e atores coletivos, sua tradugdo
para reflexdo sobre atores estatais pode render ganhos analiticos importantes para a

compreensdo da operacao e efetividade das institui¢Bes participativas.

b) Percep¢do dos gestores publicos: sentidos e papéis atribuidos a participacao

social

Pires & Vaz (2014) analisaram a percepcao de gestores publicos (gerentes dos
programas federais contidos nos PPAs entre 2004 e 2008) sobre os papéis e as
contribuigOes para a gestdo promovidas pelos canais de participagéo vinculados aos seus
programas *® . Primeiramente, foram identificadas trés narrativas a partir da
sistematizacdo das respostas dos gerentes. A narrativa “transparéncia e legitimidade”
conforma aqueles relatos que definem a participagdo social como incentivadora de
maior transparéncia e abertura das aces desenvolvidas pelo governo, especialmente
através da garantia de existéncia de regras decisérias e de inclusdo mais claras. A
narrativa “correcdo de rumos e metodologias de acao” congrega os depoimentos mais
ligados a importancia da participacdo como norteadora das acdes a serem empreendidas
pelo governo, especialmente no tocante aos processos de planejamento e desenho de
estratégias de intervengdo. Por fim, o conjunto de relatos agregados como “fiscalizagao

e controle” se refere a percepgao da participagdo como instrumento de monitoramento,

100 Nos relatrios anuais de avaliagdo dos programas, os gerentes foram indagados sobre quais foram as
contribuigdes da participacdo para os resultados do programa. Os gestores puderam responder a pergunta
livremente, redigindo pequenos textos que revelavam suas opinifes e percepcdes. No total, foram obtidas
1.370 respostas.



avaliacdo e controle das agOes do governo. Nessas narrativas, a participagdo tem um

carater muito menos propositivo e muito mais reativo.

Uma vez identificadas as trés narrativas principais que sintetizam as percepcoes
dos gestores publicos sobre os papéis dos processos participativos, 0s autores
procederam a uma analise de correspondéncia entre essas narrativas e os diferentes tipos
de processos participativos existentes (Grafico 2). O grafico indica que ha maior
associacdo entre conselhos e contribuicdes de fiscalizacdo e controle (quadrante
superior esquerdo), entre conferéncias e contribui¢cGes de transparéncia e legitimidade
(quadrante inferior esquerdo), e entre audiéncias publicas, consultas publicas e reunides
com grupos de interesse e contribuicbes de correcdo de rumos e metodologia de
programas (quadrante inferior direito). J& as ouvidorias (quadrante superior direto)
também apresentam proximidade a contribuicdo de corre¢do de rumos, embora situada
no quadrante superior. A posi¢do da categoria “outros”, por sua vez, sugere que haja,
potencialmente, associacbes com todas as contribui¢cGes possiveis, ndo apresentando

ligacdes fortes com nenhuma das categorias de contribuigdo em especifico.

Gréfico 2 - Plano espacial de associacao: tipos de interfaces e narrativas de contribuicao

ot Legenda:

FSC Cs — conselho

cf — conferéncia

ap — audiéncia publica
ov cp — consulta publica
ov —ouvidoria

Ccs

CRM ot — outros

r
cf 8

Tipos de Interface Socioestatal:

cp rg — reunido grupos de interesse

TRL ap Narrativas de contribuicéo para

gestdo dos programas:
FSC - fiscalizacdo e controle

CRM — corregao de rumos e
metodologias de a¢do

TRL — transparéncia e legitimidade

Fonte: Pires & Vaz (2014).



Tais associacdes indicam, portanto, que, pelo menos nessa ultima década, os
diferentes tipos de processos participativos tém sido percebidos pelos gestores como
processos promotores de funcbes especificas, as quais ndo necessariamente se alinham
com os objetivos formais desses canais de interagdo (expressos nas leis/decretos de
criacdo, estatutos e regimentos), nem com as expectativas de atores sociais sobre o
papel desses espacos. Por exemplo, na visdo de alguns atores sociais ou nos atos
normativos, algumas conferéncias tém ou deveriam ter papel na definicdo de rumos e
diretrizes para as politicas setoriais, ndo se limitando a funcdo de promover
transparéncia e legitimidade. Da mesma forma, apesar de conselhos terem competéncias
regimentais de controle e fiscaliza¢do, seus papeis ndo necessariamente se restringem a
isso. Finalmente, é possivel especular que, provavelmente, os atores sociais nao
depositem tantas expectativas de influéncia nas decisdes politicas por meio de processos
como audiéncias e consultas publicas. Mas, para 0s gestores, esses canais, além das
reunibes com grupos de interesse, foram aqueles identificados como 0s processos por
meio do quais a participacdo oferece 0s insumos para nortear as acGes do governo.
Assim, levantar e compreender a percepcao dos gestores sobre os sentidos e 0s papéis
que atribuem aos processos participativos traz novas informagdes para a avaliagcdo de
sua efetividade. Aquilo que uma instituicdo participativa é ou se torna capaz de fazer,
bem como a percepc¢do da sua efetividade pelos atores, resulta desse (des)encontro de
perspectivas entre atores sociais e atores estatais. Portanto, a perspectiva estatal renova e
complementa as abordagens anteriores que vém sendo exercitadas na literatura

especializada.

c) Fatores e caracteristicas que tornam funcionarios publicos mais simpaticos,

apaticos ou contrarios a gestéo participativa

Uma perspectiva estatal da participacdo social também deveria se preocupar com
as condicoes, fatores ou caracteristicas que fazem com que funcionarios publicos se
tornem mais ou menos simpéticos ou apoiadores da participacdo como um método de
governo. Afinal, sdo esses funcionarios que, muitas vezes, serdo responsaveis por dar
apoio administrativo e técnico ou levar a concretude as decisGes tomadas em féruns

participativos.

Em pesquisa exploratéria recente, Pires e Abers (2014) comecaram a identificar

alguns desses elementos presentes nas trajetdrias dos funcionarios publicos que ajudam



a compreender suas opinides favoraveis ou contrarias a gestao participativa de politicas
publicas — como, por exemplo, area de formacdo, trajetdria profissional, experiéncia de
participagdo em instituigbes participativas, envolvimento com associagdes civis e
movimentos sociais, e frequéncia de atividades de mobilizacdo social para assuntos
politicos’®*. Um dos achados preliminares indica que existem associagBes entre a
experiéncia anterior de envolvimento em processos participativos e a opinido sobre a
relevancia e influéncia das instancias de participacdo na gestdo de politicas publicas.
Conforme ilustra o Grafico 3, as duas categorias de experiéncia de participagdo em “1
ou 2”7, ou “3 ou mais” instituicdes participativas (IPs) apresenta proximidade com a
categoria de opinido “concordo que as instancias de participagdo tenham papel decisivo
na formulagdo, gestdo e controle de politicas publicas no Brasil”. Do lado esquerdo do
grafico, as opinides “discordo” ou “nem concordo ¢ nem discordo”, por sua vez,

apresentam proximidade a categoria “nunca participou em IPs”.

Grafico 3 - Plano espacial de associa¢do: opinido x participacdo em IPs

Legenda:
DC
“Atualmente, instdncias de
participagdo tém um papel
decisivo na formulagéo, gestdo e
controle e politicas publicas no
Brasil”:

nn CC—concordo

NCND — nem concordo nem

CcC discordo
NCND DC - discordo

1-2

3+ Experiéncia anterior de
participacdo em IPs:

nn —nunca participou em IPs
1-2 — participou uma ou duas
vezes

3+ — participou 3 ou mais vezes

Fonte: Pires e Abers (2014).

101 Até 0 momento a pesquisa se concentrou em apenas uma carreira do servico publico federal, os
Analistas Técnicos de Politica Social (ATPS). Em sua continuidade, a pesquisa abrangera outras carreiras
e grupos de funcionarios publicos federais.



Na mesma linha de interpretacdo, experiéncia anterior e o grau de envolvimento
com associages civis (associacdes comunitarias, filantropicas, religiosas, profissionais,
ONGs, sindicatos, movimentos sociais) — seja por meio da doacdo de dinheiro ou de
trabalho voluntario ou por meio da participagdo em reunido nos Gltimos seis meses —
apresenta relagdes interessantes com as opinides dos funcionarios publicos em relacéo a
seguinte colocacdo: “Mais vale uma decisdo tecnicamente correta de um gestor do que
decisdes tecnicamente inferiores, mas que resultem da participagdo cidada”. Conforme
podemos ver no Gréfico 4, hd uma associacdo entre alto grau de associativismo e a
opinido discordo. Além disso, percebemos também associacdes entre baixo grau de
associativismo e a opinido concordo e médio associativismo com nem concordo e nem

discordo.

Gréfico 4 - Plano espacial de associacdo: opinido x grau de associativismo

Legenda:

“Mais vale uma deciséGo
tecnicamente correta de um
gestor do que decisbes

ab CC

daa

DC

CC - concordo

NCND — nem concordo nem
discordo

DC - discordo

Grau de associativismo:
am ab — associativismo baixo
am — associativismo médio
aa —associativismo alto

tecnicamente inferiores, mas que
resultem da participagdo cidad

NCND

Fonte: Pires & Abers (2014).

Enfim, esses resultados de pesquisa, apesar de preliminares, sugerem que as
opiniBes de servidores publicos variam em relacdo a relevancia que atribuem a gestdo
participativa e que essa variagdo pode ser explicada pelas distintas trajetorias
profissionais e praticas politicas anteriores (ou correntes) desses atores. Assim,
variagfes na qualidade de funcionamento e na qualidade das interagdes entre

representantes do governo e da sociedade no interior dos processos participativos



podem ser compreendidas a partir de caracteristicas das trajetérias anteriores dos
funcionarios publicos. Longe de serem meros cumpridores de ordens e determinacdes
legais, tais agentes possuem opinides diversas sobre a relevancia da gestdo participativa

e sobre como conduzi-la.
Considerac6es Finais

O presente capitulo se prop0s a realizacdo de um balango critico das conquistas e
dos desafios pendentes para a gestdo participativa no Brasil. Para tal, partiu do
reconhecimento de que as instituicbes participativas vém atingindo sua meia-idade —
isto é ja ndo sdo mais novidades, embora ainda ndo tenham alcancado o
amadurecimento — fase propicia a reflexdo sobre as experiéncias vividas e sobre os
rumos a serem seguidos nos caminhos que se colocam adiante. Nesse sentido,
discutimos a disseminacdo do fendmeno nas ultimas trés décadas, os efeitos que
processos participativos podem e vém causando na gestdo de politicas publicas e,
finalmente, os desafios que se interpdem a ampliagcdo desses efeitos sobre a atividade

governamental.

Para alem do balanco critico apresentado, buscamos apresentar, ainda que de
forma subdesenvolvida, os potenciais ganhos analiticos de uma perspectiva estatal da
participagdo. Tal perspectiva visa tanto a reequilibrar o debate que privilegiou, até o
momento, as abordagens societal-participativa e institucional, quanto a abrir flancos que
permitam uma compreensdo renovada dos desafios a serem enfrentados. Dada a ampla
disseminacdo alcancada pelas instituicdes participativas no Brasil e a necessidade de
superacdo de obstaculos politico-administrativos & sua maior efetividade, nada mais
oportuno do que examinar as formas institucionalizadas de participacdo, também, a

partir dos “olhares” e “lugares” dos atores estatais nelas envolvidos.
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