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APRESENTACAO

O papel da Universidade € imprescindivel na geracéo e divulgacéo
de conhecimento aprofundado, qualificado e critico, necessario, nao
somente para a construcdo e consolidacdo de um campo de analise, mas
também para a proposicao de politicas nas diversas arenas sociais, a partir
das necessidades apresentadas pela prépria sociedade.

E com esta abordagem que se propds este seminario promovido
pelo Ndcleo de Estudos em Politicas Publicas da UNESP de Franca, ja na
sua quarta edicdo. Desde as suas primeiras edi¢des o evento sempre focou
0 debate analitico e atualizado das questdes mais relevantes do campo das
politicas publicas, desde a sua definicdo, elementos fundantes, at¢ uma
agenda de pesquisas que agregasse 0s elementos necessarios face aos
desafios da area, ainda em constru¢do no Brasil.

Nestaedicao, em particular, o objetivo foi propor umacompreensao
ampla e refinada do campo, a partir do neoliberalismo como uma forma de
racionalidade que resulta das transformacdes do capitalismo nos ultimos
30 anos. Este modelo traduz-se em uma racionalidade que extrapola as
fronteiras do capital criando e validando, de forma cada vez mais profunda,
discursos e praticas no sentido mais arrebatador da individualidade: na
defesa da livre-iniciativa, do empreendedorismo, da auto-gestdo e da auto
responsabilizacdo. A luz desta l6gica, comp@e-se o cenario sobre o qual
vem sendo desestruturadas as politicas publicas no Brasil, de modo que
faz-se urgente seu debate.

Desta feita, os participantes que fizeram parte do IV Seminario do
NEPPs foram convidados a, diante deste cendrio, refletir e promover um
debate proficuo e avancado acerca dos desafios de pesquisas e praticas em
torno das politicas publicas, assim como de alternativas coerentes, solidas
e consoantes com os principios democraticos que regem o funcionamento
do Estado de Direito brasileiro. Mais especificamente, os objetivos do IV
Seminario NEPPs “Neoliberalismo como racionalidade e a atualidade
critica das politicas publicas” compreenderam, esforcos no sentido de: 1)
debater questdes vinculadas a prépria defesa das politicas publicas, em
especial as sociais, em um cenario em que cada vez mais se defende a ideia
do abandono, ou pelo menos de minimizagdo, do Estado como provedor
de politicas publicas; 2) refletir acerca da responsabilizag¢do individual da
protecdo social, em que mais e mais € atribuida, aos proprios cidadaos, o
ganho e manutencdo da vida, presente e futura; 3) analisar, o quanto o ideario



de defesa de um Estado ndo provedor e de um individuo empreendedor se
alinha a um conjunto de velhos e novos conservadorismos que, para além
da desprotecdo social, o fazem a partir de uma ldgica autoritaria, contra a
participacdo, sem transparéncia, antagbnico a laicidade e preconceituosa;
4) e, em ultima instancia, avaliar criticamente o campo das politicas,
neste contexto, e suas alternativas, tanto em termos de pesquisas, como
na pratica politica.

E a esta tarefa que se dedicaram todos os trabalhos propostos
no ambito da reunido, desde a conferéncia de abertura que inaugurou
as reflexdes acerca deste processo, a partir do mundo do trabalho e a
flexibilizagdo da protecao social; as mesas que mais diretamente lidaram,
pela primeira, com a génese deste processo até as suas mais recentes
manifestagoes, e pela segunda, com reflexdes criticas e atuais em torno das
politicas publicas, dado este cenério, até a conferéncia de encerramento
que buscou amarrar as varias dimensdes tratadas ao longo dos trés
dias de seminario, com o objetivo de apontar reflexdes e caminhos que
estabelecessem uma agenda de politicas publicas, coerente e a altura dos
dilemas postos. Nela, pudemos contar também com os grupos de trabalho,
sobre os quais referem-se estes anais ora apresentados que, dentro das
linhas de pesquisa, ja tradicionais no grupo propositor do seminario,
buscaram dialogar de forma profunda, critica e propositiva com a proposta
geral, dentro de seus trés grandes eixos: 1) Desenvolvimento e politicas
publicas, 2) Atores, ideias e valores e 3) Avaliacdo de Politicas Publicas.

O primeiro grupo de trabalho “Desenvolvimento e politicas
publicas” foi coordenado pela Profa. Dra. Paula Regina de Jesus Pinsetta
Pavarina, professora Assistente Doutor do Departamento Relagdes
Internacionais (DERI) e Docente do Programa de PoOs-Graduagdo em
Planejamento e Analise de Politicas Publicas, da Faculdade de Ciéncias
Humanas e Sociais (FCHS), Unesp Campus de Franca, e contou com
dois debatedores convidados: o Prof. Dr. Alexandre Marques Mendes,
professor Assistente Doutor do Departamento de Educacdo, Ciéncias
Sociais e Politicas Publicas (DECSPP), também Docente do Programa
de Pos-Graduacdo em Planejamento e Anélise de Politicas Publicas, da
Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais (FCHS), Unesp Campus de
Franca; e o Mestrando Murilo Celli do Programa de Pos-Graduagdo em
Planejamento e Analise de Politicas Publicas na Faculdade de Ciéncias
Humanas e Sociais (FCHS), Unesp Campus de Franca. A proposta referiu-
se a ideia de que a finalidade Gltima das politicas publicas € a promogado do



desenvolvimento, conceituado como a efetiva “melhoria nas condicGes de
vidada populagdo” e entendido como um conceito amplo, paraalém damera
expansao da producdo e dos bens e servigos a disposi¢ado da sociedade — o
que caracterizaria somente o crescimento econdmico. Tal perspectiva torna
imprescindivel o papel do poder pablico na construcdo de politicas que
possibilitem a superacdo de barreiras que privam os individuos de acesso a
este desenvolvimento, o que por si soO ja justifica uma profunda e refinada
reflexdo por parte dos estudiosos e gestores. Nao bastassem as dificuldades
proprias da agdo do Estado e seus tradicionais entraves, atualmente, o
cenario que se apresenta ¢ extremamente desafiante, na medida em que o
préprio papel do Estado é posto em cheque, considerado como no maximo
provedor de politicas focalizadas a grupos extremamente vulneraveis na
sociedade, e desviado de sua funcao prevista na Constituicdo Cidada, de
carater amplo e universal, na construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria. Ao lado desta tese minimalista constréi-se e difunde-se uma
visdo de mundo cada mais individualizante e auto promotora das condi¢oes
basicas de cidadania. Desta forma, este Grupo de Trabalho almejou reunir
trabalhos que estabelecessem uma relagéo critica entre desenvolvimento e
politicas publicas, tendo em vista velhos e novos desafios das relacdes entre
ambos, desde debates em torno do proprio significado de desenvolvimento,
até andlises a respeito das possibilidades de construcdo de politicas que
possam contribuir para a sua efetiva promogao.

O segundo grupo de trabalho “Atores, ideia e valores” foi
coordenado pela Profa. Dra. Camila Gongalves De Mario, professora
do Programa de Poés-Graduacdo em Sociologia Politica do Instituto
Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro - IUPERJ - UCAM (RJ),
e teve a colaboracdo de dois debatedores convidados: o Prof. Dr.
Fabricio Pereira da Silva, professor Adjunto do Departamento de
Estudos Politicos e Professor do Quadro Permanente do Programa de
Pés-Graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Estado
do Rio de Janeiro (UNIRIO) e a Mestranda Talismara Guilherme Molina
do Programa de P6s-Graduacdo em Planejamento e Analise de Politicas
Publicas na Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais (FCHS), Unesp
Campus de Franca. A proposta desse grupo construiu-se na perspectiva
de reunir trabalhos que analisassem ou avaliassem as politicas publicas
a partir de uma perspectiva substantiva, considerando o impacto dos
atores envolvidos no processo de producdo das politicas publicas, bem
como das ideias, crencgas e valores em disputa durante todo o seu ciclo



de producdo. O intuito foi integrar contribui¢cbes tedricas e empiricas
que refletissem sobre a participagdo de diferentes atores na producao da
politica - gestores, burocratas de nivel de rua, usuérios, e inclusive aqueles
cuja participacdo muitas vezes se da de forma indireta, mas que possuem
expectativas e opinides gque importam para a manutencdo da politica
ao longo do tempo e, consequentemente, para sua legitimidade. Nesse
sentido, trabalhos que questionassem os valores, as crencas e as ideias
veiculados pela opinido publica; por avaliacdes que embasassem o debate
publico sobre as politicas, ou por técnicos e intelectuais publicos, e até
mesmo por digital influencers, formadores de opinido foram bem-vindos.
A América Latina esta vivenciando um contexto de ascenséo das direitas
e da governamentalidade neoliberal, com uma especificidade do caso
brasileiro, especialmente marcado por um movimento que visa o desmonte
dos direitos sociais e das politicas publicas e pelo avanc¢o do autoritarismo,
resultando em desconstrucdo da democracia e da Constituicdo de 1988.
Esse processo requer reflexdes que entendam as politicas publicas como
uma arena de conflito e que seus limites sdo constantemente disputados
por diferentes grupos e atores cujos interesses importam para a producéo e
para os resultados das politicas publicas, assim é fundamental questionar
as ideias que justificam e legitimam sua existéncia.

Por fim, o terceiro grupo de trabalho ‘“Avaliacdo de Politicas
Publicas” foi coordenado pela Profa. Dra. Regina Claudia Laisner,
professora Assistente Doutor do Departamento Relagbes Internacionais
(DERI) e Docente do Programa de Mestrado em Direito, da Faculdade
de Ciéncias Humanas e Sociais (FCHS), Unesp Campus de Franca,
com o auxilio de dois debatedores convidados: o Prof. Dr. Marcelo Gallo
professor Assistente Doutor do Departamento de Servigo Social (DSS) e a
Mestranda Amanda Bertolani Batezelli do Programa de Pés-Graduagdo em
Gestdo de Politicas Publicas da Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades
da Universidade de Sdo Paulo (EACH/USP). Este grupo de trabalho
partiu da ideia de que é notavel que o reconhecimento da importancia da
avaliacdo como parte fundamental da anélise das politicas publicas esta
crescendo e que isso € essencial, tanto para os proprios decisores politicos
como para os cidadéos, para que seja possivel “medir” os mais diversos
efeitos das politicas e dos respectivos programas. Mas, para que essa tarefa
seja bem-sucedida, aléem de se dedicar a busca de métodos e ferramentas
de andlise cada vez mais adequados e refinados, ¢ necessario refletir
sobre o significado das avaliagdes como algo que, além de um sentido



técnico, tem um significado politico, muito mais complexo e exigente:
um sentido democratico, de potencialidade em termos de construcdo da
cidadania e baseado na ldgica da participacdo. A defesa desta perspectiva
faz-se absolutamente fundamental em um cenario em que cada vez mais
irrompe uma perspectiva de avaliacdo pautada exclusivamente na logica da
eficiéncia, eficacia e efetividade, em um cenario de enxugamento de gastos
publicos e defesa da racionalizacdo da maquina publica em detrimento de
investimentos sociais. Do ponto de vista da avaliagcdo de uma abordagem
politica de cidadania, € muito restrito avaliar dessa maneira. A importancia
desses resultados, bem como esses critérios de avaliagdo, ndo é negada.
Mas o problema é quando eles sdo sua unica parte. Assim, os trabalhos
esperados neste Grupo de Trabalho, tedricos ou empiricos, fruto de
pesquisas concluidas ou ainda em andamento, foram justamente aqueles,
que se concentrassem nos desafios e potencialidades desta perspectiva de
avaliacdo. O propdsito foi criar, por meio deste grupo, um locus de debate
e de realizacéo de trabalhos conjuntos, na perspectiva da avaliacéo politica
em um viés de cidadania.
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IMPLICACOES DO NOVO REGIME FISCAL (EC N°
95/2016) PARA O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO E
CUMPRIMENTO DAS METAS DO 11 PLANO NACIONAL
DE EDUCACAO (2014-2024)

IMPLICATIONS OF THE NEW TAX SCHEME (EC

N° 95/2016) FOR FINANCING EDUCATION AND

FULFILLING THE GOALS OF THE Il NATIONAL
EDUCATION PLAN (2014-2024)

Grupo de trabalho: Desenvolvimento e politicas publicas
Gabriel Santana Machado*

RESUMO: Diante de uma mudancga no contexto politico e econémico no pais, a partir de 2016
mudou-se a logica de financiamento das politicas publicas do governo federal pela institui¢ao de
um Novo Regime Fiscal, implementado pela Emenda Constitucional n® 95/2016, que determina
o0 congelamento dos gastos priméarios da Uni&o por um periodo de 20 anos segundo os valores de
2017, sendo os limites dos anos seguintes corrigidos pelo valor da inflagdo do ano imediatamente
anterior. Diante desta mudanca este artigo tem como objetivo principal analisar as implicagdes
da Emenda Constitucional n° 95 para o financiamento da educag@o no pais e para o cumprimento
das metas do Il Plano Nacional de Educacdo (2014-2024). Sera abordado o carater politico que
permeia 0 orgamento publico e as disputas que ocorrem em seu entorno, para além desta discussao
a mensuracao da EC 95 se dara de forma quantitativa sobre a relacdo das projegdes dos gastos
educacionais segundo o Antigo Regime Fiscal e segundo o Novo Regime fiscal. Os resultados
estimam que a educacdo deixara de executar cerca de 40 bilhGes de reais entre 2017 e 2024, sendo
que cerca de 22 bilhdes de reais deste valor corresponde aos gastos com ensino superior.

Palavras-chave: Educacdo. Financiamento. Novo Regime Fiscal. Emenda Constitucional
n°95/2016. 11 Plano Nacional de Educagéo.

ABSTRACT: Faced with a change in the political and economic context in the country, from 2016
the logic of financing of the federal governments public policies was changed by the establishment
of a New Fiscal Regime, implemented by Constitutional Amendment 95/2016, which determines
the freezing Union’s primary expenditure for a period of 20 years according to 2017 values, with
the following years’ limits being adjusted by the inflation value of the immediately preceding year.
Given this change, this article aims to analyze the implications of Constitutional Amendment N° 95
for the financing of education in the country and for the fulfillment of the goals of the Il National
Education Plan (2014-2024). The political character that permeates the public budget and the
disputes that occur in its surroundings will be approached. In addition to this discussion, the
measurement of the EC 95 will be quantitative on the relation of the projections of the educational
expenses according to the Old Fiscal Regime and according to the New Tax regime. The results
estimate that education will cease to execute about R$ 40 billion between 2017 and 2024, and about
R$ 22 billion of this amount corresponds to spending on higher education.

Keywords: Education. Financing. New Tax Regime. Constitutional Amendment N° 95/2016. Il
National Education Plan.
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INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
garantiu a sociedade brasileira diversos direitos sociais que o Estado
brasileiro passa a ter responsabilidade de prover a populacdo. Dentre eles
pode-se destacar “[...] a educacdo, a saude, a alimentacéo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecéo
a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados” (BRASIL,
1988). Alguns destes, como a educacéo, possuem um papel estratégico no
desenvolvimento do pais, tanto no social como no econémico, por dentre
outras raz0es estarem atrelados a um efeito multiplicador que resulta
em ganhos para outros setores sociais, de modo que melhores niveis
educacionais proporcionem maiores ganhos para diversos segmentos
sociais e econdomicos (SCHUTZ, 1973).

O texto constitucional por si s6 ndo garante a provisdo de tais
direitos sociais, pois todos estes possuem um custo, e, portanto requerem
financiamento. Politicas abrangentes, com amplas demandas sociais,
tendem a necessitar de mais recursos para o seu financiamento, no entanto
este ndo se d4 de maneira pré-determinada, uma vez que o principio
orcamentario da ndo vinculacéo de recursos (BRASIL, 1988, Art. 167, IV)
garante que os impostos ndo tenham um fim prévio. No entanto, em carater
excepcional, a educacdo é uma das politicas, em conjunto com a saude,
que possuil uma estrutura de financiamento com vinculagdo de impostos e
transferéncias. Dada a significancia da educagdo para o desenvolvimento
do pais, os constituintes asseguraram por meio do Art. 212, que:

[...] a Unido aplicarg, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte
e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutenc&o e desenvolvimento do ensino. (BRASIL, 1988).

Desta forma, foi garantido pelos meios financeiros, que o
compromisso dos gestores publicos com a educacdo fosse perene,
sem necessidade de disputa anual pelo fundo pudblico na arena
orcamentaria (CASTRO, 2011).

Além dos instrumentos de financiamento, a educacdo dispde
de outros instrumentos normativos que objetivam elevar a qualidade e
a oferta da politica. O Plano Nacional de Educacdo (PNE) cumpre com
este proposito normativo, refletido nas 20 metas para a educagdo com
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suas respectivas estratégias de cumprimento, abrangendo o nivel basico
e superior, e todas as modalidades de ensino (PERES, 2016). Instituido
em 2014, o plano objetiva criar diretrizes para a educacdo no pais nos dez
anos de sua vigéncia, e para isso materializa os seus resultados em suas 20
metas (MATTQOS, 2017).

Em 2016 um fendmeno politico que se iniciou em 2015 culminou
com o impeachment da Presidente Dilma Rousseff, reeleita em 2014,
levando a Presidéncia da Republica um novo governo que aprova e
implementa medidas que mudam a logica de financiamento das politicas
sociais, que afetam inclusive a educacao. A mais significativa e conhecida
é a Emenda Constitucional n® 95/2016, conhecida durante a sua tramitacao
como a “PEC do teto dos gastos”, que foi aprovada em dezembro de 2016
e prevé dentre outras medidas o congelamento das despesas primarias, que
no ambito do poder executivo sdo 0s gastos sociais, por um periodo de 20
anos, com o objetivo de elevar o resultado priméario do governo federal
para o pagamento da divida publica (PIRES, 2016; BRASIL, 2016).

Diante das mudangas de estrutura de financiamento das politicas
sociais, com foco na politica educacional, este artigo tem como objetivo
principal analisar as implica¢cdes da Emenda Constitucional n°® 95 para o
financiamento da educacao no pais € para o cumprimento das metas do
Plano Nacional de Educacédo (2014-2024). Para isso se abordara o carater
politico que permeia o orgamento publico, fomentando assim a discusséo
desta dimensédo que muitas vezes € ignorada, juntamente com uma analise
quantitativa das implicacOes desta medida para o setor educacional.

1 METODOLOGIA

Este artigo emprega uma metodologia quantitativa-qualitativa em
sua construcdo. A analise qualitativa se da na discussao a respeito do carater
politico do orgamento publico, além da analise do cenério econémico
e politico em que se insere 0 objeto de estudo deste trabalho, ja 0 uso
quantitativo ocorre sobre as analises numéricas a respeito do orgamento
publico, por meio dos valores dos recursos disponibilizados pelas
instituicGes governamentais. Morse (1991) denomina o uso combinado
destes dois tipos metodologicos de “triangulacdo simultanea”, e considera
que este tipo de metodologia fortalece o estudo, uma vez que dispdem de
perspectivas diferentes sobre um mesmo objeto, favorecendo assim uma
maior captacdo dos elementos contextuais da realidade.
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A parte quantitativa do trabalho é subsidiada por uma analise
orcamentariadas despesas executadas pelogoverno federal nosanos de 2014
a 2017, e projecdes de execucdo das despesas educacionais pelo governo
federal nos anos de 2018 a 2024, este periodo de dez anos corresponde
aos anos de vigéncia do Plano Nacional de Educacdo (PNE) analisado.
Ja a mensuracdo do cumprimento das metas do PNE se dara por meio de
indicadores, disponibilizados pelo Observatério do PNE (OPNE) (TODOS
PELA EDUCACAO, on-line) e pelo Anuario brasileiro da Educacio
Basica 2018, elaborado pelo grupo Todos Pela Educacgédo (TPE) (2018), o
uso dos indicadores destas instituicbes ndo governamentais se deve pelo
fato de que os indicadores disponibilizados pelos 6rgdos governamentais
ndo sdo discriminados anualmente, apenas bianualmente, o que reduziria
a capacidade de analise do estudo. Este trabalho ndo tem o intuito de
inferir o quanto se cumprira das metas do PNE a partir das projecdes de
despesas para os proximos anos, tendo em vista que ha muitos fatores que
influenciam o seu cumprimento, inclusive recursos dos entes subnacionais
que ndo estdo sendo considerados neste trabalho, ja que a estes ndo se
aplicam as regras do Novo Regime Fiscal, mas o intuito a partir destas
relacdes é indicar como o comportamento dos recursos do governo federal
se relaciona com o comportamento dos indicadores educacionais, e a partir
das projecdes de execucdo das despesas educacionais indicar quais Sao
as perspectivas de contribui¢do da Unido para o cumprimento das metas
do PNE. Para as projecdes de execucao das despesas por subfuncdo da
educacdo, se considerara que sera mantido o percentual de distribuicdo de
recursos da fungdo educacao segundo o que foi executado no ano de 2017,
na pratica pode haver um remanejamento desta distribuigdo de recursos
dentro da pasta, ou até mesmo entre as pastas

Das 20 metas do PNE foram selecionadas 9 para serem analisadas
por este trabalho, pois sdo as metas que possuem maior relacdo com a
classificagdo das despesas por subfun¢do, no entanto em virtude da
limitacdo de espaco serdo apresentadas somente duas metas com o0s
seus respectivos indicadores, sendo as demais associadas apenas as suas
respectivas classificagdes orcamentarias.

2 ECONOMIAPOLITICA DAS DESPESAS PUBLICAS

A operacionalizacdo do orcamento publico, que compreende as
receitas e as despesas publicas, se dapor meio de trés leis, o Plano Plurianual
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(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria
Anual (LOA), estes trés instrumentos de planejamento possuem um tempo
e uma finalidade especifica. A execucao das despesas orcamentarias se
da em trés fases, a primeira € 0 empenho, nesta 0s recursos ja aprovados
para execucdo na Lei Or¢camentaria Anual sdo reservados para um fim
determinado, a segunda fase € a liquidacdo, segundo a qual ha a constatacao
de que os prestadores de servigos ou fornecedores de produtos cumpriram
com o previsto, e a terceira e tltima fase € 0 pagamento, em que 0S recursos
publicos sao finalmente destinados para aqueles que prestaram os servigos
e forneceram os produtos (GIACOMONI, 2010, p. 312-315).

A analise numérica e instrumental que compde 0 orcamento
publico é muito importante para se compreender a sua relevancia e a
dindmica das despesas publicas. No entanto esta perspectiva quantitativa
por si s6 ndo elucida a dimensédo politica que permeia 0 orcamento e as
despesas publicas para alem da dimensao econdmica. H4, portanto, diversas
relacdes que sdo estabelecidas entre o campo econdmico e politico que
combinadas resultam na configuragdo do or¢amento publico como ele é.

O campo politico ¢ marcado por conflitos de interesses em todos
0s niveis, onde atores, redes, grupos, instituicdes, ativistas, dentre outras
denominac0es, defendem o0s seus interesses, ou 0s interesses das causas a
que estdo ligados, buscando assim ganhar espaco neste campo de conflitos
e levar as suas pautas para a agenda, para que entrem no debate politico
e possam assim ser implementadas (CAPELLA; BRASIL, 2015). O
orcamento é o locus do conflito distributivo (PERES, 2018). A partir disso
ele se torna um instrumento que passa a captar todo o conflito que ocorre
no campo politico, uma vez que 0s interesses a que os atores se relacionam
dependem dos recursos publicos. Neste sentido o or¢camento pode ser
considerado o proprio espaco de conflitos, onde os diversos atores visando
a busca de seus interesses passam a disputar 0s recursos disponiveis.

Resende (2015) ao contextualizar as disputas sobre o orgcamento
publico a partir do século passado demonstra que ela se deu de modo
significativo em torno da previdéncia, se iniciando para uma classe
restrita de profissionais e se expandindo para as demais, juntamente com a
ampliacéo dos direitos dos funcionarios publicos. A vinculagéo de recursos
representa um ganho para determinadas areas, pois diminui os esforcos
pela disputa destes, ja que parte do que € arrecadado possui uma finalidade
determinada, em 1965 a vinculacao se deu pelo objetivo de financiamento
da infraestrutura do pais, no entanto com a Constituicdo Federal de 1988
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institui-se no orcamento o principio da ndo vinculacao de recursos, assim
as receitas resultantes de impostos nao podem ter um fim prévio, a menos
que isto seja resguardado pela propria Carta Magna (RESENDE, 2015).

A Constituinte de 1988 foi marcada pelo amplo debate politico
e social, evidenciando de maneira incisiva os conflitos existentes no
campo politico. A primeira Constituicdo Federal apos a redemocratizagao
do pais contou com a contemplacdo de ampla gama de direitos sociais,
como citado no inicio deste texto, o que justifica a sua denominagao de
Constituigao Cidada. Na mesma medida a necessidade de financiamento
deste novo ciclo de direitos requer novos mecanismos, 0 que deu espaco,
por exemplo, para a criagdo da seguridade social, que dentre outras
prerrogativas garantiu a universalizagéo de acesso a todos os cidadaos dos
servigos de previdéncia, saude e assisténcia. Porém a seguridade social
nao foi suficiente para atender a significativa demanda pelo financiamento
das politicas publicas, havendo até hoje necessarias reformas estruturais
que atenuem estas necessidades (RESENDE, 2015).

A educacdo é um dos segmentos dos direitos sociais que ao
longo da historia mais teve espago na participacdo dos recursos publicos,
dentre outras razdes pelas suas relagbes com o desenvolvimento do pais e
dos individuos. A Constituicdo Federal de 1934 foi a primeira a vincular
recursos para a area, sendo que a Unido deveria destinar 10% da sua receita
de impostos, os estados e Distrito Federal 20% e os municipios 10%. Trés
anos depois com o golpe de Estado e instauracdo de uma ditadura pelo
entdo presidente Getulio Vargas, uma nova Constitui¢cdo foi instaurada,
suprimindo assim ganhos para a area de educacdo e acabando com a
vinculacao de recursos garantida pela lei anterior. A nova Constitui¢ao de
1946, ja no periodo democratico novamente, restabeleceu os percentuais
de vinculagdo garantidos pela Lei Suprema de 1934, com aumento do
percentual de gastos dos municipios de 10% para 20%. Novamente
no periodo ditatorial, a Constituicdo de 1967 suprimiu mais uma vez a
vinculagdo de recursos para o setor. At€ que pouco antes do final deste
periodo, em 1983, uma emenda constitucional garantiu a vinculacdo de
recursos com alteracdo nos percentuais de célculo, sendo 13% para a
Unido, 25% para estados e Distrito Federal e 25% para 0s municipios.
Em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Cidada, ficou assegurado
a educacdo 18% das receitas de impostos da Unido, 25% dos estados e
distrito federal e 25% dos municipios (CARVALHO, 2016).
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Apesar das disputas que ocorrem no campo da politica entre os
diversos atores e grupos sociais, estas devem ser institucionalizadas. Como
pode ser analisado em Peres (2018), a governanca do orgcamento publico,
entendida como um conjunto de relacdes estabelecidas entre diversos
atores em torno do or¢amento, ¢ materializada em um sentido final pela
tomada de deciséo do chefe do poder executivo. Todo este processo inclui
as disputas ja mencionadas aqui, inclusive no ambito interno da propria
administracdo publica, em que a segmentacdo dos setores do governo
acirra concomitantemente a busca por uma fatia maior do orgamento.
No entanto, segundo a autora, esta centralizacdo de poder ndo inibe as
demandas sociais por politicas publicas, valendo-se mais caracteristicas
“[...] como poder de organizacdo e pressdo politica desses atores,
normatizacao e grau de organizacéo de cada subsistema de politica publica
[...]”, para que os envolvidos neste emaranhado de relacGes obtenham
éXito nos seus propositos.

3 BALANCO DAPOLITICAECONOMICAE SOCIAL POS 2016

O impeachment da Presidente Dilma Rousseff no dia 31 de agosto
de 2016, e a consequente sucessdo ao cargo pelo entdo vice-presidente
da Republica Michel Temer, marca o fim de um ciclo e a instauragdo de
outro modelo de governo no Brasil. A Constitui¢cdo Federal de 1988, como
mencionado anteriormente, marcou a consagracao de um novo periodo no
pais, de garantia de direitos civis e sociais, ainda que esta conquista ndo
tenha se dado de maneira plenamente consensual, sendo questionada em
diversos momentos e refletida em praticas de governo. De 2007 a 2014 o
pais passou por um de seus melhores momentos em perspectivas sociais,
proporcionado em um primeiro momento pelo crescimento econdmico e
elevagdo dos gastos publicos refletidos nas politicas sociais (FAGNANI,
2017). Para Fagnani (2017) “[...] o periodo 2016-18 pode representar o fim
do mencionado ciclo de construcdo da cidadania social (1988-15).”, pois
por meios politicos e econdmicos marca um redirecionamento do que foi
pactuado na Constituicdo de 1988.

No campo econdmico a “nova agenda” € marcada por medidas de
austeridade fiscal, que ja vinham sendo adotadas desde 2015. A austeridade
se caracteriza por medidas que visam equilibrar as contas publicas por
meio de um ajuste fiscal, que em maior parte se da pela reducao dos gastos
publicos, objetivando assim um crescimento econdmico. Este modelo
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de crescimento se justifica pela relacdo de que com as contas publicas
equilibradas os agentes econdmicos passamater mais confianganaeconomia
do pais e consequentemente passam a investir mais no setor produtivo, 0s
investimentos externos passam a crescer e ha maiores demandas internas,
0 que propicia o desenvolvimento econdomico. No entanto este modelo de
crescimento ndo é consensual no campo da teoria econdmica, podendo ser
interpretado como um catalisador de decrescimento econdémico. Isto se
justifica pela relacdo causal de uma queda nos gastos publicos diminui a
demanda privada, uma vez que parte destes gastos publicos representava
renda para parte da populacdo, consequentemente ha uma queda de
crescimento econdémico, 0 que ocasiona queda na arrecadacgéo e piora no
resultado fiscal, marcando assim um ciclo continuo que ndo promove o
objetivado crescimento econdémico (ROSSI; DWECK; ARANTES, 2018).

O modelo de desenvolvimento pautado na austeridade fiscal
possui diversas consequéncias para as politicas sociais, uma vez que estas
carecem de financiamento para se sustentarem, o que ¢ comprometido
pela reducédo dos gastos publicos. Como pode ser observada em Dweck,
Silveira e Rossi (2018), a reducao da desigualdade social ocorrida nos
ultimos anos, proporcionada principalmente pelo mercado de trabalho e
pelos mecanismos de transferéncia de renda, € ameacada pela contencéo
dos gastos publicos, tendo em vista que estes sdo 0s responsaveis pela
distribuicdo de renda no pais, em contraposic¢ao ao sistema tributario que é
regressivo e que, portanto contribui para a concentracgao de renda.

Quanto asalde e educacao, antes da EC 95 estas possuiam um valor
minimo a ser gasto vinculado as receitas, esta prerrogativa era garantida
constitucionalmente para as trés esferas de governo. Com a aprovacao da
EC 95 estas regras de vinculacao sdo substituidas pelas que seguem:

Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicacfes
minimas em acfes e servigos publicos de salde e em
manuteng&o e desenvolvimento do ensino equivaler&o:

| - no exercicio de 2017, as aplica¢cbes minimas calculadas
nos termos do inciso | do 8§ 2° do art. 198 e do caput do art.
212, da Constituicdo Federal; e

Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para
as aplicagdes minimas do exercicio imediatamente anterior,
corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art.
107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Desta forma, a salde e a educacdo perdem as respectivas
vinculacdes de receitas, para o seu piso de gastos ser substituido por um
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valor fixo equivalente ao valor minimo do ano de 2017, sendo nos proximos
anos corrigido pelo valor da inflacio (IPCA) do ano anterior, portanto
havera um aumento nominal dos valores minimos a serem destinados para
estas fungdes, em virtude da inflagdo, no entanto ndo havera aumentos
reais dos valores gastos.

4 RESULTADOS

4.1  Financiamento da educac¢do no Novo Regime Fiscal

Aalteracéo constitucional introduzida pela Emenda Constitucional
n® 95 impacta substantivamente no montante de recursos destinados a
educacgéo pela Unido. As regras do NRF so se aplicam a Unido, isentando
assim os estados, municipios e distrito federal desta medida. Outro
dispositivo de financiamento a que ndo se aplica as regras do NRF ¢ a
complementacédo feita pela Unido ao FUNDEB, que corresponde a um
valor minimo de 10% do que é arrecadado por cada um dos fundos, portanto
mesmo sob o NRF caso cresca os recursos dos fundos do FUNDEB a Uniéo
devera na mesma medida ampliar os valores da sua complementacao.

Em virtude do teto de gastos imposto pelo NRF as despesas
primarias do Poder Executivo, as despesas com educacao s6 poderdo ser
executadas acima do piso fixado caso alguma outra pasta execute um valor
menor do que executou no ano 2016 (ano de referéncia do teto dos gastos
para as despesas primarias — exceto salde e educagdo), ou em algum outro
ano com as devidas corre¢des inflacionarias. Simultaneamente a esta
limitacdo de gastos dos recursos educacionais federais, hd uma tendéncia
de crescimento da complementacdo do FUNDEB pela Unido, ja que
aos entes subnacionais ndo se aplicam as regras do NRF e, portanto ha
uma tendéncia de crescimento dos recursos que compdem os fundos do
FUNDEB. Estas duas situagdes ensejam na diminuic¢ao da disponibilidade
de recursos para aplicacdo da Unido, e quem tende a sofrer as consequéncias
disto € o sistema federal de ensino, que compreende as instituicbes de
ensino mantidas pela Unido e os 6rgéos federais de educagdo (BRASIL,
1996 Art. 16), que contempla em maior parte o nivel da educacéo superior,
como as universidades federais e 0s institutos federais.
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Figura 1. Execucédo das despesas educacionais pela Unido e as projecOes de
comportamento orcamentario com o Novo Regime Fiscal
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Fonte: dados obtidos dos RREO (STN). Elaborado pelo autor.

OBS: os valores executados correspondem a etapa da liquidagédo. Valores em
milhdes de reais e tendo como referéncia de valor real o ano de 2018.

A figura 1 demonstra o comportamento das despesas da Unido
com a funcdo educacdo até 2017 e as suas projecdes das mudancas
provenientes do NRF a partir deste ano. A série se inicia em 2007, ano em
que se institui o FUNDERB, e se encerra em 2024, ultimo ano de vigéncia do
Il PNE. Essa elucida que para os préximos anos as projecoes de execucao
das despesas sdo equivalentes ao valor executado em 2017, em termos
reais, considerando-se que o governo federal mantenha a mesma alocacgéo
de recursos para as despesas primarias. Caso fosse mantido as regras do
Antigo Regime Fiscal a execugdo or¢camentaria das despesas educacionais
poderiam crescer na medida em que crescesse a arrecadacao, aqui estimada
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pelo crescimento do PIB, sem que outras fun¢des perdessem recursos, ja
que ndo haveria um teto de gastos das despesas primarias.

4.2 Implicacbes do Novo Regime Fiscal sobre as metas do Il PNE

Serdo analisadas nesta secao as metas 11 e 12. A figura 2
corresponde a meta 11.
Figura 2. Implicagdes do Novo Regime Fiscal sobre a meta 11 do Il PNE
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OBS: valores em milhares de reais com referéncia em 2017. Prazos da
meta sdo 2016 e 2024.

Fonte: dados obtidos dos RREO (STN) e Anuério brasileiro da
educacdo Bésica (TPE, 2018).

Assim como as demais subfunc¢des educacionais, a execucao da
subfuncdo educagdo profissional também decresce de 2014 a 2017, apesar
da queda do namero de matriculas ndo ser tdo expressiva nestes anos, €
possivel observar uma similaridade no comportamento da execucao
orcamentaria desta subfuncdo com o indicador analisado, isto se deve em
uma medida significativa pelo fato de que o governo federal ¢ um dos
principais responsaveis pela gestdo desta modalidade de ensino, que se da
pelos institutos federais. Portanto ha uma correlacdo significativa entre a
execu¢do orcamentaria da educacao profissional € o nimero de matriculas
nesta modalidade de ensino, indicando assim que ha maiores tendéncias da
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meta ndo ser cumprida em virtude da tendéncia de ndo elevacao da execucao
orcamentaria desta subfuncéo.

Figura 3. Implicacbes do Novo Regime Fiscal sobre a meta 12 do 1l PNE
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Fonte: dados obtidos dos RREO (STN) e Anuério brasileiro da
educacdo Bésica (TPE, 2018).

OBS: valoresemmilhares de reaiscomreferénciaem2017. Prazo dametaé2024.

A meta 12 diz respeito ao ensino superior, que possui uma
significativa quantidade de universidades federais que compde o sistema de
ensino da Unido. A execucao orgcamentaria da subfungéo educacao superior
é decrescente de 2014 a 2016, diferentemente das taxas de matriculas
liquidas e brutas da populacédo de 18 a 24 anos de idade, que é crescente
neste periodo, isto demonstra que a execugcao or¢amentaria do governo
federal tem pouca influéncia nestes indicadores de taxa de matricula, pelo
fato de que a maior parte das matriculas sdo da rede privada, como pode ser
constatado pelo indicador que indica o niUmero de matriculas novas na rede
publica de ensino superior. Em 2017 a execugdo or¢camentaria do ensino
superior cresce, chegando a cerca de 34 bilhGes de reais, com perspectiva
de estagnacdo para os proximos anos em virtude do NRF, diminuindo
desta forma a possibilidade de aumento da contribui¢cdo da Unido para a
expansao do numero de matriculas na rede publica federal de ensino.
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A Tabela 1 apresenta as estimativas acumuladas de execucao
orcamentéria do ano de 2017 a 2014 segundo o ARF e o NRF com as
subfungbes educacionais analisadas neste trabalho, desta forma a
diferenca entre os valores estimados de execugdo segundo 0 ARF e 0 NRF
representam a estimativa de impacto do NRF para o financiamento da
educacéo. Os resultados demonstram que a estimativa de perda de recursos
é de cerca de 40 bilhdes de reais, sendo que cerca de 22 bilhdes de reais

deste valor corresponde aos gastos com o0 ensino superior.
Tabela 1. ProjecOes de perdas orcamentarias para a educacdo no governo
federal em virtude do Novo Regime Fiscal (EC N°95/2016) de 2017 & 2024.
Valores em milhdes de reais. Valores acumulados de 2017 a 2024

PROJECAODE | IMPACTOS
EXECUCAO DO NRF
PROJECAO DE | ORCAMENTARIA | - ANO DE
~ EXECUCAO | SEGUNDOONRF | 2017EA
SIFEAi?\;FEINCTAACSi METAS | ORCAMENTARIA| -REFERENCIA | REFERENCIA
¢ SEGUNDO O ARF | DE EXECUCAO DE
(A) FUTURAEO EXECUCAO
ANO DE 2017 FUTURA
(B) (A-B)
EDUCACAO
INFANIL 1 1.301,46 1.203,24 98,22
EDUCACAO
SASICA 45.961,22 42.492,73 3.468,49
EDUCACAO
DE JOVENS E 10 1.109,48 1.025,75 83,73
ADULTOS
ENSINO
PROFISSIONAL 11 105.944,44 97.949,27 7.995,17
12
ENSINO
13
SUPERIOR 298.275,59 275.766,03 22.509,56
14
FORMACAO
DE RECURSOS 16 546,15 504,94 41,22
HUMANOS
EDUCACAO
TOTAL - 475.412,15 434.846,86 40.565,29

Fonte: dados obtidos dos RREO (STN) e resultados deste trabalho.
Elaborado pelos autores.

OBS: ARF: Antigo Regime Fiscal; NRF: Novo Regime Fiscal.
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CONSIDERACOES FINAIS

O exercicio politico € em nenhum sentido uma pratica isenta de
valores, crengas, ideologias ou convicgOes. Ainda que se tente criar uma
roupagem tecnicista sobre elementos que dizem respeito a politica ou a
prépria gestdo publica, eles jamais serdo puramente neutros e imparciais.
E ao orcamento publico também se aplicam estas constatacdes. O quanto
se gasta, com 0 que se gasta e para quem se gasta é no fundo uma decisao
fruto de conflitos que mobilizam diversos segmentos da sociedade, da
mesma forma que se determina o0 quanto se paga, 0 que Se paga € quem
paga. Assim se constitui o orcamento publico, dotado antes de qualquer
coisa de uma natureza politica de conflitos.

E no cerne deste locus do conflito distributivo que os setores sociais
ganham e perdem espaco ao longo da histoéria, se incluindo nesta relacéo
a prépria educacdo, que apresenta um papel de destaque e geralmente
prioritario. E neste mesmo espaco que se insere a medida econdmica de
ajuste fiscal, as praticas de austeridade fiscal e a aprovagdo da Emenda
Constitucional N° 95 em 2016, que congela os gastos sociais do poder
executivo por 20 anos, impactando diretamente na implementacdo de
politicas publicas, que dependem dos gastos publicos para serem efetivadas.

As areas educacionais que mais sofrem os impactos do NRF sdo
aquelas que possuem mais recursos, por perderem em valores absolutos
mais recursos também, e as areas de maior responsabilidade do governo
federal, como o ensino superior, que é a mais prejudicada, perdendo de
2017 a 2024 cerca de 22 bilhdes de reais, € o ensino profissional perdendo
cerca de 8 bilhdes de reais. Por outro lado, as areas que perdem menos
recursos sdo aquelas que dispde de um orcamento menor, e que séo de
maior responsabilidade de outros entes nacionais, como formacgédo de
recursos humanos, que deixard de executar cerca de 41 milhdes de reais
de 2017 a 2024, e educacao de jovens e adultos com 83 milhdes de reais

Para a educacdo a EC N° 95/2016 enseja em uma perda de
recursos da ordem de 40 bilhdes de reais de 2017 a 2024, comprometendo
significativamente o II Plano Nacional de Educagdo, que ndo apresenta
perspectivas de contribui¢ao da Unido para o cumprimento das metas que
ainda ndo foram cumpridas. O alcance das metas determinadas no plano
carece de uma ampliacdo de recursos, tendo em vista que grande parte
delas diz respeito a expansdo da rede publica ou de a¢bes que dependem
de recursos financeiros. Assim, a gestdo publica cabe ndo somente
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realizar investimentos visando as novas ag¢fes, mas também deve se ater
a manutencdo do que ja esta consolidado. Com a estagnacao dos recursos
para 0s proximos anos, tendo o ano de 2017 como referéncia de execucéo
orcamentaria, indica-se que o Il PNE ndo sera cumprido.
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INADIMPLENCIA E ADECADA DQURADA BRASILEIRA:
UM ENSAIO SOBRE APOPULACAO ENDIVIDADA E AS
POLITICAS PUBLICAS NO CONTEXTO NEOLIBERAL

THE DEFAULT AND THE BRAZILIAN GOLDEN DECADE:
NA ESSAY ABOUT THE INDEBTED POPULATION AND THE

PUBLIC POLICIES IN THE NEOLIBERAL CONTEXT

Grupo de trabalho: Desenvolvimento e politicas publicas
Ana Emilia Gomes Fernandes*
Camila Fernanda Basseto**

RESUMO: O presente trabalho discute o crescimento da inadimpléncia como resultado de
politicas publicas desviantes do neoliberalismo no Brasil. De acordo com os dados introdutorios
desta pesquisa, 0 Brasil vem apresentando nos ultimos anos, indices crescentes e preocupantes de
inadimpléncia. A facilidade de acesso ao crédito, aliada a baixa alfabetizagdo financeira tem gerado
individuos mais propensos ao endividamento, aumentando a frequéncia dos maus pagadores nos
cadastros de restricdo e acarretando consequéncias para a vida pessoal do consumidor e para a
economia do pais. Diante deste cenario, surgem algumas indagacdes que o presente trabalho tem
por objetivo tratar: 0 governo deve ou ndo intervir nas politicas econémicas e sociais? Como as
politicas publicas estdo sendo planejadas e avaliadas? Estamos a produzir politicas emancipatorias
ou escravizadoras? A educac¢ao financeira € o micro empreendedorismo podem ser “alternativas”
para a melhoria de condicfes de vida das classes menos favorecidas? Previamente & busca por
respostas para tais questdes, o texto discorre sobre 0 modelo neoliberal, o principio da livre iniciativa
e da ndo intervencdo do Estado no processo socioecondmico. Aborda ainda a inadimpléncia como
implicacdo resultante de politicas intervencionistas do Estado na economia na chamada “década
dourada no Brasil”, entre os anos de 2003 e 2013, e o impacto dessas a¢des governamentais até 0s
dias atuais. Por fim, apresenta uma reflexdo sobre alternativas existentes, possiveis ou necessarias
para reverter a inadimpléncia brasileira e como tem sido a (ndo) a¢do do Estado em relagdo a
este problema publico. A literatura base deste estudo pautou no neoliberalismo, no endividamento
da populacdo e nas politicas publicas, tendo como base os estudos de Dowbor (2018); Teixeira
e Silva (2001) e Secchi (2013). Para o tratamento das reflexdes citadas foi utilizada a proposta
metodoldgica de Adorno (1986), que em forma de ensaio tedrico, visa colaborar e estabelecer um
debate entre o conhecimento existente e o novo. Este artigo aborda de forma original a relacéo da
inadimpléncia e as politicas contrarias ao neoliberalismo, abdicando-se da pretensao de apresentar
julgamentos e conclusoes definitivas sobre as politicas publicas da década dourada, mas com a
intencdo de expor reflexdes mais profundas do que foi satisfatério e do que pode ser aperfeigoado
nos proximos governos.

Palavras-chave: Neoliberalismo. Inadimpléncia. Politica Publica. Educacéo
Financeira. Empreendedorismo.

ABSTRACT: This current research discuss the increasing failure to pay as a result of public policies
of the neoliberalism in Brazil. According to the first datas of this research, the Brazil has been
revealing on the last years, rising and concerning indices of default. The easy access to credit along
with the low levels of financial literacy has derived morve individuals that are more likely to the
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indebtedness, rising the frequency of bad payers in the restriction records and bringing consequences
to the consumer’s personal life and also to the country’s economy. Before this scenery, some
questions arise that this present work aims to cover.Should the government interferes in the economic
and social policies? How public policies are being planned and evaluated? Are we producing
emancipatory policies or slavery ones? Does the financial education and the micro entrepreneurship
can be *“alternatives’™ to an improvement of life’s conditions of less favored classes? Previously to
the search for answers to theses questions, the text discuss the neoliberal model, the begin of free
initiative and the non-interference of the State on the social economic process. Also, the text explores
the non-payment as a resulting implication of interventionist State’s policies in the economy called
“The golden decade™, between 2003 and 2013, and the impact of these governmental actions in the
current days. Finally, it’s presented an analysis of the existing alternatives, possible or necessaries
to revert the brazilian’s default and how has been (or not) the actions of the State regarding this
public problem. The basis literature of this research was based on the neoliberalism, the population’s
default and the public policies, using studies of Dowbor (2018); Teixeira and Silva (2001) and Secchi
(2013). The methodological proposal of Adorno (1986) is a theoretical essay that aims to collaborate
and establish a new debate between the existing knowledge and the new one and was used in this
research to clarify the previously mentioned considerations. This article discuss in an original way
the relation between the default and the policies that are against the neoliberalism, abdicating the
pretension of presenting judgments and definite conclusions about the public policies in the golden
decade, but aiming to expose deeper discussions than what have been considered satisfactory and
also about what can be improved in the next governments to come.

Keywords: Neoliberalism. Default. Public Policy. Financial Literacy.

INTRODUCAO

A partir da década de 2000, tem-se observado um aumento do
endividamento do povo brasileiro, podendo este ser causado pela facilidade
de acesso ao crédito, habitos de consumo e pela falta de conhecimento e
planejamento financeiro.

Este trabalho ndo se aprofunda sobre os aspectos comportamentais
que levam ao endividamento, mas sim nas causas econOmicas da
inadimpléncia, tendo como diretriz principal “o qué” possibilitou a criacédo
e a expansao de uma série de produtos e servicos financeiros, oferecidos
aos estratos da classe trabalhadora até entdo “excluidos” do acesso ao
crédito e com poder de consumo reduzido.

Para conduzir as reflexdes em torno do tema, o presente texto foi
estruturado em forma de ensaio tedrico, metodologia de debate defendida
por Adorno (1986), a qual apresenta conhecimentos existentes, em sua
maioria sobre a visao de Dowbor (2018) e acrescenta novos olhares sobre
0s mesmos, a luz da investigacdo apreciativa e do foco nos resultados
positivos (MARUJO et al., 2007).

Apesar da inadimpléncia ndao ser um problema exclusivo do
Brasil, suas consequéncias tém impactado fortemente a populacdo do
pais, resultando no superendividamento do consumidor, no aumento de
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empreéstimos pessoais ou consignados, na dificuldade de pagar dividas
devidoaos jurosaltos, narestricdo cadastral em estabelecimentos comerciais
e financeiros, na diminuicdo do poder de compra, no absenteismo, na
produtividade reduzida, na reducdo das vendas, no desemprego, na
destruicdo do patrimonio, na desmotivacgédo, na baixa autoestima, em crises
conjugais, em problemas de salde, entre outras possiveis consequéncias
que afetam a qualidade de vida do cidad&o.

Por falta de dinheiro e crédito, o inadimplente deixa de consumir,
os produtos sobram no estoque, o empreendedor € forcado a produzir
menos, 0 desemprego aumenta e a economia se torna “engessada”. Forma-
se, portanto, um ciclo de recessdo, levando o cidadao inadimplente a
permanecer na situacao de endividado.

Diante desta problemaética que é a inadimpléncia, o presente
ensaio propoe refletir sobre alguns questionamentos como: “em que
contexto este problema emergiu no Brasil?” “O que faz a inadimpléncia
ser um problema atual?” “Qual a atuacéo, resultados e perspectivas do
Estado em relacgdo a este problema?”

Neste sentido, o presente trabalho consiste na ampliacdo do
debate em torno do tema, propondo, a partir desses questionamentos,
novas reflexdes e propostas para o modelo que se tem.

A fim de contextualizar a problematica em questdo, o
neoliberalismo e suas facetas serd o primeiro assunto a ser tratado. Em
seguida, seré retratada e discutida a inadimpléncia brasileira e a relacéo
com as politicas intervencionistas do Estado na economia na chamada
“década dourada no Brasil”, entre os anos de 2003 e¢ 2013. Por fim,
reflexdes sobre medidas educativas multicéntricas e o empreendedorismo
social serdo aventadas como alternativas possiveis para driblar as barreiras
ao endividamento crescente no pais.

1 NEOLIBERALISMO: O CENARIO EM QUE SE TRAVOU A
GUERRA

O neoliberalismo € um termo recente, difundido no mundo apenas
nos ultimos cinquenta anos. Esta nomenclatura originou-se do movimento
politico e ideoldgico intitulado liberalismo, o qual surgiu sob a égide de
valores, crengas e interesses da classe burguesa europeia que resistia a
proposta dominadora da aristocracia feudal dos séculos XVII e XVIII
(LIMA; WIHBY; FAVARO, 2008).
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Em suma, o liberalismo foi uma das grandes ideologias da
sociedade moderna do século XVIII que defendia a liberdade total nas
diversas dimensdes da sociedade (social, filosofica, economica, politica e
religiosa), erguendo a bandeira da “liberdade, igualdade e fraternidade” e
com este lema angariou o0 apoio das classes menos favorecidas.

Proposto pelo escocés Adam Smith, baseou-se no principio da
livre iniciativa e na necessidade da ndo intervencdo do Estado no processo
socioecondmico. Este discurso foi sustentado até o colapso do capitalismo
em meados de 1929, quando a crise que abarcou 0 mundo clamava por
medidas urgentes do Estado.

Foi neste periodo que o liberalismo perdeu forcas e so voltou a
aparecer com uma nova roupagem, na década de 70, sob as veéstias da
racionalidade hegeménica sobre todas as areas da sociedade, enaltecendo
mais uma vez o Estado minimo e a ampliacdo das relagcdes mercantis.

Os principais mentores dessa nova fase ideoldgica, agora chamada
“neoliberalismo”, foram: Ronald Reagan e George Bush nos EUA, e
Margareth Thatcher e John Major na Inglaterra.

Alguns pensadores contemporaneos, como Dardot e Laval (2016)
defendem que o objetivo do “novo liberalismo”, ndo € a privatizacdo
completa, mas a expansdo da mentalidade neoliberal, fazendo com
que empresas estatais funcionem como empresas privadas, escolas,
hospitais e 6rgdos publicos reproduzam o mindset* da qualidade total, da
competicéo e do controle.

Desta forma, para estes autores, o neoliberalismo deixa de ser um
simples sistema econdmico para ser uma racionalidade, uma verdadeira
“inddstria de pessoas” que cria sujeitos que devem pensar como empresas
competitivas, encarando seus pares mais como concorrentes do que
como “colaboradores”.

Na visdo neoliberal, o individuo foi reduzido a um mero
consumidor, “culpado” pelas més escolhas que faz quando fracassa ou
elevado a “heréi” quando alcanga um bom desempenho.

De acordo com o economista e professor Dowbor (2018), este
modelo neoliberal ndo tem apresentado bons resultados no Brasil devido
a forma “burra” na qual ele se organiza, “travando” a economia em geral.
O autor explica que a economia do mundo capitalista funciona como uma

! Mindset: termo da lingua inglesa que foi traduzido pela professora de psicologia da
Universidade de Stanford, Carol S. Dweck, como a mentalidade que cada pessoa tem
sobre a vida, como organiza os pensamentos e toma as decisoes cotidianas.
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engrenagem que é movida por quatro motores: as exportacdes, a demanda
das familias, as iniciativas empresariais e as politicas publicas.

No caso brasileiro, o autor acredita que estes motores sdo 0s
responsaveis pelo mau funcionamento do sistema socioeconémico e
explica como cada um deles pode afetar a economia do pais.

O primeiro pilar da economia brasileira é a exportacdo, que ndo
chega a ser um fator decisivo, mas “[...] representa 10% do PIB nacional e
pode impactar as contas publicas [...]” quando sdo afetadas por politicas e
crises externas (macroeconomia) (DOWBOR, 2018, p.188). Apesar de ser
um pilar impactante, principalmente para as empresas que dependem do
mercado externo e por permitir tratados bilaterais, a exportagcao nao ocupa
lugar de maior preocupacao na economia.

Biancarelli (2014) reafirma esta logica quando defende que a
melhoria da situacdo econdmica mundial desempenha papel crucial na
recuperacdo da economia brasileira, mas que o que € determinante para o
crescimentodoPIB, éademandadoméstica,comoaconteceuapartir de 2004.

O segundo pilar econébmico de Dowbor (2018) constitui o
principal motor da economia e, para o autor, este sim é indubitavelmente
mais importante que o primeiro. Trata-se da demanda das familias ou
demanda interna, isto €, “[...] o consumo das familias brasileiras.”.

Quando o consumo aumenta, gera-se um ciclo virtuoso e este €
um indicio de que a economia esta forte e vai bem. Consequentemente,
cresce a producdo, 0S empregos e 0S impostos e 0 governo arrecada
recursos financeiros suficientes para investir nas politicas de bem-estar
social e para gerar novos empregos.

Foi exatamente 0 que aconteceu na década dourada brasileira,
entre 2003 e 2013. Os governos Lula e o primeiro governo Dilma elevaram
fortemente o consumo, através de um conjunto de medidas de distribuicao
de renda, crédito facilitado, elevacdo do salario minimo, inclusdo
produtiva, bancarizacdo, entre outras que permitiram tirar do indice de
pobreza dezenas de milhGes de pessoas (BARONE, 2008).

Biancarelli (2014) ratifica esta ideia ao afirmar que o Brasil
vivenciou politicas publicas, a partir de 2004, que possibilitaram que
as pessoas de baixa renda, antes excluidas de boa parte do mercado
consumidor interno, pudessem “enfim” consumir.

Nesta perspectiva, o principal componente do dinamismo
econdmico passa a ser 0 aumento do consumo interno, o qual impulsiona
a engenhosa maquina econémica.
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Entre essas ideias, se encontra uma simples licdo
macroecondmica, relacionada com as fontes e o tamanho
da demanda agregada: o aumento do mercado — em uma
sociedade na qual grande parte da populacéo que tinha sido,
historicamente, excluida do consumo de uma vasta gama
de produtos, poderia ser um poderoso motor econémico.
(BIANCARELLI, 2014, p. 274).

As politicas governamentais dos governos Lula, que propiciaram
0 aumento do consumo interno, resultaram em 2010, numa taxa de
crescimento anual de 7,5%. Percebe-se entdo que a situacdo econdémica
estavel em que o Brasil se encontrava permitiu que os impactos da crise
internacional de 2008 fossem minimos e ndo freasse o crescimento do pais.

Se por um lado o aumento do consumo interno gera um ciclo
virtuoso na economia, quando acontece o contrario, o travamento da
demanda das familias provoca um efeito imediato nas iniciativas das
empresas, que deixam de vender e de proporcionar empregos.

E diante deste cenario que o “setor empresarial” se estabelece
como o terceiro motor preponderante para a engrenagem econdmica,
visto que 0 baixo consumo gera um novo ciclo ndo tdo prospero e
otimista para as empresas.

Quando o ritmo de producdo empresarial cai, 0 empreendedor
retrai sua participacdo no mercado, intimida-se diante desta demanda
reduzida e deixa de fazer novos investimentos. Esta dindmica afeta
diretamente o indice de emprego.

Diante desta arena, o pequeno e médio empreendedor, seja ele
pessoa fisica ou juridica, teme recorrer ao crédito, pois a baixa demanda e
as altas taxas de juros os amedrontam e inibe novos investimentos. Com
capital reduzido circulando no mercado, a engrenagem econdmica trava.

As altas taxas de juros cobradas para se obter crédito no Brasil
se tornam um agravante para o setor empresarial, pois afastam novos
investimentos e “atrapalham” o desenvolvimento do pais. Vale ressaltar
que ha diferenca entre quem “investe” e quem “aplica” na economia, sendo
que o primeiro “gera emprego”, e o segundo, “improdutivo”, enriquece
com o0s altos juros cobrados de quem empreende (DOWBOR, 2018).

Diante desta perspectiva, 0 empresario passa a ser um investidor,
que auxilia na sustentacdo da economia, distanciando-se da imagem
generalizadora de vildo e explorador do trabalhador. Os individuos que
optam por empreender sdo “efetivamente produtivos”, responsaveis por
gerar novos empregos, pagar impostos e, via de regra, trabalham com
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margens relativamente pequenas de lucro. Expostos a crises ciclicas e
rotineiras, sofrem com a reducao do consumo e tém dificuldade de expandir
as atividades produtivas, pois recebem pouco pelo que vendem (produtos
ou servicos), deixando o grosso do lucro com os intermediarios e rentistas.

Nas ultimas décadas, as lojas, cadeias de estabelecimentos varejistas
e instituigdes financeiras, vém ofertando a possibilidade de crédito, sob a
promessa de parcelas mensais que “cabem no bolso” do cliente. O que
raramente € informado ao devedor € o valor da taxa de juros anual cobrada,
a qual normalmente ultrapassa o valor do produto exponencialmente. Com
ISS0, tanto empresario quanto consumidor pagam muito e recebem pouco e
quem acaba por lucrar sdo os intermediarios que deixaram de prestar bons
servigos comerciais para se tornarem financiadores de pessoas fisicas ou
juridicas, agiotas disfarcados, “bancos” com uma carteira de crédito.

Peranteestarealidade,queépeculiaraosistemafinanceirobrasileiro,
torna-se desafiador ao empresario “desenvolver atividades produtivas, criar
uma empresa, enfrentar o tempo de entrada no mercado e de equilibrio de
contas pagando este tipo de juros” (DOWBOR, 2018, p. 203-204).

De acordo com Dowbor (2018), o quarto motor da engrenagem
sdo as politicas publicas, as quais sdo essenciais para dinamizar qualquer
economia moderna. Ao implementar politicas de bem-estar da populacéo
e investir no consumo coletivo, evita-se gastos para corrigir os danos da
“néo politica”, ou seja, o que o governo escolhe nédo fazer (DYE,1984).

No caso da visdo neoliberal assim como se coloca no Brasil
atualmente, fica visivel que “o ndo fazer” boas escolas, bons hospitais e
seguranca de qualidade tem custado muito caro para a economia e para a
populagdo em geral. Investir em infraestruturas, como transportes, energia,
telecomunicacdes, gua e saneamento impactam diretamente sobre a area
econdmica, mas principalmente na qualidade de vida de toda populacao.

Para finalizar, Dowbor (2018) defende que os juros pagos na
divida publica brasileira, acordados na gestdo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) e mantidos até a gestdo atual, s6 servem para que
rentistas, instituigdes financeiras e atravessadores enriquecam, deixando
de ser direcionados recursos para as politicas publicas de bem-estar social
de toda a populacao.

Mediante essas reflexdes, torna-se aparente que os policy makers
brasileiros ainda tém muito trabalho a fazer. Mas, qual seria 0 melhor ponto
de partida: iniciar por politicas que dependem da macroeconomia ou por
aquelas que podem ser pensadas e implantadas imediatamente?
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2 INADIMPLENCIA: AGUERRA

Como ja foi mencionado neste trabalho, a expansao do crédito no
Brasil se deu de forma vertiginosa na década de 2000, como consequéncia
natural de politicas publicas de governos eleitos de forma democratica.

Desde o primeiro mandato FHC, em 1995, até o ultimo mandato
de Luiz Inécio Lula da Silva (Lula), em 2011, foram realizadas diversas
tentativas de controlar os altos niveis de inflagdo que caracterizaram
as décadas anteriores, diminuir o percentual de pobres, diminuir a
desigualdade de renda, aumentar 0 acesso e progressdao no sistema
educacional, e retomar o crescimento econdmico do pais. Entretanto, de
acordo com Barone (2008), o que difere os governos de FHC e de Lula é
que o segundo representou uma ruptura com o modelo politico vigente no
pais nas décadas de 80 e 90.

Apesar do governo Lula optar por manter politicas econdmicas
da gestdo de FHC, as medidas do novo governo foram compreendidas de
forma divergente, atuando com maior intervencao na economia e nas agoes
sociais e desviando-se das propostas anteriores neoliberais de isencéo
estatal e de economia auto reguladora.

Se no governo anterior o crédito era concedido como meio
produtivo, capaz de empreender, alavancar e gerar renda - politica
tipica neoliberal, a partir de 2003 o crédito de pequeno valor passou a
ser oferecido para uma grande massa de pessoas fisicas ou juridicas no
sistema financeiro nacional, seja para produzir renda ou nao.

No governo Lula, o conceito de microcrédito foi expandido e
passou a ofertar servigos financeiros principalmente para as populacoes de
baixa renda. Os bancos publicos — Caixa Econémica Federal e Banco do
Brasil — tiveram papel fundamental nesse processo, por meio da Lei n°
10.735, de 11 de setembro de 2003 e da instalacao de terminais POS (point
of sale), maquinetas eletrénicas popularmente conhecidas como “terminal
de autoatendimento”. Esta lei estimulou a bancarizacdo para a populacéo
de baixa renda, oportunizando a abertura de novas contas bancarias,
microcrédito popular de até R$ 1.000,00, com taxas de juros fixas de 2%
a.m., destinado a qualquer uso. Além disso, com o0 advento da tecnologia
e a democratizacdo da internet e dos aparelhos celulares, as operagdes
bancarias via internet (Internet Bank) e por telefone celular facilitou ainda
mais 0 acesso aos servigos bancarios.
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Outra forma de ampliacdo do crédito da classe trabalhadora foi
a criacdo do crédito consignado, por meio da Lei n® 10.820, publicada
no Diario Oficial da Unido em dezembro de 2003.

Aliado as politicas publicas econdmicas de ampliacdo na oferta
de crédito, mais duas outras politicas vieram fortalecer o tripé econémico
adotado pelo governo Lula: a valorizagdo do salario minimo e a expansao
dos programas sociais de transferéncia de renda. Observa-se, entdo, que o
governo aproveitou o “cendrio internacional favoravel” ao crescimento da
economia e operou para diminuir as desigualdades sociais, aumentando a
confianca das rendas mais baixas, “[...] 0 acesso ao crédito para consumo
da parte de todos trabalhadores formais, em atividade ou aposentados, e 0s
investimentos em infraestrutura.” (BALTAR, 2015, p. 07).

Com estas novas medidas politicas e econdmicas, aqueles
que antes tinham dificuldade para adquirir bens e servicos por falta de
condi¢des de pagamento a vista, a partir de entdo passaram a adquirir o que
desejavam com financiamentos e empréstimos facilitados pelas instituigoes
bancérias e comerciais.

E inquestionavel que as estratégias “social-desenvolvimentistas”
de ampliacdo de crédito, do aumento da renda mensal e da bancarizacéo,
politicas estas desviantes do neoliberalismo e oriundas do governo Lula,
trouxeram oportunidades outrora inexistentes para os consumidores mais
pobres e que este novo contexto viabilizou a aquisicdo de bens e servicos
antes impraticaveis. Além disso, tais medidas geraram “[...] uma dinamica
de forte crescimento, o que por sua vez permitiu financiar as proprias
politicas sociais.” (DOWBOR, 2018, p. 190).

Diante da discussao que se arrola até aqui, torna-se evidente que a
facilidade aumentada de obter “dinheiro na mao” propiciou o aumento do
consumo, agueceu a economia e oportunizou politicas sociais.

Em contrapartida, o crediario no comércio, o empréstimo pessoal
ou consignado, o crédito rotativo ou parcelado do cartdo ou o cheque
especial, com suas taxas assustadoras, e facilidades sui generis comparadas
com outros paises, induziram o consumidor a gastar mais com os juros do
que com o proprio valor do produto adquirido.

Com o crescimento significativo do consumo das classes sociais
mais baixas, principalmente com a participacdo do cartdo de crédito, 0s
indices de endividamento pessoal no Brasil vém atingindo patamares
cada vez mais elevados.
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Essa discussao a respeito do crescimento do endividamento das
familias brasileiras e da inadimpléncia, tornou-se frequente desde entdo
nas midias, nos principais sistemas de indicadores de endividamento -
Confederacdo Nacional de Dirigentes Lojistas (CNDL) e do Servico de
Protecdo ao Crédito (SPC Brasil) - e, vem ganhando espacgo nas agendas
de politicas publicas das unidades federativas do pais.

Avulnerabilidade do consumidor ndo se trata de um tema recente,
constando em pauta na agenda de politicas publicas nacionais desde 1990.
A fim de alterar regras tradicionais do direito civil e adequa-las para uma
sociedade de consumo, o Codigo de Defesa do Consumidor (CDC) nasceu
por meio da Lei n®8.078/90, e trouxe maior esclarecimento para a deciséo
do consumidor. Entretanto, somente esta politica ndo foi suficiente para
convencer o consumidor na tomada de decisao da contratacdo ou ndo de
uma nova divida, e impedir que a populacdo de baixa renda continue a
ser um publico vulneravel a inadimpléncia. De acordo com Teixeira e
Silva (2001): “Inadimpléncia é a falta de pagamento; inadimplemento
é o termo juridico utilizado, em regra, para designar uma situacdo de
ndo cumprimento de clausula contratual; insolvéncia é a perda total de
capacidade de pagamento.” (TEIXEIRA; SILVA, 2001. p. 19).

A partir da defini¢do previamente citada, ¢ possivel perceber que
nem todas as pessoas que possuem parcelas a vencer de compras e/ou
emprestimos sdo inadimplentes, mas apenas as que ndo conseguem honrar
com os acordos e paga-las. Ao contrario dos inadimplentes e insolventes, as
pessoas que possuem dividas e cumprem com suas obrigacdes, pagando-as
no prazo estabelecido, podem ser consideradas como endividadas.

Desta forma, observa-se que o estimulo ao consumo consciente,
que ¢ benéfico a economia e ajuda a engrenagem girar, resulta
imediatamente no “endividamento” das familias, mas ndo necessariamente
no “inadimplemento”.

Diante do exposto, surgem as indagagdes: “seria correto afirmar
que a ampliacdo de crédito ocasiona a inadimpléncia? Todas as pessoas
que sao beneficiadas com crédito sdo inadimplentes? O que faz com que
uma pessoa fisica ou juridica se torne superendividada?”.

E visivelmente perceptivel que a inadimpléncia acarreta danos
para 0 consumidor e para a empresa, pois 0 primeiro terd prejuizos ao
incorrer em juros, multas e ao superendividamento, e o segundo, no
momento de conceder crédito, faz um planejamento baseado naquilo que
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teria que receber de cada cliente e a falta destes recursos podem ocasionar
danos a satude financeira do empreendimento.

Com a industria de cartdes de credito, 0 pequeno empreendedor
teve seus prejuizos minimizados, uma vez que a operadora financeira €
guem assume 0s riscos do ndo pagamento. Sob esta Otica, as operadoras
auxiliam o consumo e estimulam o comércio.

Entretanto,comoaltoriscoeindicesdeinadimpléncia,asoperadoras
aumentam as exigéncias para emitir novos cartdes para a populagdo com
maior propensao a se endividar, além de efetuar cancelamentos constantes
dos cartdes ja emitidos; o que prejudica diretamente o consumo. Por esta
razdo, tornar-se inadimplente ndo tem se mostrado a op¢do mais Vviavel,
visto que o poder de compra do consumidor cai consideravelmente diante
das restricOes cadastrais e sansdes que a ele sdo impostas.

E fato que, entre os membros da extensa lista de inadimplentes, ha
aqueles que ndo cumpriram com as dividas assumidas por razdes diversas,
podendo ser em virtude de mal planejamento ou pouca instrugao financeira,
eventualidades ou ma fé. Seja por uma razéo ou por outra, a divida inicial
do inadimplente tende a sofrer um escalonamento consideravel no valor,
aumentando conforme o prazo que se distancia da data de vencimento e
tornando o pagamento inexequivel.

A crescente populacdo abaixo da linha de pobreza e os 13 milhGes
de brasileiros desempregados, divulgados pelo IBGE em maio de 2019,
levam a crer que muitos dos casos de inadimplemento ndo seja uma opc¢ao,
mas uma condicao inevitavel quando os recursos financeiros deixam de
“bater a porta” ou sdo insuficientes.

Mediante aos danos e perdas citados, entende-se que um
consumidor, emregra geral, ndo almeja ser enquadrado no inadimplemento,
recaindo nesta condicdo em situacdes ndo habituais, pouco planejadas e
indesejadas, que podem ser ocasionadas por diversos fatores.

No que tange ao nimero de pessoas superendividadas, registradas
no relatdrio de Inadimpléncia de Pessoas Fisicas Confederacdo Nacional
de Dirigentes Lojistas (CNDL) / Servico de Protecdo ao Credito (SPC) do
Brasil, de dezembro de 2018, aproximadamente 62,6 milhdes de pessoas
se encontram nessa situagdo, o que representa quase 41% da populagéo
adulta. Ao analisar este banco de dados por faixa etaria, observa-se que
mais da metade da populacdo com idade entre 30 e 39 anos estd com
restricdo no nome, correspondendo a cerca de 51,6% da faixa etaria. Em
seguida, no ranking de inadimpléncia, vem a populacdo com idade entre
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25 e 29 anos, que corresponde a 44,4%. Na sequéncia esta a populacéao
idosa, considerando-se a faixa etaria entre 65 e 84 anos, com 32,9%; e por
ultimo os jovens, com idade de 18 a 24 anos, com 17,0%.

Diante dos indices e fatos apresentados, a inadimpléncia tem
ocupado cada vez mais espaco nas agendas de politicas publicas das
unidades federativas brasileiras, visto que se faz urgente encontrar
alternativas concretas para solucionar este problema.

3 REFLEXOES APROCURA DAPAZ

De acordo com as reflexdes apresentadas, quais seriam as
alternativas existentes para enfrentar o “problema puablico” que é a
inadimpléncia no Brasil? Como tem sido a (ndo) a¢ao do Estado em relagéo
a este problema? Que medidas ainda se fazem possiveis e necessarias para
reverter a situacdo do superendividamento atual?

E evidente que a inadimpléncia ocasiona consequéncias negativas
para a economia e para a coletividade e, por esta razdo, se enquadra nos
parametros necessarios paraincluir aagendade politicas publicas nacionais,
uma vez que “[...] possui dois elementos fundamentais: intencionalidade
publica e resposta a um problema publico.” (SECCHI, 2013, p. 02).

Tal evidéncia é comprovada quando o inadimplemento é tratado
em trés politicas pablicas de Estado: no Cdédigo de Processo Civil
(CPC/1973; CPC/2015), no Codigo de Defesa do Consumidor (CDC/1990)
e na Estratégia Nacional de Educacdo Financeira (ENEF/2010). Desta
forma, torna-se perceptivel que a intervencdo do governo em relacao
ao inadimplemento tem se mostrado recorrente na historia brasileira.
Ademais, mesmo que essas medidas estejam distantes de sanar o problema,
vale refletir que impactos econOmicos € sociais seriam causados se
elas ndo existissem.

E certo que em épocas de recessio ou crescimento econdmico
estagnado, os diferentes governos, independentemente da ideologia
partidaria, realizam intervengdes na Economia a fim de fomentar o
consumo e esvaziar 0 estoque das empresas. Isto aconteceu no governo
Lula, com as medidas de abertura de crédito j& tratadas neste texto. O
governo Dilma Rousseff deu continuidade a estas politicas e, pressionado
pela populagéo, realizou cortes recordes de juros no Brasil, com o intuito
de facilitar o crédito das familias e empresas. O governo Temer e o atual
governo Bolsonaro utilizaram-se da liberacdo de saques do Fundo de
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Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) para possibilitar ao consumidor
ter mais dinheiro na méo, e ao gastar, movimentar a economia estancada.
A mais recente medida do governo Bolsonaro, ainda em andamento, foi
a criacdo da Medida Provisoéria 881, de 2019, conhecida como M.P. da
Liberdade Econdmica, a qual visa diminuir a burocracia na abertura de
novas empresas e no curso das que ja existem, incentivando assim as
Iniciativas empresariais e, consequentemente a economia.

Diante dos fatos citados, observa-se que a intervencgéo reduzida do
Estado na economia, defendida pelo neoliberalismo, tem ficado apenas no
discurso e, independentemente do governante que ocupa 0 cargo, acabam
por sucumbir as demandas da economia brasileira, que clama por medidas
microecondmicas. Evidencia-se, entao, que, tanto governos conservadores,
guanto governos progressistas, acreditam na iniciativa empresarial e no
estimulo ao consumo como forgas motriz da economia do pais.

De forma ciclica, governo apds governo criam politicas
intervencionistas contrarias ao neoliberalismo para socorrer a economia,
incentivando a facilidade de crédito, 0 aumento do consumo, a expansao
da iniciativa privada e novos postos de trabalho.

O que poucos policy makers se atentaram é que, quando ha
ampliacéo de crédito ou outras politicas de incentivo ao consumo, obtém-
se 0 resultado momentaneo de maior giro na economia, mas este vem
acompanhado pelo risco falimentar e pela inadimpléncia das pessoas
fisicas e juridicas, como enfatiza Kasznar (2009). O autor afirma que nem
sempre “vender 0 maximo” é o mais recomendado, Vvisto que sO a venda
ndo garante o recebimento da divida. Saber a quem se concede o crédito
¢ fundamental para minimizar os prejuizos das empresas e financeiras.
E de suma importancia conceder “[...] o crédito sadio, solvente, que se
renova e cresce, para aumentar 0 consumo e o investimento agregado.”
(KASZNAR, 2009, p. 55).

O fato é que nem toda a populacdo conhece os beneficios e
riscos de se tomar crédito e de planejar seus gastos, carecendo de medidas
complementares as politicas de incentivo ao consumo, como enfatiza
Kasznar (2009, p. 54): “Os indices de inadimpléncia mereceram e h&o
de receber mais atencdo analitica, pois quanto mais crédito se concede;
[...] maior € o risco de emprestar em excesso, mal e gerar problemas nos
intermediarios financeiros.”.

Partindo desta premissa, observa-se que ha uma (ndo) acdo do
Estado em relacao a este problema publico. Isto significa que o governo
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planeja, executa e avalia politicas de impacto econdémico imediato, voltados
para o consumo, todavia ndo criam politicas de prevencédo expressa para
conter a inadimpléncia.

Toda e qualquer medida de fomento ao consumo, deveria ser
acompanhada de politicas educativas, preventivas e aplicaveis em todo
territério nacional, visando informar, orientar e capacitar a populacdo a
fazer escolhas de crédito e gastos assertivas e conscientes.

O mesmo acontece com a iniciativa privada. Junto as medidas de
desburocratizacdo e incentivo ao surgimento de novas empresas, faz-se
necessario politicas publicas educativas em relacdo ao risco, custos,
gerenciamento, 6nus e bonus de ser um empreendedor, 0 que comumente
se restringe a ser oferecido pela entidade privada Sebrae (Servigo Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas).

CONSIDERACOES FINAIS

Constata-se que, mesmo diante da nuvem neoliberal que assombra
a economia brasileira, a promocao de ac¢des intervencionistas para mediar
conflitos e crises de capitais, como as que fomentam o consumo € o
empreendedorismo, ndo se restringem ao governo da “década dourada
brasileira”, sendo adotadas por outros governantes ditos “neoliberais”.

Note-se que estas politicas de incentivo ao consumo e a iniciativa
empresarial, auxiliam no aquecimento da economia, na criagdo de novos
empregos e na elevacdo do poder de compra do consumidor, embora nao
tragam garantia de que o crédito concedido sera quitado.

Diante do exposto, observa-se que a ampliacdo de crédito, a
expansao da iniciativa privada, o0 aumento do consumo e a inadimpléncia
no Brasil funcionam como uma grande engrenagem, movidas por estimulos
reciprocos e, subordinadas a Educacao. Isto significa que para se tornarem
medidas eficazes e duradouras, devem vir acompanhadas de informacao,
formacéo e orientacdo “de verdade” a populacéo.

Prop6e-se, assim, uma nova visdo sobre velhas politicas publicas,
distanciando-se de julgamentos conclusivos sobre as politicas da “década
dourada brasileira”, mas avaliando os resultados gerados, tanto positivos,
guanto negativos e aprendendo com eles.

O cenario brasileiro requer, portanto, novos olhares,
debates e acbes preventivas para avelhantadas politicas e problemas
publicos deles decorrentes.
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PESSOAS COM DEFICIENCIAE O DIREITO A CIDADE:
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RESUMO: Partindo-se do entendimento de que a cidade se encontra em constante crescimento,
fica claro que a estrutura urbana se configura de forma excludente e desigual, fruto do elevado
processo socioecondmico, impedindo a racionalizacdo dos recursos dispostos e o atendimento
das reivindicacGes de grupos historicamente excluidos viventes nesse espa¢o Diante disso,
pensar a efetivacdo do direito a cidade implica necessariamente trazer a tona os principios de
acessibilidade universal, aplicaveis em especial as pessoas com deficiéncia, vitimas da auséncia
de uma infraestrutura urbanistica acessivel. Dessa forma, adotando-se o método bibliografico de
investigacdo, a partir de um diélogo interdisciplinar entre a abordagem dos direitos humanos e do
urbanismo, o presente trabalho tem por objetivo tecer algumas consideracfes acerca das principais
politicas publicas brasileiras voltadas a inclusdo e direito a cidade para as pessoas com deficiéncia.
Assim, a partir da discussdo sobre o tema em questdo, é possivel concluir que, por meio dos
instrumentos voltados a acessibilidade e a mobilidade urbana, tratam-se de maneiras de reverter
a violagdo de direitos fundamentais das pessoas com deficiéncia na cidade e, funcionam como
verdadeiros dispositivos de promocéo a incluséo social e efetivacdo do direito a cidade, bem como
outros direitos fundamentais, como a prépria liberdade de locomocao.

Palavras-chave: Pessoas com deficiéncia. Acessibilidade urbana. Politicas publicas. Inclusdo
social. Direitos Fundamentais.

ABSTRACT: Based on the understanding that the city is constantly growing, it is clear that the
urban structure is configured in an exclusionary and unequal manner, as a result of the high
socioeconomic process, preventing the rationalization of disposed resources and meeting the
demands of historically excluded groups. In this context, thinking about the realization of the right
to the city necessarily implies bringing to light the principles of universal accessibility, especially
applicable to people with disabilities, victims of the absence of an accessible urban infrastructure.
Thus, adopting the bibliographical method of investigation, based on an interdisciplinary dialogue
between the approach of human rights and urbanism, this paper aims to make some considerations
about the main Brazilian public policies aimed at inclusion and right to the city for people with
disabilities. Thus, from the discussion on the subject in question, it can be concluded that, through
the instruments aimed at accessibility and urban mobility, these are ways to reverse the violation
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of fundamental rights of persons with disabilities in the city and, as real devices to promote social
inclusion and the realization of the right to the city, as well as other fundamental rights, such as
freedom of movement.

Keywords: Disabled people. Urban accessibility. Public policy. Social inclusion. Fundamental rights.

INTRODUCAO

E sabido que a organizagdo da sociedade se configura a partir
dos avangos tecnologicos, politicos e sociais, que perpassa pelo processo
de racionalizacdo das estruturas urbanas. Justamente nesse periodo de
marcantes mudancas que o pensamento sobre a cidade se transformou
em um grito de combate para as demandas sociais, dentre as quais
podemos destacar 0os grupos vulneraveis e minorias, especialmente as
pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida, ao questionar sobre a
inadequacéo do espaco urbano, uma vez que a acessibilidade é necessaria
para atingir a equidade no acesso dos cidadédos aos transportes e espacos
publicos de uso coletivo.

Nessa conjunta de crescimento das cidades, a Constituicao Federal
de 1988 torna-se de grande importancia ao introduzir no direito brasileiro
umaampliagédo na pauta sobre direitos e garantias fundamentais, individuais
e coletivas. Mas que, embora seja um modelo de prestigio e assegurado
pelo texto constitucional, a problematica de acessibilidade urbana as
pessoas com deficiéncia se agrava na medida em que, a organizagao dos
espacos da cidade deixa de levar em consideracdo elementos essenciais
para a inclusdo urbanistica e social dessas pessoas.

Logo, pensar o direito a cidade implica necessariamente pensar o
acesso a todas pessoas que compdem a sociedade, de forma indiscriminada.
Assim, a mobilidade urbana esta diretamente relacionada a liberdade e a
oportunidade disponivel para cada pessoa, funcionando como verdadeiro
fator para a formacéo de identidade dos cidad&os, a liberdade de locomocgéao
e compreensdo de um direito humanao.

Dessa forma, a proposta deste trabalho € apresentar algumas
reflexdes para a efetivacao do direito a cidade ao trazer a tona os principios
de acessibilidade universal, aplicaveis as pessoas com deficiéncia. Assim,
a partir de uma visdo interdisciplinar, inicialmente ¢ trazida uma reflexdao
sobre a visao urbanistica sobre o direito a cidade enquanto espaco acessivel.
Em segundo lugar, aborda-se a discussao travada sobre a acessibilidade
urbana como direito fundamental e medida para a inclusdo do grupo em
questdo, o que abrange a tutela desses direitos humanos por intermédio de
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politicas pablicas, como instrumentos que se transmigraram para a seara
normativa e outros que permaneceram cOmo mecanismos programaticos,
de acdes governamentais ou de agOes sociais propriamente ditas.

1 CONCEBENDO O DIREITO A CIDADE: AVISAO
URBANISTICA SOBRE AACESSIBILIDADE URBANA

A cidade resulta da construcédo ideoldgica da sociedade no qual
a estrutura urbana é marcada por uma diferenciacdo social, altamente
desigual e excludente. Fruto do progresso econdmico-industrial, a
urbanizacdo brasileira atualmente € de aproximadamente 85% (oitenta
e cinco por cento), segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatica (IBGE, 2000). Neste contexto, a preocupacdo em torno do direito
a cidade emerge como ponto essencial quando colocado sob a otica da
pessoa com deficiéncia, visto que elas sdo partes integrantes das praticas
de reivindicacgdes do acesso ao espago urbano.

Sob esse aspecto, a concepgdo sobre o direito a cidade esta
associada a vivéncia social, ligada a reproducédo qualitativa da vida em
sociedade, ou seja, “[...] morar em cidades implica necessariamente
viver de forma coletiva.” (ROLKIN, 2004, p. 19). Nesta mesma linha
de pensamento, David Harvey (2014, p. 27) considera o direito a cidade
uma supremacia de acesso coletivo explicito nas transformacbes do
espaco urbano, assim:

[...] muito mais do que um direito de acesso individual ou
grupal aos recursos que a cidade incorpora: é um direito de
mudar e reinventar a cidade mais de acordo com nossos mais
profundos desejos. Além disso, é um direito mais coletivo
do que individual, uma que reinventar a cidade depende
inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo sobre o
processo de urbanizagéo.

Trazendo contornos mais claros sobre esse direito, o Estatuto da
Cidade enuncia a garantia do direito as cidades sustentaveis, a moradia,
a infraestrutura urbana, ao transporte, aos servicos publicos, ao trabalho
e ao lazer, intrinsecamente ligados a acessibilidade urbanistica. Logo, o
direito a cidade configura um processo de afirmacdo sociopolitico para
que os individuos possam interagir socialmente. Isto €, uma vez que essas
interacOes ndo sdo praticadas por auséncia de infraestrutura e exclusao
geografica ou fisica—caso das pessoas com deficiéncia—o acesso as politicas
publicas é acdo de resisténcia para representatividade dessas minorias.
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Dito isso, fica claro que o espago intraurbano ¢ estruturado
fundamentalmente pelas condicdes de deslocamento do ser humano, seja
como portador da mercadoria, forca de trabalho como no deslocamento
casa-trabalho, ou como consumidor em seu deslocamento casa-compras,
casa-lazer, entre outros (VILLACA, 2001). Porém, no cenario atual das
cidades brasileiras, observa-se que muitas ndo estdo preparadas para
possibilitar as pessoas com deficiéncia o acesso, permanéncia e a utilizacdo
dos multiplos espacos.

Nessa condicdo, a mobilidade urbana € essencial para as
pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida. Isso significa dizer,
conforme trazido por Anivaldo José de Carvalho (2017) néo é possivel
pensar 0 exercicio de direitos, caso as pessoas ndo possam se deslocar
dentro do espaco urbano. Por isso, cumpre-nos ressaltar que a auséncia
de acessibilidade urbana, com tbnica para a vertente arquitetdnica desse
direito fundamental, € responsavel por isolar e segregar os individuos de
um dado contexto social urbano. Neste sentido, explicam Lindemayer,
Pacheco, Silva e Wagner (2010, p. 57):

Pessoas com deficiéncia (PCD’s) enfrentam comumente
limitagbes em sua vida diéria. Essas limitagBes estdo
intimamente relacionadas a problemas de acessibilidade, ou
seja, as condi¢cbes que permitam o exercicio da autonomia
e a participacdo social do sujeito, podendo interferir ou
prejudicar no seu desenvolvimento ocupacional, cognitivo e
psicoldgico, contribuindo para a sua exclusao social.

Estar inserido em um ambiente acessivel possibilitaasociabilidade
e a efetivacéo da cidadania frente ao direito a cidade e incluséo social. No
entanto, os espacos urbanos ainda séo falhos e se opde as normas juridicas
e urbanisticas sobre acessibilidade urbana e o seu conteudo fundamental,
contribuindo assim para diversas dificuldades de deslocamento e interagao
do grupo em questao.

Nesse sentido, conforme Fabiola de Oliveira Aguiar (2010, p. 17):

Aacessibilidade é também uma questéo referente a qualidade
e estd intimamente relacionada a fatores como conforto
e seguranca. A mobilidade é um direito humano, e 0s
espacos publicos tém que cumprir requisitos que fornecam
acessibilidade a todos os usuarios potenciais, sem excluir 0s
de comunicacdo ou locomocdo reduzida.
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Diante disso, pensar a autonomia e seguranca do individuo,
implica necessariamente pensar a mobilidade e acessibilidade. Assim, a
capacidade de locomocgado da pessoa com deficiéncia esta condicionada e
se limita a determinadas caracteristicas do espaco fisica. Segundo Carlos
Eduardo de Paiva Cardoso (2008), verificam-se algumas categoriais de
acessibilidade atinente a utilizacdo do transporte publico, a saber: a)
acessibilidade do sistema de transporte, ou seja, a facilidade proporcionada
a0 usuario para acessar o sistema de transporte coletivo em sua regiao,
tendo em vista a qualidade das vias e passeios; e b) a acessibilidade de
destino, no qual avalia a facilidade e qualidade dos servicos apds o acesso
do transporte até o destino desejado.

Do ponto de vista técnico em relagdo a arquitetura e urbanismo,
existem diversas normas descritivas a respeito de assegurar o direito
fundamental daspessoascomdeficiénciaaacessibilidade,com destaque para
algumas: a) NBR 9.050 - Acessibilidade a Edificagdes, Mobiliario, Espagos
e Equipamentos Urbanos; b) NBR 13.994 - Elevadores de Passageiros -
Elevadores para transportes de pessoa portadora de deficiéncial; e c) NBR
14.022 — Acessibilidade em veiculos de caracteristicas urbanas para o
transporte coletivo de passageiros?. Assim, no que tange as normas acima,
a Norma Técnica 9050 (2015, p. 02) coloca que a acessibilidade pode ser
entendida como a garantia e possibilidade do acesso, da aproximacao,
utilizacdo e manuseio de qualquer ambiente ou objeto.

Além disso, entendendo a sua dimensdo de direito humano,
a garantia da acessibilidade urbana representa um grande avanco em
termos legais. A primeira delas é o Decreto n° 5.296, que apresenta sobre
a regulamentacdo brasileira de acessibilidade e fornece normas gerais
para a efetivacdo do grupo em questdo, na qual considera barreiras fisicas
como “[...] qualquer entrave ou obstaculo que limite ou impeca 0 acesso, a
liberdade de movimento, a circulagdo com seguranca e a possibilidade de as
pessoas se comunicarem ou terem acesso a informacéo.” (BRASIL, 2004).

Ademais, o Estatuto da Cidade introduz o direito difuso e coletivo
ao urbanismo e o preceito da justica social, compreendo as diversas
pessoas que compdem a sociedade e assim colocando o direito a cidade
igual para todos. Ainda nesse mesmo avanco dos direitos juridicos, a Lei
n° 12.587, conhecida como a Lei de Mobilidade Urbana, prevé que cabe

! A integra do documento pode ser acessada em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/pfdc/institucional/grupos-de-trabalho/inclusao-pessoas-deficiencia/atuacao/
legislacao/docs/ABNT-NBR-13994.pdf/view

2 Aintegradodocumento pode seracessada em: http://www.cnmp.mp.br/portal/images/
Comissoes/DireitosFundamentais/Acessibilidade/NBR_14022-2011_Onibus_Ed4.pdf
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a cada municipio, juntamente com o Plano Diretor, integrar o Plano de
Mobilidade Urbana, que por sua vez, devera contemplar a acessibilidade
para as pessoas com deficiéncia e quaisquer restricoes de mobilidade.

Logo, as barreiras fisicas acabam por acentuar as diferencas e
mudar as visoes e concepcdes de vivéncia de cada cidaddo, que no caso
brasileiro se mostra falho ao analisar a quantidade de pessoas que passam
por dificuldades de locomocdo e movimentacao pelas cidades. Segundo
o censo de 2010 realizacao pelo IBGE, foi identificado a existéncia de
aproximadamente, 14,5% (catorze e meio por cento) de pessoas com
deficiéncia vivendo no territorio nacional, abrangendo as deficiéncias
motoras (fisicas), visual e auditiva.

A proposito, como coloca Jan Gehl, em seu livro “Cidades
para pessoas” (2017), a luta pela qualidade se da na pequena escala, ou
seja, na escala do individuo. Para ele, independente das ideologias de
planejamento ou condi¢des econdmicas, a gestdo cuidadosa da dimenséo
humana em todos os tipos de cidades e areas urbanas deve ser um requisito
universal (2017, p. 118). No entanto, ao analisar os dados anteriormente,
fica claro que por mais que se tenha o reconhecimento do direito as muitas
acessibilidades, estes ndo sdo suficientes para promover a inclusdo social
das pessoas com deficiéncia, € preciso aliar os mecanismos e instrumentos
as politicas publicas voltadas especificamente a essa discussao.

Resta claro que a questdo da acessibilidade se constitui em um
direito instrumental, que sem acesso aos equipamentos urbanos, as escolas,
aos transportes publicos, as pessoas com deficiéncia ndo podem exercer
a sua cidadania. Dessa maneira, ndo se pode falar em inclusdo social
sem uma cidade acessivel (ARAUJO, 2008, p. 208-209). Neste aspecto,
destaca-se o conceito adjacente de desenho universal, ferramenta que
auxilia na producéo de uma nova forma que proporcione maior igualdade
no seu emprego por todos, seja nos espagos ou em objetos. Ou seja, a
finalidade ultima da constru¢do de um desenho universal, que mantém
relacbes proximas com o direito as acessibilidades, compreendidas em
sua amplitude, é justamente promover o atendimento das necessidades de
maior numero de usuarios com diferentes caracteristicas.

Observa-se queasdificuldades e limitagdes enfrentadas por pessoas
com deficiéncia sao ampliadas em situagdes em que a sua acessibilidade nao
¢ garantida. Sobre a dimensao projetual das cidades, ainda hd um desafio
enorme em planejar e criar uma cidade nessas condicdes, seja na dimensao
fisica e também atitudinal. Na primeira postura, verifica-se a falta de mao
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de obra especializada na constru¢do, conhecimento das especificidades de
construcgdes referentes as pessoas com deficiéncia e fiscalizagdo adequada.
Sendo assim, a acessibilidade sob o formato juridico-urbanistico por ora
trato devem agir conjuntamente, de forma a complementar, pensando o
espaco urbano com base nos direitos humanos dos grupos vulneraveis,
compreendendo sua proposta emancipadora e cidada frente ao direito a
cidade para a sociedade contemporéanea.

2 OSDIREITOS HUMANOS E AS POLITICAS PUBLICAS
COMO ALCANCES DO DIREITO A ACESSIBILIDADE URBANA

As sociedades contemporaneas tém como principal palco o
ambiente urbano, para a realizacdo de suas atividades politicas, juridicas,
institucionais e econ6micas, que ndo mais permanece engessado em
problematicas puramente relativas a estrutura arquitetdnica ou da ordem
dos problemas da cidade em geral, mas também abrangem uma série de
processo que revelam o entrelagcamento de questdes que resvalam nos
direitos humanos e no direito urbanistico.

Nao obstante a verificacdo dessa complexidade também em
cidades ao redor do mundo, voltando-se os olhares a situacdo brasileira
de tratativa das pessoas com deficiéncia, € possivel afirmar que a maioria
das cidades nacionais ndo se encontra completamente apta a abranger
as pessoas com deficiéncia de maneira responsavel, sobretudo diante
da auséncia de projetos de acessibilidade bem definidos e adequados a
proporcionar o usufruto dos direitos humanos por tais pessoas.

A realidade urbanistica brasileira apresenta dificuldades evidentes
das pessoas com deficiéncia no que tange ao acesso a produtos e servigos
gue guarnecem tais ambientes, de tal modo que a principal preocupacao
levantada em discussGes académicas e sociais sobre o0 tema € justamente a
existéncia de ambientes urbanos compostos por barreiras urbanisticas ou
sociais, o que inclui a potencializacdo das limitacdes fisicas das pessoas
com deficiéncia e as discriminagdes negativas.

Na verdade, percebe-se que se opera uma baixa na preocupacéo
social voltada ao reconhecimento dos direitos das pessoas com deficiéncia,
ainda pelo descaso do poder publico e da propria sociedade frente as
reivindicacOes e a necessidade de politicas publicas que favorecam a
acessibilidade e, consequentemente, a incluséo social desses individuos.
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A verificacao pratica dos processos de inclusdo social do grupo
vulneravel em questéo necessariamente perpassa pela tese de que se trata de
um movimento de mao dupla, vez que se faz preciso uma atuagédo conjunta
da propria pessoa com deficiéncia e da sociedade como um todo. Ao mesmo
tempo em que a sociedade se abre para o acesso da diversidade, a pessoa
com deficiéncia deve ser protagonista de seu procedimento de inclusao.

A proposito, Romeu Sassaki (1997, p. 41), entende que
a incluséo social é:

[...] o processo pelo qual a sociedade se adapta para
poder incluir, em seus sistemas sociais gerais, pessoas
com necessidades especiais e, simultaneamente, estas se
preparam para assumir seus papeis na sociedade. A inclusao
social constitui, entdo, um processo bilateral no qual as
pessoas, ainda excluidas, e a sociedade buscam, em parceria,
equacionar problemas, decidir sobre solugdes e efetivar a
equiparacgéo de oportunidades para todos.

A proposta da inclusdo social, que abrange o aspecto da incluséo
urbanistica, € reafirmar a existéncia do grupo vulneravel das pessoas com
deficiéncia e promover sua retirada da invisibilidade, para trazé-las para
a égide de um Estado Democréatico e Social de Direito, oportunizando
a sociedade o abandono de quaisquer preconceitos montados sobre a
figura dessas pessoas, auxiliando na construc¢do desse estado de cidadania
moldado pelas balizas constitucionais.

Certamente, 0 processo de incluséo social ndo se encerra na mera
integragdo da pessoa com deficiéncia, ja que € possivel que seja socialmente
integrada, mas ndo incluida. Nesse sentido, a busca por uma sociedade
igualitaria e que esteja abrangida pelos principios constitucionalmente
modulados deve estar pautada em politicas publicas e ac¢des sociais
promovidas primordialmente pelos entes do poder publico e, em segundo
lugar, pelas instituicbes de protecdo a tais direitos.

No campo assimetrico das relacfes sociais travadas na cidade,
como afirmado, as pessoas com deficiéncia se tornam potenciais vitimas
de discriminagbes negativas, engrandecidas pela falha em relacdo a
formulacdo de politicas publicas que sejam capazes de satisfazer as
necessidades desse agrupamento.

A partilha desse cenario nas cidades pelas pessoas com deficiéncia
revela a existéncia de caréncias em termos materiais, de direitos humanos,
vez que a sociedade preza pela manutencdo de uma cultura baseada na
racionalidade pos-violatoria dos direitos, o que significa dizer que a
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adocdo de politicas cuja finalidade é restaurar o status quo ante se da
tdo somente em um momento posterior a transgressao dos direitos dos
integrantes desse grupo.

A complexidade do tema ganha ainda mais relevancia na medida
em que se percebe que boa parte dos problemas relacionados a efetividade
de direitos humanos das pessoas com deficiéncia nas cidades esta fundada
na dificuldade de se prover a acessibilidade de modo geral a servigos
considerados essenciais a pessoa humana, notadamente os direitos sociais
em sentido amplo, dos quais se destaca a falha infraestrutural do acesso
aos transportes publicos. E valido recordar que a questéo da acessibilidade
e mobilidade urbana é essencial para a efetivacdo dos direitos das pessoas
com deficiéncia, haja vista a impossibilidade de se “[...] pensar em
exercicio de direitos, caso as pessoas ndo possam se deslocar dentro do
espaco urbano.” (CARVALHO, 2017, p. 48).

A garantia da acessibilidade no ambiente urbanistico se convola
em direito humano as pessoas com defici€éncia ao passo em que se verifica
que, a partir de sua implementacdo, certamente ocorrerd a diminuicao
de barreiras sociais e urbanas, como forma de se prover o minimo vital,
fim Ultimo dos direitos sociais fundamentais. Segundo Susana ¢ Mariana
Pimentel (2018, p. 93), “[...] considera-se que uma sociedade nédo acessivel
é aquela que ndo assegura o direito a vida plena de uma pessoa com
deficiéncia, posto que sua dignidade como cidadao nao ¢ garantida.”.

Portanto, revela-se que o direito a acessibilidade ultrapassa as
balizas estritamente juridicas para também alcancar o aspecto cidaddo dos
grupos vulneraveis, elemento Util ao exercicio de um nimero razoavel de
direitos fundamentais na ordem interna. Nessa proposta, a acessibilidade
foi trazida pela Convencdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia, documento de 2008, promulgado pelo Brasil em 2009,
sob 0 nome “adaptacdo razoavel”, mas com contetdo juridico similar,
vez que consolida as teses trazidas pela nova onda de reivindicacgdes das
pessoas com deficiéncia em relagdo aos seus direitos humanos. Nao seria
demasiado afirmar que o direito a acessibilidade e mobilidade urbana
representa direito instrumental, que serve de “ponte” para que se alcancem
outros direitos fundamentais, como as liberdades de profissao e locomogao.

A concretizacdo dos direitos humanos aplicaveis as pessoas
com deficiéncia viventes no ambiente urbano certamente nao se limita a
provisdo das liberdades publicas, vez que se mostram insuficientes para
que se garantam efetivamente os direitos desse grupo na ordem urbana,
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sendo necessarios outros instrumentos mais apropriados, como é o caso
das politicas publicas. Segundo Eduardo Appio (2006, p. 136), as politicas
publicas, cujas finalidades se concentram na possibilidade de assegurar
condi¢oes dignas de existéncia urbana aos cidaddaos com deficiéncia,
podendo ser conceituadas como o0s “[...] instrumentos de execucdo de
programas politicos baseados na intervencdo estatal na sociedade com a
finalidade de assegurar igualdade de oportunidades aos cidadaos.”.

As primeiras reivindicagdes das pessoas com deficiéncia em
relacdo a necessidade de implementacdo de direitos basicos, no Brasil, se
deram ainda no periodo em que eram privadas majoritariamente, senao
completamente, do direito ao convivio social. Mediante lutas organizadas,
lembrando-se da faceta de luta social dos direitos humanos (GALLARDO,
2007), o grupo das pessoas com deficiéncia promoveu verdadeiro avanco
na consciéncia social no que diz respeito a promocéo da inclusdo social,
fomentando a precisao para que o Estado, conforme Talianne Rodrigues
Santos e outros (2012, p. 113), “[...] assumisse a responsabilidade
em desenvolver politicas pablicas destinadas a atender as demandas
desse grupo social.”.

No campo das politicas publicas que prezam pela acessibilidade
urbana das pessoas com deficiéncia, tem-se que os principais atores
envolvidos no processo de militdncia em prol da realizacdo dos direitos
humanos desse grupo séo as organizacdes da sociedade civil. A efetivagéo
dos direitos por meio das politicas publicas fica evidente na contribuicao de
Luiz Alberto David Aradjo e Vidal Serrano Janior (2009, p. 506), para quem:

[...] outra protecdo de grande importancia foi a eliminagéo
das barreiras arquitetdnicas. Como se sabe, especialmente
as pessoas portadoras de deficiéncia visual e de locomogao
sofrem terrivelmente com os obstadculos urbanos. Os
“orelhdes”, as caixas de correio, as lixeiras, para citar
alguns, representam dificuldades para o direito de
locomocao das pessoas portadoras de deficiéncia visual.
Por outro lado, as pessoas com deficiéncia de locomogao
encontram impedimentos dos mais variados: cal¢adas sem
rebaixamento, 6nibus sem rampa de acesso de cadeiras de
rodas, escadas sem rampa ao lado, banheiros sem largura
suficiente para a cadeira de rodas etc.

Embora ainda escassas as politicas publicas que lutam pela
acessibilidade plena, em suas muitas formas, para as pessoas com
deficiéncia no contexto das cidades brasileiras, fato ¢ que determinados

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 60



municipios tém implementado notdrios avangos em matéria de respeito
a diversidade e aos direitos dessas pessoas. Exemplos disso sdo a pressao
exercida sobre a administracdo publica federal ao promulgar a Lei n°.
7.853, de 1989, que tem como finalidade basica a promocdo de acdes
que visem a inclusdo social e a prevencéo de problemas das pessoas com
deficiéncia, em especial a introdugdo de servigos de reabilitagdo e acesso
aos estabelecimentos de saude.

Mas o pioneirismo no ambito das politicas publicas em proveito
das pessoas com deficiéncia ndo ficou a cargo da sobredita lei, mas sim
do Decreto n® 3.298/99, cujo texto legal traz importantes aportes sobre o
exercicio de direitos sociais fundamentais pelas pessoas com deficiéncia
e institui a Politica Nacional para a Integracdo da Pessoa Portadora
de Deficiéncia. Deixando-se de lado as criticas feitas em relacdao a
nomenclatura do programa, certamente justificavel diante do contexto
historico e politico vivido no momento de sua entrada em vigor, nota-se
que o instrumento € mesmo de essencial cabimento na defesa dos direitos
das pessoas com deficiéncia em relacdo ao acesso a servigos € produtos
presentes no contexto urbanistico.

A titulo exemplificativo do desenvolvimento de politicas publicas
em prol das pessoas com deficiéncia, cita-se a experiéncia de dois
municipios brasileiros, Franca (SP) e Uberlandia (MG), que acompanham
de maneira mais aproximada a luta diéria dessas pessoas. No caso da cidade
paulista, tem-se que antigamente de fato ndo havia qualquer proviséo
de espagos arquitetonicamente adequados as pessoas com deficiéncia
na cidade, inclusive em 6rgdos fundamentais para a garantia de outros
direitos fundamentais, como o direito de acesso a justica. 1sso porque, em
2007, o jornal de maior circulagdo na cidade atualmente, Comercio da
Franca (GCN), publicou matéria intitulada “Forum, delegacia ou museu:
proibidos para deficientes”, na qual denunciava a falta de acessibilidade
em construcdes publicas, dentre as quais se destacam aquelas vinculadas,
de alguma forma, ao sistema de justica.

Felizmente, as condicdes estruturais do municipio em relacéo aos
direitos das pessoas com deficiéncia foram alteradas de forma drastica,
de modo que hoje coexistem associagcdes que realizam atendimentos
educacionais especializados ou que prestam servigos na area de reabilitacao
profissional, como a Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais
(APAE) e a Associacao de Deficientes Fisicos de Franca e Regidao (ADEFI).
No mesmo sentido, a cidade mineira tem servido de exemplo para outros
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municipios brasileiros, cujo principal motivo é a adocdo de medidas que
tenham por finalidade precipua possibilitar as pessoas com deficiéncia
0 acesso aos servigos da malha urbana, como realizacdo do direito ao
transporte publico, faceta da mobilidade, e a presenca de trabalhos
académicos que proponham a criacdo de uma Comissdo Municipal de
Acessibilidade (RABELO, 2008, p. 71).

Portanto, o cenario de atuacdo das pessoas com deficiéncia em
relacdo aos seus direitos e também da sociedade, de maneira geral, ndo
se mostram adequadas a realidade tedrica das politicas publicas pensadas
para a acessibilidade urbana do grupo em questido. Enquanto se vé uma
legislacdo bastante avancada sobre o tema e com notorios trabalhos e
decisdes judiciais que repisam os termos e direitos a que fazem jus as
pessoas com deficiéncia, nota-se que a sociedade tem adotado uma
praxis de indiferenca em relacdo aos direitos conquistados e praticas
discriminatdrias, cujo modelo democratico das sociedades contemporaneas
deveriam impedir sua perpetuacao.

CONSIDERACOES FINAIS

Baseado no escrito acima, o presente trabalho ndo buscou esgotar,
de forma alguma, o tema relativo a garantia da acessibilidade urbana para
as pessoas com deficiéncia por meio das politicas publicas, mas sim trazer
algumas reflexdes sobre o tema proposto. Dessa forma, firmado a partir
das leituras, verifica-se que a inclusdo social representa o processo de
transformacdo e mudanca na mentalidade social, principalmente ao se
pensar o direito a cidade, que se faz possivel mediante diversas formas de
acessibilidade as pessoas aqui tratadas.

Ainda que se note a existéncia de inimeros desafios encontrados
diante dos direitos de cidadania das pessoas com deficiéncia na esfera da
cidade, dos quais se faz presente uma grande quantidade de barreiras fisicas
e atitudinais, as politicas publicas surgem como mecanismos eficazes
para oferecer uma contraproposta ao abismo verificavel entre a teoria e a
realizacdo dos direitos das pessoas com deficiéncia.

Para tanto, a proposta majoritaria das politicas publicas € prestar
elementos para a formulacdo de uma racionalidade de adequacao do
espaco a logica do desenho universal, com a no¢éo de cidade inclusiva
enquanto principio de emancipacdo, na qual todos os individuos podem
viver e usufruir da cidade. A exemplo disso, tem-se a existéncia de faixas
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de travessia elevada, rebaixamento de calcadas e instalacdo de rampas
acessiveis, adaptacdo do mobiliario urbano, 6nibus com elevadores
para acesso, dentre outros, como maneiras de viabilizar os direitos de
acessibilidade e a dimensdo inclusiva aos cidadaos.

Em conclusdo, compreende-se que o direito a acessibilidade
urbana é revestido por uma camada de instrumentalismo, vez que funciona
como mecanismo juridico, politico e social apto a prover a incluséo social
desse grupo, além de servir como fundamento para se alcancar o ideal
de cidadania erguido pela Constituicdo Federal em vigéncia e como
instrumento para se atingir outros direitos fundamentais, como a prépria
liberdade de locomocé&o. Nesse terreno de trabalho, vé-se que as politicas
publicas desempenham, similarmente, um papel de mediacdo entre
as reivindicagdes sociais das pessoas com deficiéncia e a efetivagdo de
seus direitos humanos.
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A PRESERVACAO DO PATRIMONIO CULTURAL
EDIFICADO FRENTE AS TRANSFORMACOES DO
MEIO AMBIENTE URBANO

THE PROTECTION OF BUILT CULTURAL HERITAGE
FACING OFF THE URBAN ENVIROMEMNTAL CHANGINGS

Grupo de trabalho: Desenvolvimento e politicas publicas
Maria Antonia Botelho de Resende*

RESUMO: A politica publica comporta decisGes para a solu¢do de um problema de interesse
publico e resulta da atividade politica realizada para aplicar recursos, bens e servicos de forma
a satisfazer as necessidades sociais. A prote¢do do patriménio cultural possui dimenséo publica e
exige a atuacdo do Poder Publico na elaboracgdo e execucdo de acBes para a preservacgao. Inserido
no conceito de meio ambiente e no conjunto de bens ambientais estdo os bens que constituem o
patrimonio cultural e, por sua vez, o patrimonio cultural construido, composto pelos bens edificados,
tomados individualmente ou em conjunto. O ndcleo urbano ndo possui uma Unica dimensdo, mas
é multifacetado, abarcando as dimensdes fisica, dindmica, sociolégica e simbolica. Compreende-
se gque o desenvolvimento urbano implica na realizacdo do bem-estar da populacdo. Diante da
necessidade de consecucdo da funcdo social da cidade, ndo se pode dissociar a preservacdo do
patrimoénio cultural edificado do contexto socioambiental e urbano das comunidades, exigindo-se
protecdo do patrimdnio cultural frente as transformacdes que perpassam o meio ambiente urbano.

Palavras-chave: patriménio edificado; ambiente; politica publica.

ABSTRACT: Public policy includes decisions to solve a problem of public interest, resulting from
the political activity undertaken to apply resources, goods and services to meet social needs. The
protection of cultural heritage has a public dimension and requires the action of the Government in
the elaboration and execution of actions for preservation. Inserted in the concept of the environment
and in the set of environmental goods are the assets that constitute the cultural heritage and,
in turn, the constructed cultural heritage, composed of the built goods, taken individually or
together. Cities do not have a single dimension, but are multifaceted, encompassing the physical,
dynamic, sociological and symbolic dimensions. Urban development implies the achievement of
the population well-being. Additionally, the need to achieve the social function of the city, the
preservation of the built cultural heritage cannot be dissociated from the socio-environmental and
urban context of the communities, urging the protection of cultural heritage against the urban
environment transformations.

Keywords: built heritage. Environment. Public policy.

INTRODUCAO

A politica publica comporta decisdes para a solucdo de
um problema de interesse publico e resulta da atividade politica
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realizada para aplicar recursos, bens e servicos de forma a satisfazer
as necessidades sociais. Pode-se entdo apontar que politica pablica é
um conjunto de decisdes que se voltam a resolu¢do de um problema
de interesse publico ou para a realizacdo de um objetivo também de
interesse publico. Assim, sdo elementos essenciais a caracterizagdo da
politica publica, a intencionalidade e a resposta a um problema publico.

O patrimonio cultural edificado ¢ tutelado juridicamente
com a natureza de direito fundamental, com o0 que surge a dimensao
publica do problema e a necessidade de se ter a atuacdo do Poder
Pablico na elaboracdo e execucdo de acbes para a preservacdo do
patrimonio cultural, mormente para a realiza¢do da funcéo social da
cidade. Expressamente prevista na Constituicdo Federal de 1988, a
funcdo social da cidade implica na realizacdo dos direitos sociais e
coletivos dos seus habitantes, assim como no planejamento territorial
para a ocupacdo e uso adequado e sustentdvel do solo urbano, de
forma a buscar a efetivacdo do equilibrio urbano-ambiental, com a
consecucdo do bem-estar das populagdes. Por sua vez, nao se pode
dissociar a preservagao do patrimonio cultural edificado do contexto
socioambiental e urbano das comunidades, especificamente diante das
modificagdes continuas pelas quais perpassam os nucleos urbanos.
Nesse ponto, a legislagdo urbanistica apresenta-se como instrumento
de tutela patrimonial, dada a relacdo intrinseca entre tutela do meio
ambiente urbano e do patrimonio cultural edificado.

Assim, o presente trabalho tem por objetivo geral apontar a
relevancia da preservacdo do patrimodnio edificado para a realizacao
da func¢ao social da cidade. Como objetivos especificos pretende-se
narrar os aspectos historicos da preservagao do patrimonio edificado,
identificar a atual insercdo do patrimonio cultural edificado no
contexto urbano e relacionar as disposi¢Ges legais urbanisticas
vigentes aplicdveis a protecdo do patrimonio edificado. A metodologia
empregada compreende a revisdo bibliografica, uma vez que a pesquisa
pauta-se pelo carater inventariante e descritivo da producédo académicae
cientifica sobre o tema que busca investigar. A analise € qualitativa, pois
a investigacdo é descritiva e os dados sdo analisados subjetivamente.
Como resultados, identifica-se a possibilidade e a necessidade de
protecdo do patrimdnio cultural frente as transformacdes que perpassam
0 meio ambiente urbano.
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1 APRESERVACAO DO PATRIMONIO EDIFICADO

Inserido no conceito de meio ambiente e no conjunto de bens
ambientais estdo o0s bens que constituem o patrimonio cultural. O
patrimonio cultural é considerado como o conjunto de bens relevantes para
a sociedade, seja no ambito local, regional ou nacional e pode ser composto
por bens de carater imaterial ou material. Os primeiros referem-se as
manifestacdes sociais e as suas formas de expressdo, assim como ao modo
de fazer e criar. Por sua vez, o patrimonio material compreende os bens
construidos, composto pelos bens edificados, tomados individualmente
ou em conjunto. Os bens que compdem o patriménio cultural sdo bens
pertencentes a coletividade, pois sdo bens tutelados pelo direito ambiental,
sobre 0s quais recaem as normas protetivas ambientais, além dos principios
de tutela do meio ambiente.

A visdo holistica do meio ambiente leva-nos a
considerar o seu cardter social, uma vez que ¢ definido
constitucionalmente como um bem de uso comum do
povo. Carater ao mesmo tempo histérico, porquanto 0 meio
ambiente resulta das relagdes do ser humano com o mundo
natural no decorrer do tempo.

Essa visdo faz-nos incluir no conceito de ambiente — além
dos ecossistemas naturais — as sucessivas cria¢des do espirito
humano que se traduzem nas suas mdaltiplas obras. Por isso,
as modernas politicas ambientais consideram relevante
ocupar-se do patrimonio cultural, expresso em realizagGes
significativas que caracterizam, de maneira particular, os
assentamentos humanos e as paisagens do seu entorno.
(MILARE, 2011, p. 318).

Logo, no conceito de meio ambiente, insere-se ndo somente 0s
elementos naturais, mas também os elementos artificiais, o que permite a
estes elementos a tutela por todo o sistema juridico de protecdo ambiental.
O reconhecimento do patrimdnio edificado como necessario a realizagdao
do direito @ memoria € comum aos sistemas normativos democréaticos e a
tutela juridica esta presente nos instrumentos normativos supranacionais,
nas Cartas Constitucionais e na legislacdo infraconstitucional.
Demonstra-se que realizacdo desse direito por meio dos bens materiais
caminhou do restrito entendimento de preservacdo do monumento para
0 reconhecimento da diversidade e do multiculturalismo, expressos por
meio do bem construido.
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1.1 Do monumento historico a relacdo entre os bens culturais e
naturais

O monumento historico, representativo da antiguidade, foi de
inicio, o bem identificado como patrimonio, decorrente das ideias, na
Idade Média, voltadas a preservacao das ruinas antigas, que expressavam
um passado romano grandioso. Da época dos antiquarios a Revolucgéo
Francesa, a pratica da conservacdo passou das antiguidades para 0s
bens que expressassem, em riqueza e diversidade, o patriménio da
nacdo. Contudo, essa pratica europeia, no século XIX, ainda voltava-se
a preservacdo de edificios medievais religiosos e castelos. Ja no seculo
XX a protecdo foi estendida a todas as categorias de edificios, publicos e
privados, inclusive ndo se limitando mais aos edificios individuais, mas
abarcando aglomerados de edificacdes e conjuntos arquitetonicos urbanos,
com sua ampliacédo além dos limites do continente europeu.

Enfim, a no¢gdo de monumento historico e as praticas de
conservacéo que Ihe sdo associadas extravasaram os limites
da Europa, onde tiveram origem e por muito tempo haviam
ficado circunscritas.

[...]

Da primeira Conferéncia Internacional para a Conservacao
dos Monumentos Histéricos que aconteceu em Atenas em
1931, s6 participaram europeus. A segunda, que aconteceu
em Veneza em 1964, contou com a participagdo de trés paises
ndo europeus: a Tunisia, 0 México e o Peru. Quinze anos mais
tarde, oitenta paises, dos cinco continentes, haviam assinado
a Convencao do Patrimonio Mundial. (CHOAY, 2001, p. 14).

No Brasil, as acdes de protecao do patriménio histérico e artistico
nacional se consolidaram na década de 1920, tornando-se relevante
a associacdo entre os conceitos de modernidade e nacionalidade. A
preservacdo do patrimonio historico se amparou na identidade nacional,
ressaltando-se que os eram bens tombados por sua natureza monumental,
erguidos, em sua maioria, no periodo colonial. A preservacao se pautou no
critério do bem representativo de fatos historicos memoraveis, considerados
como simbolos da nagéo. A desvalorizacdo de bens ndo representativos
desses fatos, como por exemplo, da arquitetura eclética do século XIX, dos
edificios do século XX, assim como dos bens edificados pelos imigrantes,
restringiu a identificacdo de bens patrimoniais edificados.
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Nas décadas de 1970 e 1980, com o processo de redemocratizagéo,
ocorreu significativa ampliacdo do conceito de bem a ser protegido,
modificando-se a execugdo das politicas publicas para a prote¢do do
patrimonio cultural edificado. A tutela do patrimonio edificado ndo se
restringe mais aquele que representa formas e estilos da classe dirigente e
adota uma visdo pluralista e democratica.

Outro grande avanco que se verifica ¢ o do abandono dos
conceitos de “excepcionalidade” e “monumentalidade”
como pressuposto para o reconhecimento de determinado
bem como sendo integrante do patrimonio cultural nacional.
De acordo com a nova ordem constitucional, ndo se
pretende somente a protecdo de monumentos e de coisas
de aparéncia grandiosa. Busca-se a protecdo da diversidade
cultural brasileira em todos os seus mais variados aspectos,
inclusive dos valores populares, indigenas e afro-brasileiros.
(MIRANDA, 2006, p. 51).

Desta forma, a edificagdo ndo ¢ mais considerada como o
monumento que remanesce isolado e que somente presta-se a expressar
um momento singular do passado, além do fato de que é necessario buscar
a relacdo entre os bens naturais e culturais. Surgem, entdo, novas questdes
relativas ao valor que se confere ao bem, suficiente para té-lo como
protegido para as presentes, assim como para as futuras geracoes.

1.2 O valor do patrimonio cultural edificado na formacéo da
politica publica

E importante frisar que o patriménio cultural sera assim
considerado pelo valor que a comunidade Ihe confere. Patrimonio
cultural € pois, o conjunto de bens que refletem a historia, as tradigoes, os
acontecimentos relevantes ou marcantes da sociedade. Assim a designacao,
a aceitacdo do bem como pertencente ao patrimonio histérico-cultural ndo
tera efetividade sem a participacédo da sociedade.

As politicas de patrimonio trabalham sempre com a dialética
lembrar-esquecer: para se criar uma memoria, privilegiam-
se certos aspectos em detrimento de outros, iluminam-se
certos aspectos da histdria, enquanto outros permanecem na
obscuridade. No campo do patrimdnio, os valores vdo ser
sempre centrais para se decidir o que conservar — que bens
materiais representardo a nos e a nosso passado — bem como
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para determinar como conservar — que tipo de intervencao
esses bens sofrerdo para transmissdo as geracoes futuras.
Por isso, quando se pensa em conservar esse patrimonio,
é preciso ter em mente que o objetivo ndo pode ser
simplesmente manter a dimensdo material daqueles bens,
mas sim manter os valores por eles representados. Afinal,
vao ser aqueles valores que, em Gltima instancia, fazem com
que aqueles bens sejam considerados parte do patrimonio
cultural. (CASTRIOTA, 2009, p. 43).

O bem material protegido deve refletir e abrigar a diversidade
étnica, historica e cultural da comunidade em que se insere. Ainda que
monumental ou expressando fatos ocorridos em momentos historicos de
dominacéo e exploracéo, pode ser apresentar como palco de manifestagcdes
culturaisdiversas. Aedificacao antes erguidae utilizada paraaquartelamento,
hoje pode ser cenario para manifestacdes culturais e agdes educativas, e
ainda, o prédio que em momento anterior funcionava como fébrica ou
matadouro, no presente momento pode abrigar acervo cultural diverso.

Né&o sendo mais o conceito de monumentalidade imprescindivel
para a preservagdao, devem ser também tuteladas as edificacdes que
expressam a historia e resguardam memdarias multiplas, com caracteristicas
arquitetonicas diversificadas e erguidas em contextos socioculturais
variados. Além da memoria nacional, dos monumentos e conjuntos
arquitetdnicos indiscutivelmente considerados como relevantes do
ponto de vista histérico, arquiteténico e artistico, ha o bem que traduz a
diversidade e riqueza da cultura e historia regional e local, o que faz com
que na realizacdo de ampla e efetiva protecdo do patriménio cultural as
politicas publicas regionais e locais sejam imprescindiveis.

H&, como se sabe, diferentes niveis na memoria coletiva,
com diferentes abrangéncias. Desde memarias mais abstratas
e gerais, como a historia cientifica ou corporificada nos
assim chamados Patriménios Historicos da Humanidade, até
aquelas mais especificamente nacionais, regionais ou locais.
[...]

O Estado, portanto, ndo deve apenas atender, mas orientar
a demanda, seguindo os principios da diversidade e da
pluralidade e propondo politicas positivas e compensatorias.
(GUARINELLO; JOLY, 2005 p. 105-106).

Se prevalece a ideia de que a identificagdo do bem como dotado
de valor cultural parte da comunidade, indubitavelmente a adocdo de agdes
concretas que permitirdo a efetiva protecdo do bem € obrigacdo do Poder
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Publico, que atua nesse sentido cumprindo o dever que Ihe € imposto
pelo ordenamento juridico. O valor que a comunidade confere ao bem é
variavel relevante a influenciar a politica publica de prote¢ao do patrimonio
edificado. De toda forma, na elaboragdo e execucao de politicas publicas,
deve o gestor considerar a instituicdo de mecanismos voltados a tutela
patrimonial, nos termos do que prevé, delimita e possibilita a legislacéo.

No que diz respeito aos formuladores das politicas publicas,
ha duas abordagens, que pretendem identificar seus possiveis agentes
produtores. H& a abordagem estatista ou estadocéntrica, pela qual considera
a formulacédo e execucdo das politicas publicas um monopélio de atores
estatais, levando em conta a personalidade juridica do protagonista. Por
outro lado, na concepgdo multicéntrica ou policéntrica, as iniciativas e
decisbes na formacdo das politicas publicas podem ter origem em outros
atores nao estatais, como organizagOes privadas, ndo governamentais e
organismos multilaterais. No caso das politicas publicas do patrimdnio
cultural edificado, esta vem a ser como regra, estadocéntrica, uma vez que
emanada do poder publico.

Entretanto, por meio da participacdo de grupos, organizacgoes e
inclusive individuos, essa politica publica torna-se multicéntrica. Nesse
caso, tem-se a “agenda de decisdo”, que permite a direta participacao
popular, sobretudo nos casos em que se faz necessario restringir, completar,
corrigir ou dirimir questdes em processos decisorios ja iniciados. Toma-se
0 caso dos conselhos e das audiéncias publica, cuja formacéo e atuacéao
encontram-se previstas nalegislacdo urbano-ambiental, aplicavel, conforme
ja exposto, a tutela patrimonial. Assim, é relevante a compreensdo da
abordagem policéntrica na formacdo da politica publica de protecdo do
patrimonio cultural edificado.

2 O FUNDAMENTO NORMATIVO PARA PRESERVACAO
PATRIMONIAL

A Constituicao Federal de 1988 indica, no art. 216, instrumentos
por meio dos quais o Poder Publico e a comunidade promoveréo a protecéo
de seu patriménio, como inventarios, registros, vigilancia, tombamento
e desapropriacdo, além de possibilitar outras formas de acautelamento e
preservacdo. Ja no art. 23, inciso Ill, a prote¢do do patriménio cultural é
Imposta a todos os entes da federacdo, sendo-lhe outorgada a competéncia
material, ou seja, para a realizacao de tarefas executivas e administrativas,
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relativa a protecdo de documentos, obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, além dos monumentos, paisagens naturais notaveis
e sitios arqueologicos. Quanto a competéncia dos entes da federacédo
para legislar no aspecto ambiental, a Constituicdo a outorgou, de forma
concorrente, a Unido, aos estados e ao Distrito Federal.

Mais uma vez, a Constituicdo Federal optou por conferir
tratamento uniforme entre 0 meio ambiente natural, cultural
e artificial (urbano), ja que os incisos I e VI do art. 24 do
texto constitucional, respectivamente, fixaram competéncia
concorrente da Unido, dos estados e do Distrito Federal para
legislar sobre o “direito urbanistico”, assim como sobre
“florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo ao meio
ambiente e controle da poluigdo”. (MATOS, 2012, p.116).

Aos municipios, foi conferida a competéncia para legislar sobre
assuntos de interesse local, conforme dispde o art. 30, inciso I, no texto
constitucional. E ainda, foi outorgada a competéncia para suplementar a
legislacdo federal e estadual no que for necessario a esses interesses locais,
de acordo com o que dispde o inciso 1.

J4& o planejamento urbanistico local, encontra seu
fundamento no art. 30, VIII, da CF. Ai se reconhece a
competéncia do Municipio para promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo
urbano. [..] E competéncia propria, exclusiva, que nio
comporta interferéncia nem da Unido, nem do Estado.
(SILVA, 2008, p. 58).

Nota-se, nesse ponto, a relevancia da politica publica local
na efetivacdo do patriménio cultural edificado, por meio, sobretudo, da
utilizacdo dos instrumentos do planejamento territorial, controle do uso,
parcelamento e ocupacéo do solo urbano. Com a necessidade de realizacédo
dafuncaosocial dacidade, ndose pode dissociar apreservacao do patrimonio
cultural edificado do contexto socioambiental e urbano das comunidades.

2.1  Atutela juridica patrimonial e 0 meio ambiente urbano

A Carta Constitucional também dispde sobre o ordenamento
urbano, reconhecendo o direito da coletividade as cidades sustentaveis,
indicando o art. 182 da Constituicdo que a politica de desenvolvimento
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urbano tera como objetivo o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes. E mais, a politica
urbana constitucional fundamenta e referenda o planejamento urbano-
territorial, indicando o plano diretor como instrumento da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana, no qual deve ser inserida a tutela
do patrimédnio edificado.

Uma questdo especifica que deve estar presente nos planos
diretores, como conteddo minimo, é o da preservacdo do
patrimonio histdrico.

Trata-se deuma grade desafio para os municipios porque, além
do desafio administrativo, requer-se um novo posicionamento
diante da memodria e da cultura. (GAETA, 2010, p. 07).

No ambito infraconstitucional, além dos instrumentos normativos
propriamente delimitados a protecdo do patriménio cultural, dentre
0s quais, como principal instrumento normativo, encontra-se a Lei do
Tombo — Decreto-Lei n® 25/37, encontram-se as disposi¢Oes normativas
do Estatuto da Cidade — Lei 10.257/2001 e por sua natureza urbanistica,
atua o Estatuto da Cidade notadamente em sentido preventivo, na
ordenacdo do planejamento territorial e ocupacdo dos nucleos urbanos.
O planejamento urbano, como instrumento de ordenamento do territorio
é relevante meio de protecdo do patriménio cultural, sendo essencial a
politica pablica municipal.

Desta forma, o Estatuto da Cidade propicia uma variada
gama de instrumentos para a atuacdo urbanistica do Poder Publico.
O planejamento fisico-territorial contribui para a conservagdo do
patrimonio de uma comunidade, pois o patriménio compreende nédo
somente bens de valor excepcional, mas outros que apresentem interesse
histérico- cultural e um novo urbanismo busca focos diferentes, na
diversidade sociocultural.

Nesta visdo, a conservacdo do patrimOnio arquitetonico
constitui um dos objetivos maiores do planejamento das
areas urbanas e do planejamento fisico-territorial, apontando
a necessidade de um dialogo permanente entre conservadores
e planejadores. Ao urbanismo entdo, cabe compreender
as diversidades locais, ndo encarando os diversos lugares
da cidade sob uma mesma OGtica, mas sim, reconhecendo
que os diversos valores que envolvem o patrimonio
arquitetonico devem conduzir a fixagdo dos objetivos e das
regras particulares de organizacdo dos conjuntos urbanos
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ndo apenas sobrepondo as normas gerais de planejamento.
(ARAUJO, 2009, p. 63).

Assim, deve-se indicar o Estatuto da Cidade como norma apta
a oferecer amparo a elaboracdo e execucdo de politicas publicas de
tutela do patrimonio cultural edificado. No Estatuto da Cidade ha varios
instrumentos para o desenvolvimento de agdes urbanisticas que cabem
precipuamente a administracdo publica. De inicio, o ordenamento
territorial e a participacdo da sociedade sdo imprescindiveis a tutela
patrimonial. Além disso, tem-se novamente o Plano Diretor como
instrumento de gestdo municipal voltado a definir o mapeamento e
zoneamento urbano, o que pode ser elaborado e executado tendo em
vista especificamente a protecdo do patrimoénio cultural. Ha também
relevantes instrumentos que permitem o incentivo a tutela patrimonial,
sendo a transferéncia do direito de construir, a isencdo do IPTU —
Imposto Predial Territorial Urbano, além do parcelamento, edificacao
ou utilizacdo compulsorias de areas ou bens culturais protegidos.

3 ACIDADEEM TRANSFORMACAO: APERMANENCIA DO
PATRIMONIO CULTURAL EDIFICADO

Com grande parte da populacdo atual vivendo nos nucleos
urbanos, as cidades se apresentam como elemento indispensavel na
realizacdo dos direitos fundamentais, tais como o direito & moradia,
a educacdo, a saude, a mobilidade, ao lazer e a cultura. Nao se exige
exclusivamente a realizacdo da funcao social da propriedade, mas, além
disso, a realizacdo da funcéo social da cidade como elemento integrante
do bem-estar de sua populagdo. Partindo da cidade pré-industrial, ou
seja, aquela cidade ainda hoje residual nos denominados “centros-
historicos”, com as suas projecdes da vida coletiva e seu crescimento
em torno de espacos monumentais, a cidade moderna, caracterizada pela
sua dimensao populacional e pela sobreposi¢cdo do espaco individual ao
coletivo, as funcdes sociais se realizam e sao replicadas nos espagos em
que os seres humanos, cuja natureza social é reconhecida, interagem.

E a sociabilidade, o prazer de estar com 0 outro, que
estabelece em definitivo a diferenca urbana, a urbanidade.
Se remontarmos a Antiguidade, € em Roma, sobretudo,
que se cria, do ponto de vista cultural, do ponto de vista
dos costumes, uma oposi¢cdo muito forte entre a cidade e
o campo. E ai que comeca a aparecer um vocabulario que
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vai ser reforcado precisamente na ldade Média. Os termos
relacionados a cidade denotam a educagdo, a cultura, 0s
bons costumes, a elegéncia: urbanidade vem do latim urbs;
polidez da polis grega. (LE GOFF, 1988, p. 124).

Por sua vez, o nucleo urbano ndo possui uma unica dimensao,
mas & multiplo e compreende, além da dimensédo fisica, perceptivel
de forma precipua, a dindmica, a socioldgica e a simbolica. Nesta
se encontra o monumento, a edificagdo de uso publico ou privado, o
conjunto arquitetdnico ou paisagistico remanescente de época passada.
As narrativas se consubstanciam no patrimonio edificado das cidades,
que, tutelado, faz prevalecer a identidade, seja nacional, regional ou
local. Sob outro aspecto, o patrimdnio cultural serve a reutilizagéo,
como no caso do patrimonio industrial, que traduz as mudancgas nos
modos de producao e sdo legado importante do passado a ser transmitido
as futuras geracoes.

O patrimdnio construido é aacumulacdo de esforgos herdados
por uma sociedade, que expressa seu desenvolvimento
habitacional e a capacidade de investimento da comunidade
através do tempo. Este patrimdnio é um capital concentrado,
cujas possibilidades de aproveitamento através de operacdes
de reabilitacdo, reciclagem e reutilizagdo ndo podemos
deixar de lado. (GUTIERREZ, 1992, p. 123).

As continuas modificacdes pelas quais que perpassam o meio
ambiente urbano confronta a necessidade de preservar o patrimonio
edificado, nao sendo excecdes os conflitos que surgem com a implantacao
de atividades comerciais e industriais, com a reurbanizacdo nem sempre
ordenada e com as demandas sociais que postulam a alteracdo do espaco
urbano. Deve-se ter como certo, entretanto, que a cidade simbdlica, objeto
da regulacdo da preservagdo do patriménio urbano de valor cultural, é a
cidade que se traduz como expressdo poética e assim, expressao Unica, de
suas formas e é a chamada “supracidade”, que permanece na memaria,
tanto de seus moradores, quanto dos seus visitantes.

CONSIDERACOES FINAIS

O patrimonio cultural edificado efetivamente protegido, contribui,
na suainter-relagéo, para o enriquecimento de diversas narrativas essenciais
a compreensdo da historia e da identidade local e regional. Da preservacao
do monumento historico, expressdo dos feitos considerados como
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significativos pelos dirigentes e ocupantes de diversas esferas do poder a
valorizacdo do bem na sua perspectiva multicultural e na sua integracao
ambiental, o patrimonio cultural edificado deve ser, hoje, a traducao da
diversidade social e palco para a divulgacéo cultural e desenvolvimento
socioambiental. E ainda, a preservacao do patrimdnio edificado urbano ¢
elemento essencial a realizacdo da funcdo social da cidade e nesse contexto
cabe a politica publica eficiente, com a participacao popular, delimitar os
parametros necessarios a protecao desse patrimonio.

Ressalta-se que a existéncia de norma juridica protetiva é
essencial para a efetivacdo do direito ao patrimonio cultural e 8 memoria,
oferecendo inclusive, escopo para a participacdo institucional, como
a atuacdo do Ministério Pablico, da Defensoria Publica e do Poder
Judiciario, frente a inobservancia, pelo gestor pablico, das disposi¢fes
legais vigentes. Restaurar, proteger e preservar bens de valor histérico
e cultural s@o obrigacGes impostas por lei ao poder publico. Logo, esta
atuacdo ndo € exclusiva da administracdo publica, mas cabe frisar que
cumpre ao Poder Legislativo atuar na regulamentacéo e elaboracéo de leis
protetivas, as instituicdes de atuacdo junto as demandas da populacéo, tais
como Ministério Publico ¢ Defensoria Publica, a fiscalizagao e controle da
observancia as disposi¢bes normativas, bem como ao Poder Judiciario o
especifico controle a posteriori do cumprimento da lei.

Entretanto, a efetivacdo dos direitos reconhecidos na legislacédo
se faz, sobretudo, por meio da atuacdo da administracdo publica mediante
elaboracdo e execucdo de suas politicas pablicas. As politicas puablicas,
entdo, apresentam diretrizes concretas para a protecdo do patrimonio
cultural e sdo ferramentas para a consecucao da tutela dos bens patrimoniais.
Devem, para que possam atuar nesse sentido, ser elaboradas em parametros
legalmente definidos.

N&o se pode olvidar do fato de que as transformacdes do ndcleo
urbano séo continuas e inevitaveis. A cidade engessada em seu passado e na
celebragéo de seus monumentos deixa de ser o local de convivénciadindmica
e se torna uma cidade-cenario, estranha a realizacdo de sua funcgéo social.
O patrimonio cultural edificado deve se apresentar como elemento estavel
e permanente frente as transformacdes urbanas, mas também integrado
as estas, exercendo o papel de instrumento que atenda a necessidade de
alteragdo do espaco urbano e de modificacdo do uso do bem edificado, ao
mesmo tempo em que se presta a efetivacdo do direito a memoria.
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AS SECRETARIAS MUNICIPAIS DE RELACOES
INTERNACIONAIS NOS ULTIMOS DEZ
ANOS: UMA ANALISE DARELACAO COM O
DESENVOLVIMENTO LOCAL
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REGARDING LOCAL DEVELOPMENT
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RESUMO: As analises contemporaneas das Relagdes Internacionais e do campo de Publicas tém
demonstrado que ndo é possivel pensar 0 que acontece dentro de um pais de maneira descolada
do cenério internacional. As diversas tendéncias que surgem e desaparecem em uma ordem
globalizada, afetam diversas partes do mundo, inclusive o Brasil. Especificamente no que tange
a seara da atuagdo internacional municipal, as Secretarias Municipais de Relag¢des Internacionais
passaram por um periodo de ascensdo durante os primeiros anos do século XXI, com a criacdo de
diversas pastas ligadas aos projetos e ambicdes internacionais de diversas localidades (LAISNER,
2014). Apesar de heterogénea, essa atuacdo logrou influéncia significante, o que permite questionar
seu impacto no desenvolvimento local (LAISNER, 2017). Atualmente, vé-se que essa estratégia de
acdo por meio dos municipios vem diminuindo. Neste sentido, o objetivo do presente trabalho é
refletir sobre as razdes que levaram a tal declinio e as consequéncias desta diminuigdo para o cenario
de atuacdo internacional municipal brasileira para o desenvolvimento e para a implantacéo de novas
agenda, a partir da construgdo de um olhar conjuntural que considera os principais acontecimentos
entre 2009 e 2019 e da perspectiva de Amartya Sen (2000).

Palavras-chave: Secretarias Municipais de Rela¢Ges Internacionais. Atuacdo internacional
municipal. Desenvolvimento local. Municipios. Brasil.

ABSTRACT: The contemporary analyzes in both the International Relations and the Public
Field in Brazil demonstrate that it is not possible to understand what happens inside a country
without considering the international scenario. The several tendencies that rise and disappear
into a globalized order influence all the countries around the world, including Brazil. Regarding
specifically the international cities action field, the International Relations City Boards had a rising
period during the first years of the 21st century that was related to the creation of several city
binders in order to develop projects and take care of their international ambitions (LAISNER,
2014). Despite being heterogeneous these activities achieved important influence and it allows us
to question their impact on local development (LAISNER, 2014). Currently, it is said that these
activities as a strategy are decreasing. Thus, this paper aims to reflect about the reasons that
led to this decreasing effect and the consequences that were created by this process regarding
the international city action towards local development and the deployment of new agendas. A
conjunctural look will be adopted in conjunction with Amartya’s Sen vision (2000) in order to do that.

*

Aluna da Especializagdo em Gestdo Cultural: Cultura, desenvolvimento e mercado
pelo SENAC. Membro do Ndcleo de Estudos em Politicas Publicas. prirosso.f@gmail.com.
™ Mestranda em  Gestdio de  Politicas Publicas na  EACH/USP.
amandabertolanibatezelli@gmail.com.

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 83


mailto:prirosso.f@gmail.com.
mailto:amandabertolanibatezelli@gmail.com.

Keywords: International Relations City Boards. Cities international action. Local
Development. Cities. Brazil.

INTRODUCAO

O cenério internacional esta sempre sofrendo transformacdes, que
tém consequéncias diretas ou indiretas para 0s paises que 0s compdem.
Com o avanco da globalizacdo e a criacdo de oOrgdos de cooperacao,
como a ONU e os blocos regionais, os Estados passam a ser cada vez
mais interdependentes, e a atuacao dentro do ambito internacional, a
partir de ferramentas como a diplomacia, passa a ser essencial para o
desenvolvimento. Além disso, estas mudancas também abriram espaco
para outros atores, cuja influéncia nesta seara era bastante reduzida ate
entdo, quais sejam, as grandes companhias, 0s entes subnacionais, as
organizacOes ndo governamentais, entre outras. Mais recentemente, a
crise de 2008 e seus desdobramentos trouxeram mudancas que novamente
reorganizaram a cena internacional, bem como o proprio Brasil. Para fins
deste texto, explorar-se-do as questdes referentes as cidades brasileiras que
atuam internacionalmente tendo este cenario como plano de fundo.

O surgimento das Secretarias Municipais de RelagOes
Internacionais (SMRI) no Brasil esta diretamente ligado coma promulgacao
da Constituicdo de 1988, e, com ela, de um novo modelo de federalismo,
no qual os municipios foram promovidos a entes federados ao lado dos
estados e da Unido. Por conta desse novo status, mais responsabilidades
foram dadas aos municipios em funcdo do aprofundamento da
descentralizacdo de grande parte das politicas desenvolvidas em ambito
nacional (LASSANCE, 2012). Os desdobramentos dessas mudancas deram
competéncia residual aos municipios, subdividindo-se em competéncia
administrativa e competéncia legislativa, ambas fixadas pelo critério do
“interesse local”, um dos pilares da atuacdo internacional na atualidade.
Tais competéncias se traduziram em mais autonomia financeira, politica e
administrativa para os estados federados e para 0s municipios, desde que
as suas acoes e legisla¢des ndo colidam com as federais®.

Vinculada a essas novas competéncias estava a oportunidade de
buscar no ambiente internacional alternativas para o desenvolvimento
local, e € nesse contexto que aparecem as primeiras experiéncias de atuacédo

1 Existem diversas discussdes sobre a citada autonomia municipal, as quais envolvem
questbes como o principio da subsidiariedade, o principio democratico e os entraves
colocados aos poderes locais para que se insiram como agentes efetivos do processo
internacional (PIRES, 2001)
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internacional municipal, institucionalizadas em 0rgéos estruturados ou até
mesmo por meio de um funcionario que articule os interesses do governo
local no meio externo. As razdes que impulsionaram a criagcdo destes 6rgéos
variam grandemente, construindo as iniciativas bilaterais e multilaterais a
partir das premissas e regras do Estado central, nos ambitos da cooperacgéo
descentralizada, captacdo de recursos, de irmanamento, envolvimento em
redes etc., seja com outros governos ou com entidades internacionais.

O estudo das SMRI esta diretamente vinculado ao tema
conhecido na literatura de Relagdes Internacionais como paradiplomacia.
Este termo € apresentado na obra de Hans J. Milchelman e Panayotis
Soldatos (1990) mas autores debatem sua eficacia, propondo alternativas
como diplomacia local, politica externa federativa, microdiplomacia,
diplomacia subnacional, etc. Cornago Prieto (2004), por exemplo,
definiu a paradiplomacia como os contatos de natureza formal e informal,
permanentes ou ad hoc, que tivessem como objetivo qualquer dimenséo
externa pertinente a competéncia institucional dos governos subnacionais.

O conceito de que mais se aproxima o presente trabalho, no entanto,
é aterminologiaproposta por Gustavode Lima Cezario (2011a). Segundoele,
o0 termo paradiplomacia se apropria de um viés estatocéntrico (diplomacia)
para analisar a acdo de governos locais. Portanto, segundo o autor, seria
mais apropriado “Atuacdo Global Municipal”, na medida em que se afasta
do viés estatal e centralizado, e se aproxima da ideia de global. A visao
de Cezério se aproxima mais da realidade da atuagdo municipal em nivel
internacional no Brasil, ja que esta ndo é completamente institucionalizada,
e cujo marco legal é fonte de discussdo intensa na literatura.

E a partir dos dados do estudo sobre a atuacdo internacional
municipal no Brasil feito por Cezario, e publicado pela Confederacéo
Nacional dos Municipios (CNM) em 2011, que se configurou o mapeamento
mais recente desses 0rgaos, finalizado em 2014, sob coordenag¢do da Profa.
Dra. Regina Laisner. O objetivo dessa pesquisa era atualizar a realidade
das Secretarias de Relacbes Internacionais e casos similares na gestao
2009-2012, bem como investigar se as politicas implementadas com
apoio desses 6rgdos contribuiram para o empoderamento da populacéo
local (LAISNER, 2014). Este mapeamento localizou trinta e uma
ocorréncias de Secretarias de RelacOes Internacionais e 6rgdos similares,
majoritariamente concentrados nas regides Sul (5) e Sudeste (20), apesar
de terem sido localizadas algumas experiéncias também no Nordeste (4),
Norte (1) e Centro-Oeste (1).
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Esta realidade de existéncia de diversos Orgdos passou por
modificacdes, porém, e muitas pastas que haviam sido citadas nos estudos
tiveram as suas atividades encerradas apos o ultimo ciclo eleitoral, como €
0 caso da Coordenadoria de Relagdes Internacionais de Guarulhos. Embora
um levantamento atualizado néo tenha sido elaborado, os dados coletados
nos ultimos levantamentos levam a percepcdo de uma tendéncia de
enfraquecimento da existéncia destes 6rgaos e mesmo de desaparecimento.
Assim, tendo em vista o contelido ja apresentado, o objetivo deste ensaio
é discutir as questdes que levaram ao fortalecimento da existéncia das
SMRIs durante um periodo e ao seu atual enfraquecimento, considerando
fatores da conjuntura nacional e internacional.

1 AS SECRETARIAS MUNICIPAIS DE RELACOES
INTERNACIONAIS NO BRASIL

A partir do mapeamento de 2014, viu-se que quase todas as SMRI
localizadas se encontravam em capitais estaduais ou em grandes cidades,
sendo pequenas, pouco institucionalizadas e com pouca autonomia.
Os primeiros casos, de secretarias que surgiram ja na década de 1990,
sdo 0s municipios do Rio de Janeiro/RJ e Porto Alegre/RS, e estdo
relacionados com grandes eventos internacionais que ocorreram nessas
cidades, a ECO 92 e o Férum Mundial Social, respectivamente. Outras
ocorréncias pioneiras foram as de Campinas/SP e Belo Horizonte/MG,
cujo foco de acédo era mais concentrado na area de negocios internacionais
e atracdo de investimentos. Ainda na década de 1990, surgiram tambem
as representacOes institucionais de Santo André/SP e Maringd/PR. As
demais experiéncias surgem a partir dos anos 2000, como por exemplo 0s
municipios de S&o Paulo/SP (2001), Recife/PE (2001), Curitiba/PR (2001),
Guarulhos/SP (2005) e Florianépolis/SC (2009), de maneira a representar
seus interesses no meio internacional de maneira institucionalizada
(CEZARIO, 2011b; LAISNER,2014).

Um dado relevante que foi levantado foi o partido politico do
prefeito na gestdo que criou estes 6rgaos internacionais em seus municipios.
Das trinta e uma experiéncias mapeadas, treze foram criadas em gestoes
do Partido dos Trabalhadores (PT). Isso esta diretamente ligado no que diz
respeito ao crescimento do numero de SMRI nos anos 2000, ja que, segundo
Monica Salomén (2011), essa atuacdo se relaciona com as premissas
partidarias do PT. Os prefeitos deste partido que tomaram posse na gestao
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2001-2004 estavam muito envolvidos com o movimento internacional de
municipios, em voga por conta de eventos internacionais como a Habitat
Il e a Assembleia das Cidades em 1996. Isto explica-se, na visao de
Salomon, por dois motivos: a preponderancia de lideres de esquerda nesse
movimento € pela confluéncia dessa cooperagdo internacional e difusao
de boas experiéncias urbanas com o modelo de governo que o PT buscava
implementar nas cidades que geria (SALOMON, 2011).

Esse modelo mencionado por Salomén valorizava a participacédo
popular no governo, em especial da classe trabalhadora, cujos interesses
devem ser defendidos pelo Executivo, tanto internamente quanto
externamente. Para isso, durante a década de 1990, o PT havia consolidado
uma base de execucdo de politicas publicas dentro de suas gestdes
municipais e estaduais com diretrizes alinhadas ao seu manifesto de
formacgao e ao que ficou conhecido como o “[...] modo petista de governar
[..]” (MAGALHAES; BARRETO; TREVAS, 1999), e que de certa
forma se exprimiu no governo Lula (2003-2010). Dessa forma, pode-se
considerar que a gestdo do presidente petista foi um fator notavel para o
aumento das ocorréncias de SMRI no periodo e para o fortalecimento da
atuacao internacional municipal, ao considerarmos, por exemplo, a criacao
da Subchefia de Assuntos Federativos (SAF), subordinada a Assessoria
para a Cooperacdo Internacional Federativa (Acif), dentro da Secretaria
de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica. Esse movimento
dentro do governo central, somado a acdo de agéncias como a Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC), a Conferéncia Nacional dos Municipios
(CNM), a Frente Nacional dos Prefeitos (FNP) e o Forum Nacional de
Secretarios e Gestores Municipais de Relagdes Internacionais (FONARI)
— ligadas de alguma forma a atuacdo proeminente dos governos locais -,
compde o estado de arte em relacdo a dindmica entre o governo Lulae a
paradiplomacia no Brasil.

Outro fator a ser considerado nessa dinamica, € que a dimenséo
local ganha uma importéncia em Lula tambeém por conta da analogia entre
0s objetivos de desenvolvimento e obtencdo de recursos desse nivel com
a plataforma politica do governo, também centrada no desenvolvimento
e na luta contra a pobreza. O alinhamento para coopera¢do com 0s paises
Sul-Sul teria que acontecer nos trés niveis de governo — central, estadual e
municipal — para ser eficaz. Por isso, a participagdo local, principalmente
em féruns de cooperacdo e integracdo como o Mercosul, tinha grande
relevancia (SALOMON, 2011). A participacio, entdo, das SMRI em redes
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internacionais de cidades, tomando parte em projetos de cooperacéo,
la de encontro com o0s interesses do governo central, o que ajudou a
impulsionar essas iniciativas.

Apesar disso, em linhas gerais as SMRI sdo pequenas e possuem
pouco funcionarios, nasuamaioriacom cargos comissionados. Isto contribui
para a falta de continuidade recorrente nesses 6rgéos. Como se tratam de
orgdos superavitarios, ou seja, 6rgdos que surgem de verbas realocadas
para esse fim, frequentemente estas experi€ncias sdo encerradas ao final
do mandato do prefeito e o trabalho exercido é descontinuado, existindo
pouca memoria institucional sobre essas experiéncias (LAISNER, 2014).
Provavelmente por estas razdes, dentre outras, j& no fim do governo
Lula, e com os efeitos da crise de 2008 sendo sentidos no orgamento
dos municipios, o que se observou foi 0 encerramento das atividades da
maior parte das SMRI. Justamente por serem secretarias superavitarias,
em meio a restricdo orcamentaria pela qual passam 0s municipios
atualmente - j& que o aumento de autonomia e responsabilidades dos
mesmos ndo necessariamente vem acompanhado no aumento do repasse
de verbas pelo governo central - o estimulo as atividades internacionais
institucionalizadas decaiu.

Isto acontece porque, considerando-se que a arrecadacdo de
impostos municipais nao € suficiente para deixar os cofres superavitarios,
os recursos financeiros sdo frequentemente insuficientes para bem gerir
as politicas publicas. De acordo com Batista, Evangelista e Jakobsen
(2008), os repasses de recursos da Unido para 0s municipios eram de
18% no momento da promulgacao da Constitui¢do, contudo, foram sendo
cortados ao longo dos anos como consequéncia das reformas neoliberais
e do encolhimento do Estado brasileiro, ndo chegando a atingir 14% no
momento da publicacédo do texto citado.

Outro fator decisivo para o declinio dessa atividade foram as
consequéncias politicas pos jornadas de junho de 2013 e o impeachment da
presidente Dilma Rousseff em 2016. A mudanga de gestdo no fim de 2016,
influenciada pelas constantes reviravoltas politicas que vem acontecendo
no pais, bem como a contencgéo de gastos, encerrou as atividades da maior
parte das SMRI, com a mudanca de partidos politicos, e da selecdo de
outras prioridades para 0 uso do orgcamento repassado pelo novo governo.
Nesta dire¢cdo, Santomauro (2015) aponta que todo o processo de inser¢ao
das cidades brasileiras no cenério internacional ja era realizado de maneira
espontanea e desarticulada antes da crise, ainda que existissem alguns
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mecanismos institucionais de apoio e que os poderes locais estivessem
ganhando mais projecéo internacional.

Nao parece irreal afirmar, portanto, que o desmonte de orgaos
especificos que podem contribuir para a organizagdo deste movimento €
um retrocesso. N&o obstante, é valido destacar que a presenca de SMRI
ndo € o Unico fator que indica a existéncia, a qualidade e a frequéncia
da atuacdo internacional de um municipio, pois ha diversos exemplos de
localidades que ndo possuem orgaos especificos para tal fim e tem proficua
acao nesses espagos, como indicam os dados levantados pela CNM em
relacdo aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (2017) e mesmo
os dados do mapeamento de 2014 ja davam indicios neste sentido. De
maneira semelhante, ha localidades que possuem orgaos especificos para
tratar da temaética e cuja atuacao € limitada por questdes de ideologia ou de
interesses especificos, embora um debate sobre as razdes que levam a tal
situacao ndo contribua para os fins deste trabalho.

2 AS SMRI NAPERSPECTIVA DO DESENVOLVIMENTO LOCAL

As discussdes sobre desigualdade, pobreza e desenvolvimento
permearam 0s debates académicos e nas grandes organizacoes
internacionais durante muitos anos. Tratando mais especificamente sobre
0 desenvolvimento, este € comumente relacionado com o crescimento
econdmico ou a riqueza de um pais ou regido. Na perspectiva apresentada
por Amartya Sen em sua obra “Desenvolvimento como liberdade”, no
entanto, este conceito tem um carater mais abrangente. De acordo com
Sen, o desenvolvimento seria “[...] um processo de expansao das liberdades
reais que as pessoas desfrutam.” (SEN, 2000, p. 17), e isto engloba 0 acesso
a direitos civis, politicos e sociais, bem como a expansdo de capacidades
de modo que as pessoas levarem uma vida melhor.

Pensando a liberdade como um meio € ndo um fim em s1 mesma,
Sen categoriza cinco liberdades instrumentais, as quais sejam: liberdades
politicas, facilidades econdmicas oportunidades sociais, garantias de
transparéncia, e seguranca protetora. Cada uma delas contém elementos
distintos, mas relacionados, que o autor considera essencial para o alcance
do desenvolvimento das capacidades individuais, e, consequentemente,
coletivas. Elementos como o direito politico democratico, a utilizacéo
de recursos econdmicos, o direito a servicos como educacdo e saude,
uma relagdo de confianga com os governantes, € a protecdo contra
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situacOes de miséria estdo contidas nessas cinco liberdades. E importante
compreender que, na visao do autor, a liberdade € composta por processos
e oportunidades, e que “[...] o desenvolvimento tem de estar relacionado
sobretudo com a melhora da vida que levamos e das liberdades que
desfrutamos.” (SEN, 2000, p. 27).

A ideia do “desenvolvimento como liberdade” tem como ponto
central as politicas publicas como meio de efetivacdo das liberdades.
Como coloca Laisner (2017):

[...] as liberdades instrumentais apresentadas por Sen,
como meio e fim para a liberdade, em um sentido mais
amplo, podem e devem ser pensadas em termos de politicas
publicas e seus respectivos responsaveis para que de fato
se alcance o desenvolvimento no sentido proposto por ele.
(LAISNER, 2017, p.06).

Nesse sentido, a atuacdo das SMRIs pode colaborar para o
desenvolvimento local, na medida em que os programas por elas propostos
e implementados tém potencial para efetivar liberdades.

Um exemplo dessa potencialidade é o projeto “Guarulhos
Semeando o Futuro”, projeto executado pela Coordenadoria de Relagdes
Internacionais de Guarulhos, a partir da interacdo dentro da Rede
Mercocidades. O projeto tinha como objetivo o intercdmbio técnico
e a capacitacdo para o desenvolvimento de agricultura urbana, em
especial por mulheres chefes de familia em situacdo de vulnerabilidade,
e executado de forma a existir em “[...] um sistema de producdo de
alimentos economicamente viavel, ambientalmente correto e socialmente
justo.” (GUARULHOS, 2013, p. 05). Para mais, existem outras formas
pelas quais os municipios podem olhar para o desenvolvimento local,
e que vem ganhando destaque na atuacdo dos mesmos nos ultimos
anos, especialmente aquelas intersetoriais e ligadas aos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Os ODS nasceram no bojo de discussdes da Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), cujo inicio se deu na década de 1990. Foram
realizados uma série de debates e reunides sobre desenvolvimento, cujos
resultados levaram a elaboragdo da Declaragdo do Milénio — ODM
(REZENDE, 2007). A partir dela, foram criados os oito Objetivos do
Milénio: (1) superacdo da fome e da miséria; (1) educacdo basica e de
qualidade para todos; (Il1) igualdade entre os sexos e valorizagdo da
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mulher; (IV) reducdo da mortalidade infantil; (V) melhoria da saude
das gestantes; (V1) combate a AIDS, a Malaria e outras doencas; (VII)
qualidade de vida e respeito ao Meio Ambiente e (V11I) esforcos mundiais
pelo desenvolvimento (PNUD, 2017).

Cada um destes eixos se dividia em uma série de metas e 0s
resultados de sua implementacdo foram positivos para a maioria dos
paises que as adotaram. Em 2015, foi feito um balanco sobre este periodo
e conclui-se que, apesar dos avangos, a desigualdade permanecia como
um problema latente mundialmente. Isto levou a criagdo de uma agenda
p6s-2015, com o intuito de aprofundar os avancos ja obtidos, na busca de
um mundo mais igualitario e equéanime.

Dentro da proposta dessa Agenda estdo os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), os quais retomam questdes
ja propostas nos ODM e traz novas preocupacdes, especialmente a
sustentabilidade do modelo de desenvolvimento proposto:

1. Acabar com a pobreza em todas as suas formas,
em todos os lugares.

2. Acabar com a fome, alcangar a seguranca alimentar,
melhorar a nutricdo, e promover a agricultura sustentavel.

3. Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para
todos, em todas as idades.

4. Garantir educacdo inclusiva e equitativa de qualidade,
e promover oportunidades de aprendizado ao longo
da vida para todos.

5. Alcancar igualdade de género e empoderar todas
as mulheres e meninas.

6. Garantir disponibilidade e manejo sustentavel da agua e
saneamento para todos.

7. Garantir acesso a energia barata, confidvel,
sustentavel e moderna para

8. Promover o crescimento econémico sustentado,
inclusivo e sustentavel, emprego pleno e produtivo, e
trabalho decente para todos.

9. Construir infraestrutura resiliente, promover a
industrializagdoinclusivaesustentavel, e fomentarainovacéo.
10. Reduzir a desigualdade entre os paises e dentro deles.
11. Tornar as cidades e 0s assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resilientes e sustentaveis.

12. Assegurar padrfes de consumo e produgéo sustentaveis.
13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanca do
clima e seus impactos;
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14.Conservar e promover o usosustentavel dosoceanos, mares
e recursos marinhos para o desenvolvimento sustentavel;
15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as
florestas, combater a desertificacdo, bem como deter e
reverter a degradacdo do solo e a perda de biodiversidade
16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica
para todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis e
inclusivas em todos o0s niveis.

17. Fortalecer os mecanismos de implementacdo e revitalizar
a parceria global para o desenvolvimento sustentavel.
(NACOES UNIDAS, 2017).

Para que este modelo de desenvolvimento funcione, contudo,
€ necessaria uma abordagem multinivel, que integre diferentes niveis
federativos, isto €, estados e municipios, além da Unido, e que também
inclua participacdo ativa da sociedade civil. Aléem disso, como ja
mencionado anteriormente, € preciso considerar os aspectos do ambiente
que exercem influéncia sobre estes atores. Nesta dire¢do, apresentam-se
alguns comentarios abaixo.

3 DESDOBRAMENTOS CONJUNTURAIS APARTIR DE 2010

Um ultimo elemento que precisa ser colocado € como a anélise
de conjuntura sera utilizada para os fins deste trabalho. Hebert José de
Souza (2009) afirma que a analise de conjuntura ¢ tdo importante como
€ complexa. Segundo Souza, algumas categorias ajudam a compor
esta analise, como acontecimentos, cenario, atores, relacbes de forcas
e articulacdo entre estrutura e conjuntura. Assim, para uma boa analise
conjuntural, é necessario tomar em conta estas categorias dentro de um
determinado periodo temporal, de maneira a tentar abarcar o maximo
de elementos envolvidos num determinado processo ou situacao que se
procura entender. A pretensdo no presente trabalho, entdo, € construir
uma analise que permita compreender o lugar das SMRIs na realidade
brasileira nos Gltimos dez anos, levando em consideracdo seu papel para
o0 desenvolvimento local, bem como os movimentos que vao em direcdo a
realizacdo das ODS.

Os ultimos anos foram marcados por diversos acontecimentos,
internacionais e nacionais, que transformaram o cenario politico,
econdmico e social. O primeiro grande acontecimento que deve ser citado
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€ a crise econdmica mundial, desencadeada ap0s a crise de 2008, que
gerou instabilidade financeira ao redor do mundo. Em contramao, a China
despontou como economia em amplo crescimento, reorganizando as forcas
comerciais e abrindo possibilidades para novos blocos, como os BRICS.
Paralelamente, os conflitos no Oriente Médio, junto a0 movimento que
ficou conhecido como Primavera Arabe, incentivaram uma nova onda de
migragdes pelo mundo, agravada pela crise dos refugiados em 2015. Tudo
iSso gerou um crescimento dos partidos de direita nos paises europeus,
com a eleicdo de governos mais conservadores, que apoiaram medidas
como o Brexit e o revigoramento de politicas anti-imigracéo nos EUA.

No Brasil, esse periodo ndo foi menos conturbado. As Jornadas
de Junho de 2013 foram as primeiras de uma série de manifestacfes que se
tornaram recorrentes no pais, e que ajudaram a levar para frente o processo
de impeachment da presidenta Dilma Rousseff, reeleita em 2014, e retirada
de seu cargo por meio de um golpe parlamentar em 2016. Esse processo,
em consonancia com o que aconteceu no cenario internacional, também
fortaleceu os partidos de extrema direita e de cunho conservador, tendo
como fatores agravantes a Operacdo Lava-Jato e o intenso sentimento
antipetista que cresceu entre os brasileiros. Essa crise politica se arrastou
durante os dois anos de governo de Michel Temer, e a eleicdo de Jair
Bolsonaro em 2018 consolidou esse processo de virada conservadora.
O clima de instabilidade foi agravado também pelo impacto da crise
econdmica, que causou uma onda de desemprego, bem como trouxe
complicagdes a situacao fiscal dos governos, em especial dos governos
estaduais e municipais.

Mas o que isso significou para as SMRIs? Como dito em secao
acima, o periodo de governo do presidente Lula foi proficuo para a criacao
e expansdo desses 0rgaos no pais, e, durante o governo Dilma, essa situacao
se manteve estavel, abrindo espacos para novas institucionalizagdes muito
ativas, como foi o caso de Canoas, no Rio Grande do Sul (LAISNER,
2017). No entanto, com o agravamento da crise fiscal nos municipios € o
consequente corte de gastos, muitas dessas pastas deixaram de existir com
as novas gestdes municipais de 2017-2020. O enxugamento da maquina do
Estado foi uma medida escolhida por muitos prefeitos para tentar conter
as dividas publicas, e, 6rgdos superavitarios como as SMRIs foram tidos
como gastos a serem cortados. Em alguns casos, como na prefeitura de
Sdo Paulo, o 6rgéo foi diminuido e mantido com outros propositos, mais
voltados para atragdo de investimentos na capital paulista.
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O que acontece é que se antes a diversidade das pastas e das
frentes de trabalho nos permitiu identificar uma colaboragdo das SMRIs
com o desenvolvimento local - desenvolvimento como liberdade, assim
como proposto por Amartya Sem -, hoje o perfil adotado por essas pastas
de meio para a busca de investimentos ja ndo parece ter este eixo como
central, mas corroborar para esse sentido. As SMRI passaram a ser
majoritariamente um meio de busca por crescimento econémico, 0 que
deixa um pouco mais raso seu impacto na melhoria de vida da populacao,
ja que seus projetos ndo mais inferem diretamente sobre esta. Essa nova
situacao das SMRI tem muito a ver com a crescente onda de influéncia
da Nova Gestdo Pdblica nos municipios, bem como com um contexto de
crescimento da adocéo de medidas neoliberais sob pretexto de ajudar no
combate a divida fiscal publica.

Istondo significa que os municipios brasileiros tenham abandonado
a agenda do desenvolvimento em sua totalidade, uma vez que ha diversas
localidades que tém se engajado na implementacao de acgdes voltadas aos
ODS. No entanto, muitas destas localidades ndo possuem nas Secretarias de
RelagOes Internacionais ou em orgaos semelhantes a base de sua insercéo
nesta seara (e tampouco tem nas Redes de Cidades) seus grandes pilares.
Alguns municipios brasileiros tém incorporado as mudangas necessarias
para a implementacdo das metas que compdem os ODS em seus Planos
Plurianuais, descentralizando as a¢des em diversas pastas, de forma que
as acOes sejam cada vez mais intersetoriais, e promovendo audiéncias
publicas para debater o tema. Para isto, as Secretarias de Planejamento e
Gestao figuram como os 6rgaos mais citados na organizacao destas agoes.

Por outro lado, além das agdes de implementacdo, diversos
orgdos, como a Confederacdo Nacional dos Municipios, tém agido para
localizar as iniciativas relacionadas ao tema e para orientar e capacitar 0s
municipios para a localizagéo de necessidades e focos de acdo. A Mandala,
ferramenta disponivel no site da CNM, apresenta dados atualizados sobre
0s municipios brasileiros, permitindo a compreenséo de suas caracteristicas
positivas e deficiéncias. A Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU),
maior rede de cidades do mundo, vem realizando uma série de eventos e
publicac6es sobre a localizagdo dos ODS, envolvendo diversos paises.

Nesta direcdo, municipios como Monteiro Lobato (SP) tem
Implementado agGes piloto e participado da divulgacdo das mesmas e
de seus resultados, engajando-se em alguns destes foruns e escrevendo
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material online?. Além disso, em recente coleta de dados realizada
e ainda ndo publicada® foi possivel aferir que hd uma busca por
conexdes intermunicipais dentro do territorio nacional, especialmente a
partir dos consorcios.

No entanto, € possivel notar em todas estas fontes a auséncia de
citacdes as redes de cidades ou a sua diminui¢do consideravel em relacéo
ao gue se observava ha dez anos e a partir da acdo das SMRIs brasileiras.
A diminuicdo da existéncia destas pastas especializadas na atuacao
internacional dos municipios e a mudanca da agenda parece ter impactado
a forma de agir das localidades, levando-as a buscarem formas de conexao
nacional onde antes prevaleciam ligagdes internacionais.

CONSIDERACOES FINAIS

As Secretarias Municipais de Relag¢des Internacionais configuram
uma oportunidade dos governos locais em buscar novas alternativas que
colaborem para o desenvolvimento local. Elas sdéo um meio de criagao
de programas e novas politicas publicas que tem muito a colaborar para
um desenvolvimento mais abrangente, nos termos de Sen, visto que “[...]
as politicas publicas visando ao aumento das capacidades humanas e das
liberdades substantivas em geral podem funcionar por meio da promocao
dessas liberdades distintas mas inter-relacionadas [...]” (SEN,2000, p. 25).

No entanto, o que se percebe é que nos ultimos anos as mudancas
nos cenarios internacional e nacional, nas relacdes de forcas entre diversos
atores politicos e sociais e no contexto econdmico geral vem encerrando
essas pastas, ou alterando seus objetivos de atuacdo. Como demonstrado
a partir da analise apresentada, isto ndo significa que os municipios
brasileiros tenham se alienado dos debates internacionais ou que néo
estejam se inserindo nas novas agendas urbanas, mas sim que houve
uma significativa mudanca de curso, de formas de inser¢ao e até certo
afastamento de pautas e canais que tradicionalmente eram explorados a
partir das SMRIs e 6rgdos semelhantes.

Essas reflexdes sdo possiveis por conta do método de analise de
conjuntura proposto por Souza, e aplicado nesse trabalho de maneira a

2 Para mais informac6es sobre o municipio de Monteiro Lobato e o programa piloto
de Smart City, consultar: https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/municipio-de-
monteiro-lobato-e-piloto-em-projeto-de-cidade-inteligente. Acesso em: 06 set. 20109.

3 A pesquisa Avaliagdo dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentivel (ODS)
nos municipios brasileiros estd sendo realizada pelo Ndcleo de Estudos em Politicas
Publicas da UNESP de Franca.
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articular os acontecimentos, cenarios e atores envolvidos com as SMRIs,
pensando numa estrutura marcada pelo neoliberalismo e nas repercussoes
para politicas publicas voltadas para o desenvolvimento. A pretenséo
ndo é esgotar essa analise, nem todos os elementos que fazem parte da
complexa relacdo entre as categorias que compdem uma boa analise de
conjuntura, mas a compreensao dos impactos das mudancgas externas e
Internas na existéncia da atuacao internacional institucionalizada dentro de

um periodo conturbado e dinamico.
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PARADIGMAS DE REGULACAO FUNDIARIAE O
PROGRAMA TERRA LEGAL NAAMAZONIA

PARADIGMS OF LAND REGULATION AND THE LEGAL
LAND PROGRAM IN THE AMAZON

Grupo de trabalho: Atores, ideias e valores
Fernanda do Socorro Ferreira Senra Antelo*

RESUMO: Este artigo tem como objetivo analisar as disputas de ideias e paradigmas entre atores
sociais que buscavam influenciar a agenda governamental de regulagdo da terra na Amazonia
Legal. No intuito de compreender como certas ideias (e ndo outras) tornaram-se dominantes nos
discursos relativos a desordem fundiéria na regido amazonica, estes processos foram analisados a
partir da abordagem cognitiva de politicas pablicas. Com base em procedimentos metodoldgicos
qualitativos, constatou-se que o Programa Terra Legal teve sua génese nas disputas entre diferentes
coalizBes envolvidas nas iniciativas do governo federal destinadas a combater o desmatamento e
promover o desenvolvimento regional.

Palavras-chave: politicas pablicas. ldeias. Regulariza¢do fundiaria. Amazonia. Terra Legal.

ABSTRACT: This article aims to analyze the disputes of ideas and paradigms between social
actors that sought to influence the governmental agenda of land regulation in the Legal Amazon.
In order to understand how certain ideas (and not others) became dominant in the discourses
related to land disorder in the Amazon region, these processes were analyzed from the cognitive
approach of public policies. Based on qualitative methodological procedures, it was found that the
Terra Legal Program had its genesis in the disputes between different coalitions involved in federal
government initiatives aimed at combating deforestation and promoting regional development.

Keywords: public policy. Ideas. Land regularization. Amazon. Legal Land.
INTRODUCAO

Historicamente, os cinco séculos de ocupacdo e integracdo da
Amazonia ao restante do territorio nacional podem ser sumarizados a partir
de situacdes de desmatamento, exploracao predatoria dos recursos naturais
e conflitos fundiarios. Isto porque os diferentes paradigmas de ordenamento
fundiario estabelecidos visando organizar a estrutura fundiaria dessa regido
ndo lograram elucidar a qual ente estatal pertenciam as glebas objeto de
fracionamento, se ocorrera ou ndo a transferéncia legitima da propriedade
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Federal do Pard (UFPA), e integrante do Grupo de Pesquisa Mudanga Social, Agronegécio
e Politicas Publicas (GEMAP/CPDA/UFRRJ), e-mail: icamiaba@gmail.com
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fundiaria, em nome de quem haviam sido expedidos estes documentos,
qual a area e a localizagéo exata desses imoveis, etc. (TRECCANI, 2001).

Partindo deste cenario, aliado as mudancas politicas ocorridas no
primeiro governo Lula (2003-2006) teve inicio um conjunto de importantes
mudancgas nos marcos cognitivos e normativos relacionados ao combate
ao desmatamento e a promoc¢do do desenvolvimento da regido. Nesse
movimento, aseguranga juridica instituida por meio da propriedade privada
da terra foi apresentada como uma condicao essencial para a resolucao da
desordem fundidria, para a realizacdo de investimentos pablicos e privados
e para a sustentabilidade na utilizagdo dos recursos naturais. Este processo
culminou com a elaboracao da Lei n° 11.952/2009, que instituiu uma
ambiciosa politica federal destinada a regularizar aproximadamente 67
milhGes de hectares de terras devolutas* localizadas na Amazonia Legal®.

Este trabalho se utiliza da abordagem cognitiva para analisar
0 conjunto de ideias que deram origem a este marco legal relativo a
regularizacdo fundiaria. Isto é, busca-se mapear as disputas de principios
gerais e especificos, métodos e instrumentos de politicas publicas (HALL,
1993) travadas entre distintos atores sociais que se organizaram em torno de
coalizOes de defesa (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993), na tentativa
de influenciar o ordenamento fundiario daquela regido.

Nesta direcdo, as politicas publicas sdo interpretadas como
construidas pelas crengas comuns que definem o modo como os
atores (publicos e privados) perceberam os problemas e conceberam
respostas para 0s mesmos, ou seja, o foco da anélise incide sobre o
conjunto de representacOes e esquemas de interpretacdo que ajudaram a
reorientar as acdes do subsistema de politicas de ordenamento fundiario
na regiao amazonica.

Para contemplar os objetivos deste artigo foram adotados trés
recursos metodologicos: a pesquisa bibliografica, a andlise de dados
documentais e a realizacao de entrevistas semiestruturadas. As pesquisas
bibliografica e documental fizeram parte da primeira etapa do estudo, sendo
realizadas por meio de leitura interpretativa de producéo acerca da analise

de politicas pablicas, da abordagem cognitiva e da regularizacao fundiaria,

! Diz respeito as terras que, ndo sendo proprias ou estando aplicadas a algum
uso publico, pertencendo ao dominio publico (federal, estadual ou municipal) nédo
tenham sido incorporadas ao patrimonio privado a partir de uma das formas expressas
em lei (FALCAO, 1995).

2 Recorte politico-administrativo - originalmente instituido pela Lei n° 1.806, de 6 de
janeiro de 1953 — que compreende a totalidade dos estados do Acre, Amapa, Amazonas,
Mato Grosso, Para, Rondbnia, Roraima e parte do Maranh&o (oeste do meridiano 44°),
perfazendo uma area de 5.217.423 km2 (aproximadamente 61% do territério nacional).
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bem como de marcos legais € documentos oficiais, a fim de conhecer e
reconstruir os elementos sobre a producéo e circulagcdo de ideias relativas
ao ordenamento fundidrio na Amazonia Legal.

O levantamento de campo foi efetuado entre agosto de 2015
e dezembro de 2016, quando se efetuou a coleta de documentos legais,
bibliograficos e mididticos produzidos pelo governo federal e por
organizacOes socioambientalistas; e de dados primarios, por meio de
entrevistas, gravadas, com gestores e servidores publicos, parlamentares,
liderangas de organizacOes produtivas e sindicais, dirigentes de
organizagbes ndo governamentais, operadores do campo do direito e
pesquisadores académicos, visado a compreensdo da percepcdo dos
entrevistados em relacdo ao problema fundiario da Amazoénia, bem como
suas crengas, interesses, motivacoes e atitudes no que se refere as mudancas
na politica publica.

Como meétodo geral de analise dos dados levantados, utilizou-se a
abordagem qualitativa, sob a perspectiva compreensivista de Weber (2004),
buscando compreender a acéo real dos atores sociais envolvidos, alicercada
por irracionalidades de toda espécie (afetos, erros, etc.)?, que influenciam
0 desenrolar esperado no caso de um comportamento puramente racional.
Isto porque o estudo se apoia nas ideias de racionalidade e de sentido,
dentro do contexto especifico de cada acao, como recursos metodoldgicos
para a compreensdo interpretativa e explicacdo causal da acdo social
destes diferentes agentes.

Este texto esta organizado em trés partes, além desta introducéo
e consideracOes finais. Na primeira se¢ao, buscou-se delinear abordagem
cognitiva de politicas publicas e o papel das ideias na construgdo
das politicas publicas. Na segunda parte, empreendeu-se uma breve
consideracdo sobre a emergéncia recente da agenda de ordenamento
fundiario na Amazénia. Na terceira parte, realiza-se a exposic¢ado dos dados
relativos as coalizOes de defesa em disputa, as principais ideias em jogo
e as instituicoes envolvidas no debate, bem como a relagédo destes com 0s
paradigmas que tem orientado a construcdo de politicas de regularizacéo
fundiaria para a Amazonia Legal.

8 Esses desvios, mencionados pelo autor, sdo estabelecidos em relacdo a um
comportamento do tipo ideal, uma construcdo socioldgica que pressupde para cada grupo
determinado certo grau de influéncia da racionalidade (referente a valores ou afins), dos
afetos e das tradicoes.
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1 QUADRO TEQRICO: ABORDAGEM COGNITIVADE
POLITICAS PUBLICAS

Embora a reflexdo sobre a importancia das ideias ndo seja algo
novo nas ciéncias sociais, foi somente a partir de meados da década de
1980 e inicio dos anos 1990 que os pesquisadores passaram a examinar
mais cuidadosamente como as ideias afetam a formulacdo de politicas
publicas. A partir dessa abordagem, as politicas publicas sdo gestadas
e desenvolvidas a partir de complexas interacOes entre atores sociais
publicos e privados. Estes se articulam, constroem coalizdes de defesa,
desenvolvem estratégias e empregam os mais variados recursos na tentativa
de influenciar os processos de construcao das politicas publicas. Mas nao
agem movidos apenas por interesses, sao também orientados por crencas,
valores e representacdes de mundo, que conformam a sua percepgcao em
relacdo aos problemas publicos e como deve ser uma politica publica
(SABATIER; SCHLAGER, 2000).

Para Muller e Surel (2002), a abordagem cognitiva se estrutura
sobre a ideia de que uma politica publica opera como um vasto processo
de interpretacdo do mundo, ao longo do qual, pouco a pouco, um conjunto
de principios e representacfes vai se impor, ser aceito e reconhecido
como verdadeiro pelo governo e pela sociedade. Isto porque ele permite
aos atores envolvidos decifrarem 0s acontecimentos com 0s quais S0
confrontados, oferecendo-lhes um conjunto de interpretacdes causais, que
lhes ajudam a definir os problemas publicos e a construir propostas de
solugédo para esses problemas.

Este artigo se baseia em dois modelos analiticos: “paradigmas de
politicas” (Hall, 1993; SUREL, 1995; 1997; 2000), e “coalizdes de defesa”
(Sabatier, 1988; Sabatier; Jenkins-Smith, 1993; 1999, Sabatier; SchlageR,
2000; Sabatier; Weible, 2007) que, apesar das diferencas, enfatizam o papel
do conhecimento, ideias, representacOes, crencas sociais e aprendizagem
nas politicas publicas. A énfase central desses quadros de anélise se situa
no modo como 0s atores sociais compreendem o mundo, interpretam os
problemas publicos e propdem solucdes. Isso ndo quer dizer que esses
elementos sejam automaticamente traduzidos em a¢6es publicas, mas que
estes podem influenciar a sua formulagdo ou indicar possiveis caminhos.
Contudo, ha outros fatores - i.e. variaveis politicas, orcamentéarias, técnicas,
etc. - que também incidem na configuragao final de uma politica publica.
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1.1  Paradigmas de politicas

De acordo com Hall (1993), um paradigma de politica publica
(policy paradigm) consiste em um conjunto de ideias e normas que
especificam os objetivos da politica publica e os instrumentos que podem
ser utilizados na consecucao destes objetivos.

Para Surel (1995), um paradigma é constituido por principios
metafisicos gerais, hipdteses e leis, metodologias e instrumentos
especificos. Desse modo, uma politica publica, s emerge com a formagao
da matriz setorial em torno destes quatro componentes e de um sistema de
atores em causa. Aplicados ao contexto das politicas publicas, os principios
metafisicos gerais sdo indica¢des abstratas e relativamente simples sobre
os modos de funcionamento da sociedade e, mais especificamente, do
campo politico que constituem um conjunto de meta-imagens sociais
coletivamente legitimadas. As hipoteses e leis sdo um conjunto de
axiomas, hipdteses ou raciocinios que estabelecem uma relacdo entre o
sistema simbdlico e o universo concreto e asseguram a operacionalizacao
dos principios metafisicos gerais. A metodologia consiste na selecdo dos
meios mais apropriados para realizagdo de valores e objetivos definidos
para a acdo publica. Estes variam de acordo com o paradigma adotado e
podem abarcar iniciativas de coercdo, mediacdo ou concertacdo publica.
Finalmente, tem-se os instrumentos especificos que permitem a realizacao
pratica e coerente de um paradigma, de acordo com os metodos, principios
e regras que formam o seu substrato cognitivo e normativo. Sao exemplos
de dispositivos instrumentais, discursos, legislacdes, regras orcamentarias e
administrativas, instituicoes etc., que acompanham e apoiam a constitui¢ao
de um novo paradigma (p. 130-135).

A matriz cognitiva, compartilhada por um grupo de atores sociais,
ajuda-os a reconhecer a existéncia de um problema e a necessidade de
acdo, a conceber a instrumentalizacédo da politica como fonte de poder, e a
perceber a necessidade de articulacédo entre atores publicos e privados para
a efetivacdo da politica. Além do quadro cognitivo, estrutura-se tambem
um plano normativo, o qual determina o comportamento dos atores
envolvidos em uma determinada politica publica.

Ao contrario do preconizado por Kuhn (2006), a emergéncia de
um novo paradigma nas ciéncias sociais ndo ocasiona necessariamente a
substituicdo do anterior, mas pode ocorrer por meio de novas associagdes
e arranjos entre paradigmas preexistentes. Isto porque a construcdo do
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conhecimento nesse campo cientifico, bem como a sua validag¢ao, ocorre
de maneira discursiva e cumulativa a partir de pontos de vista diferentes e
em competicdo* (ALEXANDER, 1999). O mesmo acontece no campo das
politicas publicas, um novo paradigma pode emergir de novas associagoes
ou hierarquizac¢des com elementos precedentes e distintos (SUREL, 1998).
Quer dizer, longe de ignorar os elementos da matriz setorial preexistente,
um novo paradigma pode evocar, conviver ou permanecer em constante
disputa com estruturas cognitivas e normativas anteriores.

1.2 Modelo de coalizoes de defesa

Nesta vertente analitica, a unidade de analise é o subsistema de
politica publica (policy subsystem), que é definido a partir da interagdo
entre atores sociais - publicos e privados - que compartilham convicgoes
normativas € causais bastante estaveis ¢ buscam influenciar decisoes
governamentais em uma area geograficamente delimitada ou em um
setor especifico (SABATIER, 1993). Com vistas a influir na politica
publica, esses atores se especializam na area em gque atuam e se engajam
em coalizbes de defesa para melhor interferir nos processos decisorios
(SABATIER; WEIBLE, 2007).

Para agrupar esses atores em coaliz0es, Sabatier e Jenkins-Smith
(1993) propdem o sistema de crengas, o qual pode ser definido como um
conjunto de ideias, valores ontologicos, percepcdes e normas que orientam
a direcdo que os membros de uma coalizao buscardo dar a um programa
ou politica publica. Desse modo, pode-se dizer que, a0 mesmo tempo
que os atores procuram definir e explicar um determinado problema, eles
também buscam estabelecer estratégias para inser¢éo de suas propostas na
agenda governamental.

Essas crencas estdo organizadas em uma estrutura tripartite na
qual as crengas mais profundas e permanentes constrangem aquelas mais
especificas e transitorias. No nivel mais estavel e constante, esta o nucleo
duro (deep core beliefs) formado por valores ndo materiais resultantes dos
processos de socializacdo dos individuos e que orientam a atuacdo das
coalizdes de defesa em diferentes areas. No nivel intermediario, encontra-
se 0 nucleo da politica (policy core beliefs), que corresponde as percepgdes

4 Segundo Alexander (1999), por razdes cognitivas e valorativas, as condi¢des
definidoras da crise paradigmatica nas ciéncias naturais sdo inerentes as ciéncias
sociais. Isto porque o ideal de objetividade empirista é essencialmente contestavel desse
campo cientifico, tanto em suas declaracdes factuais mais especificas como em suas
generalizagOes mais abstratas.
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comuns sobre o subsistema, as op¢des programaticas e a teoria de acéo para
se atingir os valores compartilhados pelo grupo. No nivel mais superficial,
estdo as convicgbes secundarias (secondary aspects), cujo conteddo,
mais flexivel, esta relacionado aos aspectos especificos do problema ou
a importancia relativa de fatores causais, que sdo mais ajustaveis a partir
de novos dados ou mudancas estratégicas etc. No nucleo duro estdo os
componentes mais resistentes as mudancas. No intermediario, estdo as
crencas e percepgdes causais restritas ao subsistema de politica em que
a coalizédo atua e indispensaveis a manutencdo do proprio subsistema. No
nivel superficial, estdo os componentes do sistema de crencas com maior
probabilidade de mudanca (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999).

Nesse modelo, as mudancas nas politicas publicas ocorreriam por
meiode diferentesmeios: a) choquesexternos; b) aprendizado orientado pela
politica publica (policy-oriented learning); c) choques internos; d) acordos
ou aliangas politicas em momentos criticos. O primeiro mecanismo estaria
relacionado as transformacoes relevantes no ambiente externo que podem
alterar a distribuicao de forcas entre coalizGes, atrair a atencdo da opinido
publica e do tomador de decisdo governamental, oferecendo oportunidades
para alteracOes nas crengas que compdem o nucleo duro ou o nucleo da
politica. O segundo diz respeito ao aprendizado orientado pela politica
publica, que ocorre quando os atores sociais adquirem novas informagdes ou
experiéncias que afetam as crencas secundarias que sustentam as politicas
(SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999). O terceiro meio sdo os choques
internos ao proprio subsistema politico, que indicam vulnerabilidades ou
falhas nas politicas publicas e no comportamento da coalizdo dominante,
e, portanto, tem potencial para abalar o equilibrio de forgas no subsistema.
Por ultimo, os acordos e aliangas - negociados em situacOes de “beco
sem saida” - que ocorrem pelo reconhecimento de que a politica ja ndo se
sustenta no sistema de convicgoes e levam todos os envolvidos a buscarem
um acordo para mudanca (SABATIER; WEIBLE, 2007).

Embora possam ser estabelecidos acordos e compromissos entre
as coalizbes em concorréncia, o centro do relacionamento entre elas é
conferido pela concorréncia, na qual uma coaliz&o tenta impor seu sistema
de crencas. Em um subsistema de politica publica, quase sempre ha uma
coalizdo dominante, que € aquela que consegue se distinguir das demais -
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pelos valores, crengas, ideias e recursos de que dispoe® - e transformar suas
metas em agdes governamentais (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999).
Com o modelo das coalizdoes de defesa buscou-se identificar as
disputas de ideias entre grupos de agentes que ajudaram a definir a nova
politica de ordenamento fundiario para a Amazonia Legal. Nesse sentido,
partiu-se do pressuposto de que, no processo de construcédo dessa politica,
os distintos atores sociais reuniram-se em grupos para defender 0s seus
interesses, mas também suas ideias e percep¢6es do mundo a partir das quais
buscaram imprimir o seu sistema de crencas na politica em construcéo.

2 EMERQENCIA DAAGENDA DE ORDENAMENTO
FUNDIARIO NAAMAZONIA

O primeiro mandato de Lulateve como umade suas metas construir
um novo modelo de desenvolvimento para a Amazonia Legal. Nesta
direcdo, foram estabelecidos varios esforcos integrados e complementares
entre distintos ministérios e setores governamentais que resultaram na
construcdo de trés estratégias destinadas a reorganizar a intervencdo do
governo federal na Regido Amazonia: o Plano de Acdo para a Prevengao
e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm), o Plano
BR-163 Sustentavel e o Plano Amazonia Sustentavel (PAS). O primeiro
destinado a reduzir os indices de desmatamento por meio ndo apenas
da aplicagdo dos tradicionais instrumentos de comando e controle, mas
também pelo desenvolvimento de agdes estruturantes de regularizacdo
fundiaria, seguranca publica, satde, educacdo, etc. para o enfrentamento
do problema da especulacdo fundiaria (BRASIL, 2004). O segundo plano
voltado a promover a construcdo e a implementacdo integrada - entre
diferentes esferas de governo, setores econdmicos, movimentos sociais
e organizagcOes ndo governamentais - de iniciativas de desenvolvimento
local na Amazoénia Central, em uma das sub-regides mais ameacadas
pelas frentes de expansdo da fronteira predatoria (BRASIL, 2006). E o
ultimo, composto por um elenco de diretrizes gerais e procedimentos
que vinculavam os investimentos diretos do governo federal e o0s

> Segundo Sabatiere Weible (2007), esses recursos sdo de diferentestipos e se encontram
distribuidos de maneira desigual entre as distintas coalizdes, sdo eles: a) autoridade
formal para a tomada de decisdes em termos de politicas publicas; b) informacGes que
ressaltam a seriedade de um problema e servem para angariar apoios e reforcar crencas;
c¢) recursos financeiros, que ajudam a obter outros recursos como o apoio da opinido
publica; e d) liderancas com habilidade que ajudam a atrair outros elementos importantes
a0 sucesso da coalizdo.

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 106



repasses aos governos estaduais a um planejamento prévio que tivesse
como premissa fundamental a sustentabilidade socioambiental da regido
amazonica (BRASIL, 2003).

De modo geral, todos esses programas se destacam como tentativas
de mudanca na logica que subsidiava as politicas de desenvolvimento
e ordenamento fundiario. Isto porque - em tese - os planos abriam a
perspectiva de construcdo de um modelo alternativo de desenvolvimento
para a Amazonia, que sempre fora concebido de “cima para baixo”; bem
como a possibilidade de inflexdo no paradigma orientador das formas de
regulacéo da terra na regiao.

Com a transferéncia da Comissdo Gestora do PAS para a
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), em maio de 2008, Mangabeira
Unger - entdo ministro-chefe desta Secretaria - decidiu revisar a estratégia
de intervencao que estava sendo esbocada para a regido amazonica, a qual
passou a ser fundamentada na ideia de que era necessario reduzir o escopo
desse Plano, passando esta Secretaria a atuar apenas sobre alguns gargalos
que ao serem resolvidos poderiam gerar grandes efeitos (econdmicos,
politicos, sociais e ambientais) multiplicadores em toda a regido (Entrevista
com ex-gestor da SAE, Brasilia, 9 dez. 2015).

Nesta direcédo, a primeira proposta apresentada por Unger tinha
como intuito a execucdo do Zoneamento Ecolégico-Econdmico (ZEE)
dos estados amazénicos (Entrevista com ex-gestor da SAE, via Skype,
1° fev. 2016). Esta iniciativa deveria servir de base para a formulacgéo de
estratégias econdmicas para os diferentes ambientes da Amazonia Legal:
uma para as sub-regides mais preservadas ou frageis; outra para as areas
degradadas; e outra para as areas ja urbanizadas da regido. No entanto,
havia dois grandes ébices a execucgado desta proposta: um de ordem técnica
e outro na esfera politica. O primeiro dizia respeito ao fato dos estudos
mais atualizados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe)
indicarem uma inconsisténcia entre a metodologia de execucdo do ZEE
e o estagio atual de degradacdo da cobertura florestal da Amazonia, o que
geraria prescricdes incompativeis com a realidade regional. O segundo
referia-se as demandas por legitimidade e reconhecimento publico desta
Secretaria, que estava em processo de institucionalizacdo e, portanto,
buscava encontrar um projeto que pudesse ser 0 seu carro-chefe.

Deste modo, uma equipe da SAE passou a realizar reunifes de
trabalho nas principais cidades amazonicas nas quais tentou identificar
uma lista de assuntos que fossem objeto de preocupacédo da sociedade e
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pudessem vir a se constituir em uma agenda de acdo publica, bem como
buscou construir uma interagdo com 0s agentes regionais. A partir desses
eventos, as demandas por regularizacdo fundiaria das posses, até entdo
restritas a alguns segmentos produtivos e as comunidades de pesquisadores,
passaram a fazer parte da agenda das autoridades governamentais, tanto
daquelas responsaveis pelo ordenamento fundiario quanto das encarregadas
pelo controle do desmatamento na regido amazonica.

Com base na abordagem cognitiva, considera-se que houve
uma mudanca no discurso da SAE que passa a nomear a auséncia de
regularizacdo fundiaria como o principal problema da Amazonia Legal,
a partir da qual decorriam o desmatamento ¢ os conflitos agrarios. Ainda
com base nessa narrativa, sem a defini¢do dos proprietarios das terras nao
era possivel identificar quem eram os ocupantes dessas areas € tampouco
atribuir-lhes responsabilidades relativas aos eventuais danos ambientais
ou ‘“violagbes de direitos”. Para solucionar esse problema, seria
necessario promover ajustes nos marcos cognitivos e normativos relativos
a regularizacédo fundiaria da regido® (Entrevista com ex-gestor da SAE,
Brasilia, 9 dez. 2015).

3 COALIZOES DE INTERESSE NA CONSTRUGCAO DA NOVA
POLITICA DE ORDENAMENTO FUNDIARIO PARA A
AMAZONIA LEGAL’

Apartirdo levantamento de dados foramidentificadas trés coalizoes
atuantes no subsistema de politica publica (policy subsystem) fundiaria da
Amazonia Legal: “patronal, producdo familiar rural e agro-etno-socio-
ambiental”. Os atores da primeira coalizdo - segmentos da burocracia
situados na SAE e Ministério da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento
(Mapa), governadores dos estados amazonicos, secretarios de Estado de
Planejamento, organizagbes sindicais e associativas patronais como a
Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA), parlamentares da Bancada
Ruralista, operadores do campo do direito, pesquisadores académicos e
midia - compartilham a crenca de que a inseguranca juridica na Amazoénia

Legal estava relacionada a complexidade da legislacéo relativa ao tema,
®  Resumidamente, pode-se dizer que neste periodo, na Amaz6nia Legal, estava
ocorrendo um movimento de critica e inflexdo dos padrdes de ordenamento fundidrio
baseados nos paradigmas da apropriacdo possessOria e propriedade agro-etno-
socio-ambiental, bem como o revigoramento do modelo orientado pelo paradigma da
propriedade privada. Para mais detalhes sobre os aspectos cognitivos e normativos
desses diferentes paradigmas, ver Antelo (2018).

" Elaborado com base em Antelo (2018).
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que ndo permitia avancos rapidos e decisivos na resolucéo do problema ali
observado. Outra dificuldade para resolugdo deste problema era a auséncia
de processos mais colaborativo entre Unido, estados e municipios, visto
que as especificidades do processo de ocupacdo regional fizeram deste
um problema comum a todos os entes federativos. Por fim, os atores
envolvidos nessa coalizdo desaprovavam a intervencdo do Incra na regido.
Para tanto, costumavam afirmar que embora a regularizacdo fundiaria
fosse uma atribuicdo possivel, esta ndo era realizada porque o 6rgdo estava
sobrecarregado com a execuc¢do de acOes da reforma agréria (Entrevista
com ex-gestor da SAE, Brasilia, 11 dez. 2015).

Outro elemento presente na critica enderecada ao Incra, era
relativo a uma postura presumidamente mais ideologica e pouco técnica de
seus servidores. Para alguns entrevistados, as facgdes internas a este 6rgao
ndo possuiam interesse em realizar a regularizacdo fundiaria na medida
em que parte da sua autoridade estava assentada na desordem fundiaria e
no status precario dos ocupantes das glebas publicas da regido (Entrevista
com ex-gestor da SAE, via Skype, 1° fev. 2016).

Para solucionar esses problemas, esses atores defenderam um
conjunto de estratégias, tais como: 1) a simplificacdo da legislagdo e o
estabelecimento de novos procedimentos visando a regularizacao fundiaria
de posses de 500 hectares at€¢ 15 modulos fiscais; i1) o estabelecimento
de acordos de cooperacdo envolvendo a Unido, estados e municipios em
prol da resolucdo desses problemas; e iii) a criacdo de um 0rgdo executivo
que, inspirado nas agéncias de regulacédo, teria ampla autonomia para
normatizar, organizar e coordenar o processo de regularizacdo a ser
realizado pelos institutos de terras estaduais.

A segunda coalizdo - composta por segmentos da burocracia
situados no extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
organizacOes sindicais de trabalhadores vinculadas a Confederacao
Nacional do Trabalhadores na Agricultura - (Contag), organizacdes nao
governamentaisambientalistascomoo InstitutodoHomeme MeioAmbiente
da Amazébnia (Imazon), pesquisadores académicos e parlamentares, -
argumentava pela necessidade de simplificacdo dos procedimentos e pela
reducdo do tempo e custos do processo administrativo de regularizacgéo,
mas também pela constituicdo de mecanismos de protecao para o exercicio
da propriedade privada da terra que considerassem a heterogeneidade
de situacdes fundiarias e ambientais observadas nos diferentes estados
amazonicos (Entrevista com servidor do Incra, Brasilia, 10 dez. 2015).
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Segundo os entrevistados, trés ideias orientaram a formulagéo
da proposta da “coalizdo da producao familiar rural”. A primeira era a
necessidade de derrotar a proposta de transferéncia das terras publicas
para os estados. Por isso era necessario demonstrar que o governo federal
possuia condicdes técnicas e politicas para realizar o ordenamento fundiario
nas glebas federais da regido (Entrevista com ex-assessor do MDA, via
Skype, 31 mar. 2016).

Asegundaeraademanda pela constru¢ao de umanova abordagem
paratratamento das questdes fundiarias pelo governo federal. Nesse sentido,
a principal estratégia concebida foi a realizacdo de uma ampla mobilizacao
nos municipios amazonicos na expectativa de que 0s eventuais ocupantes
demandassem ao governo federal a regularizacao fundiaria de suas posses
(Entrevista com ex-assessor do MDA, via Skype, 31 mar. 2016).

A terceira ideia era construir uma proposta que considerasse a
heterogeneidade de situagbes fundiarias e socioambientais observadas
nos estados amazonicos: i) Para, Ronddnia e Amazonas, que possuiam as
maiores glebas publicas federais, eram focos de maior tensdo e conflito
fundiario e, portanto, concentravam as maiores demandas por uma
intervencdo governamental; ii) Maranhdo, Mato Grosso e Tocantins,
onde a maior parte das terras se encontrava sob a jurisdicdo dos governos
estaduais; iii) Amapa e Roraima, que estavam em processo de repasse das
terras da Unido para os estados e que eram considerados, na época, a maior
referéncia, do que ndo deveria ser feito do ponto de vista de repasse de terra
da Unido pros estados; e, iv) Acre, que possui boa parte do seu territorio
dentro da faixa de fronteira, tinha muitas areas ja destinadas e possuia
uma gestdo fundidria e ambiental melhor definida que demais estados
amazonicos (Entrevista com servidor do Incra, Brasilia, 10 dez. 2015).

Assim sendo, a proposta dessa coalizdo possuia em seus principios
gerais a preocupacdo com a construcdo da estabilidade fundiaria da
Amazonia Legal, de modo que além do tratamento dos aspectos juridicos
da propriedade da terra, 0s ocupantes destas areas pudessem conquistar 0s
direitos e deveres conexos necessarios ao controle da terra e a utilizacao
dos recursos naturais nela inseridos.

No que se refere aos principios especificos, a proposta dessa
coalizacdo era: garantir a seguranca juridica dos ocupantes de terras
publicas federais na Amazonia Legal por meio da transformacéao da posse
em propriedade juridica da terra (BRASIL, 2009).
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Para atingir esses principios, a proposta dessa coalizdo era
simplificar a0 maximo o marco normativo sobre o tema, de modo que
0 intervalo de tempo entre o cadastro e a entrega do titulo da terra fosse
reduzido dos cinco anos, em média, para 120 dias®, sendo tudo realizado
sob a coordenacéo da Unido.

A partir dessa proposta, 0 MDA receberia a coordenagdo das
iniciativas de ordenamento fundiario na Amazonia Legal, as quais teriam
prioridade e celeridade, tanto no que se refere ao georreferenciamento
de glebas publicas para titulacdo de posses quanto na doacdo de imdveis
para que 0s municipios procedessem acgdes de regularizacdo fundiaria de
areas que ja haviam perdido sua funcdo rural. Para cuidar do ordenamento
fundiario, propds-se ainda a criagdo de uma diretoria especifica no MDA
e a requisicdo de servidores do setor de cadastro e cartografia do Incra.
Além disso, todo o processo seria realizado em parceria com estados e
municipios amazo6nicos, pois assim nao haveria necessidade de despesas
com a contratacdo de pessoal.

Havia também uma terceira coalizdo de defesa, designada “agro-
etno-sécio-ambiental” - formada por movimentos sociais vinculados a
Via Campesina, organizagbes ndo governamentais socioambientalistas
como o Grupo de Trabalho Amazoénico (GTA), o Instituto Socioambiental
(ISA) e a Federagdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional
(Fase), entidades de apoio e assessoria como a Comissdo Pastoral da
Terra (CPT), pesquisadores académicos, operadores do campo do direito
e parlamentares. Estes atores ndo chegaram a elaborar uma proposta
formal e também nado foram envolvidos oficialmente na construcao dessa
politica, mas ao questionarem o proposito das iniciativas de regularizacéo
que vinham sendo anunciadas pelo governo federal (Entrevista com
ex-assessor de organizacao socioambiental, via Skype, 29 jul. 2016),
ajudaram a fomentar um debate pablico em torno do tema e tiveram um
papel destacado na qualificagdo das mudancas efetuadas no subsistema de
politicas de ordenamento fundiario para a Amazoénia Legal.

Os atores pertencentes a essa coalizao consideravam que embora
a regularizacdo fundiaria fosse um elemento importante para a gestdo

8  Deacordo com o diagndstico que embasava essa proposta, a complexidade das normas
em vigor tornava a regularizacdo algo impossivel de ser cumprido em um curto intervalo
de tempo. Foram alegadas dificuldades como: 1) a necessidade de vistoria do imodvel a
ser regularizado; i1) a demanda por certificagdo da gleba e, portanto, dos remanescentes
da area da qual o imovel sera destacado; iii) a obrigacdo de georreferenciamento com
precisdo de 50 cm da posse a ser regularizada; e, iv) a énfase na verificagdo dos requisitos
da legitimacgéo de posses.
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territorial e ambiental da regido amazonica, ela ndo poderia ser tratada
como um objeto em si. Mas deveria ser uma ferramenta a servigo de uma
estratégia maior de ordenamento territorial, a qual deveria levar em apreco
as especificidades historicas, os gargalos institucionais existentes e as
demandas das populacdes regionais.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo analisar a partir da abordagem
cognitiva de politicas publicas as disputas de ideias e atores em torno
da Lei n° 11.952/2009, a qual instituiu uma ambiciosa politica de
ordenamento fundiario, que pretendia realizar a regularizagdo simplificada
e célere de aproximadamente 67 milhGes de hectares de terras devolutas
localizadas na Amazonia Legal.

Partiu-se do argumento de que, durante o primeiro mandato de
Lula, questdes como a degradacdo ambiental e a inseguranca juridica
naquela regido foram incorporadas a agenda politica do governo brasileiro.
Apesar do acordo relativo a importancia da gestdo territorial no controle do
desmatamento e na promogédo do desenvolvimento regional, estabeleceu
uma controvérsia paradigmatica entre os distintos atores que tentavam
influenciar o ordenamento fundiario da regido amazoOnica. Dentre esses
projetos, dois se destacaram: o da “coalizdo patronal”, que defendeu o
afastamento do Incra do processo de regularizacdo de terras amazonicas e
a substituicdo de grande parte dos elementos do sistema de regularizacéo
fundiaria vigente; e o elaborado pela “coalizdo da producdo familiar
rural”, que advogou ajustes no sistema de ordenamento fundiario em
vigor, propondo a criagdo de uma estrutura hibrida para execu¢do de um
programa designado Terra Legal na Amazonia.

Embora essas duas propostas seguissem 0s mesmos principios
abstratos e gerais - a simplificacdo das regras € o aumento do tamanho
das areas passiveis de regularizagdo fundidria -, os principios especificos
e os instrumentos previstos diferiam significativamente. Enquanto a
proposta elaborada pela SAE preconizava a descentralizagdo das a¢oes de
ordenamento fundiario, o projeto coordenado pelo MDA argumentava que
a regularizacdo fundiaria deveria ocorrer sob a coordenacéo da Uniéo e
com base em critérios destinados a promover a estabilidade juridica das
areas regularizadas. Essas suas iniciativas propositivas, em conjunto,
vieram compor o texto da MP n° 458/2009.
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Cabe destacar, ainda, a atuacao dos atores vinculados a “coalizéo
agro-etno-socio-ambiental”, cuja formulacdo relativa ao pluralismo
juridico - defendia a coexisténcia de maltiplos ordenamentos juridicos -
foi capturada pelos defensores das propostas de simplificacdo normativa
e consolidacdo do mercado fundiario, ocasionando o revigoramento do
paradigma da propriedade privada nessa regiéo.
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RESUMO: O presente trabalho possui como objetivo analisar as politicas pablicas de enfrentamento
a exploracdo do trabalho escravo contemporaneo no campo brasileiro frente as barreiras politico-
ideologicas de teor neoliberal que as fizeram retroagir. Para tanto, sera feita uma analise do perfil
do trabalhador submetido ao trabalho escravo rural no Brasil, em seguida a verificacdo das politicas
publicas de combate ao trabalho escravo que gracas ao seu nivel de elaboragdo e efetividade
trouxeram ao Brasil o reconhecimento internacional pela Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU).
E finalmente, pretende-se analisar como a ideologia neoliberal impactou para que ocorresse o
retrocesso institucional hodierno no combate a essa forma de exploracao laboral.
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ABSTRACT: This paper aims to analyze the public policies of confronting the exploitation of
contemporary slave labor in the Brazilian field against the political-ideological barriers of
neoliberal content that made them go backwards. To this end, an analysis will be made of the
profile of the worker subjected to rural slave labor in Brazil, followed by the verification of public
policies to combat slave labor, which, thanks to its level of elaboration and effectiveness, brought
to Brazil international recognition by the United Nations. Nations (UN). And finally, it is intended
to analyze how the neoliberal ideology impacted so that the present institutional retrocession in the
fight against this form of labor exploitation occurred.
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INTRODUCAO

Aanalise desde uma perspectiva critica da efetivacdo das politicas
publicas e o enfrentamento a exploracao do trabalho rural escravo no Brasil
contemporaneo requer a compreensao de que a precarizacgéo do trabalho e
seus efeitos sdo um dos maiores e mais graves problemas sociais do pais.
E ocasionado pela busca incessante de lucro, combinada com a elevada
desigualdade social. Nesse contexto, erige-se a pratica do trabalho com a
reducdo do homem a condicdo analoga a de escravo como 0 mais notavel
contraponto ao principio da dignidade humana (MIRAGLIA, 2008).

Desta feita, as politicas publicas detém relevante papel nos Estados
democraticos contemporaneos, pois sdo meios eficazes de atender as
demandas prementes e promover possiveis avangos € mudangas sociais, a
partir das decisOes tomadas, das escolhas feitas e dos caminhos tragados, em
relacéo as estratégias de intervencao realizadas na sociedade (GIANEZINI,
2017). Esse trabalho visa compreender a forma que essas barreiras se
colocam, que caracteristicas apresentam e a influéncia que possuem enquanto
meio de controle do poder politico e como isso afetou e continua afetando a
vida dos trabalhadores rurais no pais. Para tanto, é realizada uma detalhada
revisao bibliografica para consulta de trabalhos académicos sobre a tematica,
sobretudo nas areas de Direitos Humanos, Sociologia do trabalho e Direito
Constitucional a luz da teoria critica. Assim, busca-se a pretensdo de trazer
ao campo critico as modificacdes e interferéncias retrogradas realizadas que
consequentemente resultaram no enfraguecimento do combate institucional
ao trabalho rural escravo no Brasil.

No tocante ao método, apontamos a abordagem do materialismo
histérico dialético, que se trata da producdo do conhecimento critico capaz de
analisar a realidade anteriormente colocada pelas transformacdes historicas e
sociais, resultantes do modo de producgéo social humano. Assim, possuimos
0 objetivo de evidenciar as relagdes mantidas entre os processos historicos
de producéo social da existéncia e os principios estruturantes do modo de
producéo capitalista. Pois, segundo Tumolo (2005) a mercadoria é a principal
celula do organismo, ou melhor, a particularidade central na totalidade do
capital. Tdo logo, a médo de obra torna-se fundamental na producgdo e no
fortalecimento do organismo capitalista nas relagdes humanas e de consumo.

Quanto ao desenvolvimento do trabalho, este se divide em trés
partes, dessa forma, primeiramente analisa desde uma perspectiva dos
principios constitucionais e de direitos humanos a situagdo do trabalho rural
escravo no Brasil. Em seguida, analisa as politicas publicas de enfrentamento
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ao trabalho rural escravo no Brasil contemporaneo desde uma perspectiva
historica das lutas politicas no tocante a elaboracéo e se de fato se colocaram
de forma efetiva. Finalmente, analisa o retrocesso das politicas publicas de
protecdo ao trabalhador escravo contemporaneo desde a perspectiva das
barreiras politico-ideologicas neoliberais. Assim, pretende-se partir de uma
analise critica reflexiva sobre a politica centrada em ideais dominantes e
hegeménicos, observando as movimentacdes e acordos politicos recentes
como reflexo do fortalecimento e estruturacao destes ideais.

1 ESCRAVIDAO RURAL CONTEMPORANEA COMO
RESULTADO DA DESIGUALDADE E DO HISTORICO
ESCRAVAGISTABRASILEIRO

Ao analisar a existéncia de trabalho em condicGes analogas a
de escravo na realidade rural brasileira, é necessaria a admissdo de que o
numero de trabalhadores em situacdo de indignidade laboral, sob a forma
de trabalho forcado, exaustivo, degradante, de serviddo por dividas, e as
mais diversas formas de escraviddo contemporanea, é bastante expressivo.
Compreende-se que esse problema social é fortemente relacionado aos
individuos oriundos de regides assoladas pela miséria, auséncia de recursos
béasicos, pelos altos indices de desemprego e vulnerabilidade. Para melhor
analisar as causas de existéncia e justificativa socialmente relevantes do
trabalho escravo, e como este se mostra fundamental nas relagdes da cadeia
produtiva e de manutencdo do poder do agronegécio ao longo do tempo, é
necessario remontar ao processo de escravidao e sua construgéo historica.

E sabido que no Brasil col6nia os portugueses utilizaram a forca
de trabalho indigena na extracdo e mineracéo, e mais tarde nas lavouras em
terras usurpadas pela colonizagdo. Neste contexto de usurpacao de terras e
escravidado, Castro et al. (1984, p. 49) pontuam que “[...]a escravidao, bem
como outras modalidades de trabalho forcado surgidas no Novo Mundo,
seria explicada pela abundancia de terras por ocupar.”. A exploracdo ainda
subjugou negros africanos, trazidos da Africa para serem escravizados e
explorados. Nesse processo, com o estabelecimento dos engenhos de agucar
no nordeste do Brasil, os colonos viram a extrema necessidade de méo de
obra, justificando fortemente a permanéncia da escravizagdao do indigena,
invadido em sua identidade e compreenséo da realidade e mais tarde dos
negros da Africa arrancados de seu meio identitario, separados de suas
tribos e acorrentados em poroes de navios, ambos explorados em nome da

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 119



forma mais rentavel e viabilizadora da extracdo de alta lucratividade da
colonia, o trabalho escravo.

Portanto, é possivel observar que a escravidao decorre do proprio
sistema de relacdes humanas socialmente construidas. A violéncia da
escraviddo era institucionalizada. Gandavo (1826/2008) retratava a
necessidade do trabalho escravo, “[...] 0s moradores desta costa do Brasil,
todos tém terras de sesmaria (...) e a primeira coisa que pretendem alcancar
sdo escravos para Ihe fazerem e granjearem suas rocas e fazenda.”, seguido
por Antonil (1837), “[...] sem eles o Brasil ndo é possivel fazer, conservar
e aumentar fazenda.”, desde modo é notoria a imperatividade histérica
dada a existéncia de méo de obra escrava para obtencéo de lucro no campo
do Brasil. Em 13 de maio de 1888, a Lei Aurea (Lei n°3.353) aboliu
“formalmente” a escravidao no Brasil. Evidente que a motivacdo se deu
mais por motivos econdmicos que por razées humanitarias, pois com a
crescente do capitalismo industrial, tornava-se necessario o mercado
consumidor, para tanto, de mao de obra assalariada. Na obra de Gilberto
Freyre, Casa Grande & Senzala (1933), destaca- se que a formal abolicéo
ndo serviu para abolir a monocultura e a escraviddo, que continuaram
a influenciar a conduta, os ideais, as atitudes e até a moral sexual dos
brasileiros. Ocorreu que a escraviddo tomava novos moldes, estes
estruturantes da monocultura latifundiaria, que se mostrava velada e de
mesmo modo agressiva e excludente como no regime anterior.

Apbs o processo de abolicdo, tornou-se possivel observar que a
marginalizacdo socioecondmica do negro liberto, se fortaleceu cada vez
mais, pois a liberdade que Ihe fora condicionada era desprovida de qualquer
umas das demais liberdades essenciais a sua integracdo na sociedade. Os
negros no Brasil tornaram-se nada mais que escravos disfargados. De
qualquer modo, é evidente que a forca de trabalho no Brasil sempre foi ao
longo do tempo, meio de obtencao de poder e manutencdo da propriedade
privada. Portanto, trata-se de entender a importéncia e a posi¢cdo dominante
adquirida pela méo de obra escrava nas atividades que fundamentam e
determinam a estrutura econémico-social (CASTRO et al., 1978, p. 48).

O Brasil contemporaneo proibe o trabalho analogo a escravidao,
mas desde uma perspectiva da realidade pratica ¢ possivel afirmar a
manutenc¢do da exploracdo da forca de trabalho de individuos em situacéo
de marginalizacdo social. Realidade, portanto, que ndo é tdo distante
das experiéncias de exploracdo escravistas até aqui relacionadas. Dados
extraidos do Observatorio Digital do trabalho Escravo no Brasil, mantido
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pela Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) e pelo Ministério
Publico do Trabalho (MPT), apontam que de 2003 a 2017, 35.341 pessoas
foram resgatadas da escraviddo no pais, grande parte em fazendas.
Segundo pesquisa intitulada “Perfil dos Principais Atores Envolvidos no
Trabalho Escravo Rural no Brasil”, divulgada pela OIT em 2011, a maioria
dos trabalhadores aceita a forma de trabalho movidos pela necessidade de
sobrevivéncia e com baixa escolaridade, sendo o trabalho rural temporario
a unica forma possivel de sustento da familia.

De acordo com a CPl (Comissdo Parlamentar de Inquérito)
destinada a investigar a exploracdo do trabalho escravo ou analogo ao
de escravo, em atividades rurais e urbanas de todo territorio nacional,
instaurada em 2012, os trabalhadores libertos sdo, em maioria, migrantes
Internos ou externos, que deixam suas casas para a regido de expansao
agropecuaria ou grandes centros urbanos, em busca de oportunidades ou
atraidos por falsas promessas. Normalmente, estes trabalhadores migrados
sdo aliciados atraves dos “gatos”, em locais distantes daquele em que
prestam 0s servigos, muitas vezes em outros Estados brasileiros como o
Nordeste, o Para e Tocantins, e sdo levados a milhares de quilémetros de
distancia, em fazendas, principalmente no Para, Matogrosso e Maranhéo.

Segundo a ONG Reporter Brasil fundada em 2001 por jornalistas,
cientistas sociais € educadores, com o objetivo de fomentar a reflexdo e
acao sobre a violagéo aos direitos fundamentais dos povos e trabalhadores
no Brasil, em pesquisa, de 1995 a 2015, cerca de 49.816 trabalhadores
foram libertados do trabalho escravo, em todos os Estados brasileiros,
de acordo com dados comparativos extraidos do Ministério do Trabalho.
Destes, 95% eram homens, 33% analfabetos, 39% estudou apenas até
0 quinto ano do ensino béasico e majoritariamente possuiam entre 18 e
44 anos. No perfil de atores envolvidos e areas de maior predominancia,
observa-se 0s migrantes oriundos do Estados do Maranhdo, Para e Bahia.
Os dez municipios com maior nimero de casos de trabalho escravo do
Brasil estdo na Amazonia, entre eles, oito no Para.

Torna-se possivel observar, portanto, a primazia em atividades
relacionadas ao trabalho rural, pois, cercade 70% dos casos, os trabalhadores
resgatados pela fiscalizacdo atuavam em areas ligadas a pecuaria, criagdo de
bovinos em grandes latifiindios, € que se configura também como a principal
atividade do agronegocio a ser responsabilizada pelo desmatamento e
trabalho escravo nessas regides. Ainda, de acordo com a pesquisa de dados
sistematizados do Ministério do Trabalho pela Comissdo Pastoral da Terra
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(CPT), de 2003 a 2014, tradicionalmente a pecuéria bovina € o setor com
mais casos de trabalho escravo no pais, representando 30% dos casos,
seguida pelo cultivo de cana de agtcar com 25%, 19% em cultivos de outras
lavouras, 5% em desmatamento ¢ 3% em reflorestamento. Desta forma, ¢
possivel apreender o agronegocio como o polo mais ativo de exploracéo do
trabalho escravo na contemporaneidade brasileira.

O trabalho escravo no Brasil, pode ser configurado por quatro
caracteristicas independentes, entre elas, as “condi¢Ges degradantes de
trabalho”, que se trata da violacdo de direitos fundamentais que fere a
dignidade do trabalhador e coloca em risco sua satde e sua vida, conciliando
elementos irregulares, como alojamentos precarios, péssima alimentacao
ou falta da mesma, falta de assisténcia medica, de saneamento bésico e
agua potavel. A “jornada exaustiva”, quando o trabalhador é submetido a
esforgo excessivo, sobrecarga ou jornadas extremamente longas e intensas
que acarretam danos a sua saude, seguranca ou até mesmo o risco de morte.
O “trabalho forcado”, ao sujeitar o trabalhador as fraudes, isolamento
geografico, ameacas e violéncias fisica e psicoldgica, violando a sua
liberdade. E por fim, a “servidao por dividas”, ao prender o trabalhador
ao servico em razdo de débitos ilegais, que geralmente, se referem a
gastos com transporte, alimentacdo, aluguel e até mesmo equipamentos de
trabalho utilizados para desenvolver as atividades as quais é submetido a
escravidao, cobrados de forma abusiva e descontados diretamente de sua
remuneracdo (ONG REPORTER BRASIL, 2019).

Tais caracteristicas, estdo tipificadas no artigo 149, caput, do
Cdédigo Penal Brasileiro, configurando o crime de redug¢do a condigdo
analoga a de escravo, que consiste no fato de:

Art. 149. Reduzir alguém a condicdo analoga a de escravo,
quer submetendo-o a trabalhos forcados ou a jornada
exaustiva, quer sujeitando-o a condigbes degradantes
de trabalho, quer restringindo, por qualquer meio, sua
locomocdo em razdo de divida contraida com o empregador
ou preposto (BRASIL, 2003).

Esse conceito foi dado pela redacdo determinada pela alteracéo
resultante da Lei n° 10.803, de 11/12/2003, pois, o Codigo Penal de 1940
previa “Art. 149. Reduzir alguém a condicdo anéloga a de escravo.”
Quando da referida alteracdo, o que se pretendeu caracterizar nao foi
apenas o cerceio da liberdade de ir e vir, pois configurava um esvaziamento
da realidade a qual os trabalhadores eram submetidos, e sim trazer a luz
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a exploracdo do trabalho humano com caracteristicas préprias, ligadas a
miséria econémica e sociocultural, objetivando a prote¢do da humanidade
e dignidade do trabalhador (CONFORT], 2017).

2 MODIFICACOES LEGISLASTIVAS E POLITICAS PUBLICAS
DE ENFRENTAMENTO AO TRABALHO RURAL ESCRAVO
NO BRASIL

A escraviddo na contemporaneidade brasileira esteve invisivel
por anos. Em um pais cujas raizes foram fincadas a margem das relacdes
oficiosas, a escraviddo metamorfoseada, mas ainda escravidao, persistiu
sob o siléncio dos que fingiam ndo a ver, em um processo continuo de
invisibilidade de milhares de trabalhadores e trabalhadoras, que lidavam,
sobretudo no meio rural, apenas para produzir a sua miséeria cotidiana
(SILVA, 2016, p. 13). Todavia, gracas a Comissao Pastoral da Terra, diante
dos problemas sociais do campo e engajamento na luta pelo fim da violéncia
rural, que se constituiu em uma das principais entidades de combate e luta
contra o trabalho escravo rural contemporéaneo no Brasil, juntamente com a
importante pressio internacional exercida por Orgaos internacionais, entre
eles 6rgaos ndo governamentais e a Organizacao Internacional do Trabalho
(OIT) houve um impulsionamento juridico institucional no pais a fim de
implementar medidas de erradicacdo de tal forma de labor.

Embora as lutas politicas sociais ja denunciassem a situacao
de exploragéo laboral no Brasil, foi s6 em 1989 que ocorreu um caso
emblematico. José Pereira, jovem trabalhador rural, iludido por promessas
de melhorias de remuneracdo e qualidade de vida se tornou uma vitima da
subordinacéo ao trabalho escravo no campo. Ao compreender a gravidade
de sua condicdo, em uma tentativa frustrada de fuga acabou sendo alvejado
por disparos feitos por funcionérios da fazenda onde era mantido escravo.
Os autores, ao acreditarem que José estava morto, abandonaram seu
corpo no terreno de uma fazenda proxima, entretanto, Jose sobreviveu,
conseguiu fugir e buscar socorro, apresentando uma dendncia contra a
fazenda denominada Espirito Santo (CIDH, 2003).

Frente a inseguranga, quanto a garantia da dignidade dos
trabalhadores do campo no Brasil, em setembro de 1994, as organizagdes
ndo governamentais Human Rights Watch (HRW) e Centro pela Justica
e o Direito Internacional (CEJIL) apresentaram uma peticdo a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos, denunciando o Caso José Pereira
como sendo uma inegavel violacdo do direito a vida e o direito a justica.
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Apos 2 dias, foi assinado um Acordo de Solugdo Amistosa entre as
denunciantes e o Estado (CIDH, 2003), fato que se tornou fundamental
ao reconhecimento da prética do trabalho escravo no Brasil, em 1995,
sendo um dos primeiros Estados a reconhecer a existéncia da escravidao
contemporanea, que para Esseissah (2016, apud TONDO, FORNASIER,
2018, p. 04) “[...] talvez numa tentativa de superar o vergonhoso histérico
de ser o ultimo pais Ocidental a abolir a escravidao.”.

Gragas a grande pressdo internacional e também a significativa
movimentagdo social a fim de garantir direitos fundamentais no trabalho
rural, viu-se a necessidade de implementar medidas repressivas e preventivas
através de politicas publicas internas para erradicar a problematica, apesar das
visiveis articulacdes politicas de resisténcia das classes dominantes no pais.

2.1 Medidas de Prevencéo e Repressao do Trabalho escravo no Brasil

O Brasil realizou mudancas legislativas para viabilizar a acdo
combativa e cumprir o Acordo de Solugdo Amistosa. O conjunto de politicas
publicas de erradicacdo foram fundamentais para que a Organizacéo das
nacdes unidas (ONU) reconhecesse as diversas acdes desenvolvidas pelo
Brasil, consideradas boas praticas também pela OIT, junto aos mecanismos
de direitos humanos como assertivas que inspiram a atuacdo de outros
Estados-Membros (ONU, 2016). Entre as mudancas foram criadas medidas
para prevenir e reprimir a acao de agentes que submetem trabalhadores ao
trabalho escravo no pais. Entre as medidas, nomeadamente, estéo:

2.1.1 Grupos de Fiscalizacdo Movel

Foram criados em 1995, os Grupos de Fiscalizagdo Movel
(GEFM), com a finalidade de realizar a fiscalizacdo de campo nos lugares
que admitem condigOes de trabalho forcado. A atividade dos Grupos
era ligada a Secretaria de Inspecdo do Trabalho (SIT) e do Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE). Formado por auditores fiscais do
trabalho — que coordenam as operagGes de campo —, policiais federais e
procuradores do Ministério Publico do Trabalho (MPT). Assim, mais do
que apenas autuar, os fiscais fornecem subsidios para a atuacao sucessiva
do Ministério Publico e da Justica do Trabalho; e, mesmo ao reprimir,
acabam por precaver outras praticas e ajudar a opor a légica do lucro facil
e da impunidade (VIANA, 2006, p. 212).
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Para Viana (2006): “Né&o é por outra razdo, alias, que vém sofrendo
ameacas e ataques reais — as vezes pagando com a vida o preco de sua
coragem.”. A resisténcia dos que subjugam e submetem os trabalhadores no
campo as mais diversas violagoes de Direitos Humanos, quanto a atuacéo dos
Grupos de Fiscalizacao, tornou-se igualmente violenta ao longo do tempo.
Anos mais tarde, em 28 de fevereiro de 2004, trés auditores fiscais que
compunham o grupo de fiscalizagdo mdvel e um motorista da equipe foram
assassinados enquanto realizavam uma fiscalizagao rural na regido de Unai,
no Noroeste de Minas Gerais, vitimas de disparos (SAKAMOTO, 2019).

Apbs investigacOes, foi constatado que os mandantes do crime
foram fazendeiros da regido, motivados pela recusa de continuidade no
pagamento de multas até entdo aplicadas a fazenda pelos auditores fiscais,
devido a infragOes trabalhistas e irregularidades, em valor aproximado de 2
milhdes de reais. Um desses fazendeiros, Antério Manica, mesmo acusado,
foi eleito prefeito de Unai, no mesmo ano, pelo PSDB, com 72,37% dos
votos validos, sendo reeleito em 2008. Chegando até a ser condecorado
com a Medalha da Ordem do Meérito Legislativo, no mesmo ano, para
muitos como aparente forma de desagravo. O crime ficou conhecido como
a Chacina de Unai e segue sem conclusdao (SAKAMOTO, 2019).

2.1.2 Tribunais Permanentes e Moveis

O governo brasileiro assentou, em 2002, os Tribunais Permanentes e
Moveis, para apoiar a atuacao dos Grupos de Fiscalizagdo Movel. Os tribunais
podem congelar as contas bancarias e apreender bens dos proprietarios das
fazendas, aplicar multas imediatas, dificultando a ndo cooperacdo entre
proprietarios rurais. Em 2004, foi instituida uma quantia especifica no
orcamento da Justica do Trabalho para fomentar o combate ao trabalho
escravo e, portanto, dar suporte as essas Varas (VIANA, 2006, p. 213).

2.1.3 1°Plano Nacional para a Erradica¢ao do Trabalho Escravo

A implementacdo do 1° Plano Nacional para a Erradicacdo do
Trabalho Escravo criado pela Comissdo Nacional para a Erradicagdo do
Trabalho Escravo (CONATRAE), em 2003, foi uma das contribuicOes
extremamente relevantes no combate, compondo 76 medidas a serem
cumpridas pelos diversos orgdos dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, Ministério Publico, entidades da sociedade civil brasileirae classe
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empresarial, atendendo as determinaces do Plano Nacional de Direitos
Humanos, tornando explicita a intengdo governamental de construir uma
politica publica permanente de combate ao trabalho escravo (MDH, 2019).

2.14 CONATRAE

Foi criada também, a Comissdo Nacional de Erradicacdo do
Trabalho Escravo (CONATRAE) por Decreto em 31 de julho de 2003. Na
prerrogativa de discussdo, implementagao, ado¢do de medidas, fiscalizagao
e repressao do trabalho escravo no pais, o Decreto previa a atuacdo dos
Ministérios, da Defesa, do Desenvolvimento Agrario, da Justica, do Meio
Ambiente, da Previdéncia Social e do Trabalho e Emprego, junto a até nove
representantes de entidades privadas ndo-governamentais (BRASIL, 2003).

2.1.5 Campanha Nacional de Prevencéo do Trabalho Escravo

No mesmo ano, foi langada a Campanha Nacional de Prevencéo
ao Trabalho Escravo, coordenada pela OIT-Brasil, com o0 apoio do Governo
e da CONATRAE. Sendo possivel a partir de contribui¢6es voluntarias de
agéncias de publicidade e comunicacéo. Visava elaborar banners, videos
publicitarios, spots de radio e outdoors, que esclarecem os trabalhadores
sobre a possibilidade de serem submetidos a exploracao.

2.1.6 Cadastro de Empregados Flagrados na Exploracgéo de
Trabalho e Condicdes Analogas a de escravo - Lista Suja

Ao lado das a¢des coordenadas de fiscalizagdo no campo, em
outubro de 2004 foi criada pela Portaria 540 do Ministério Publico do
Trabalho (MPE), um Cadastro de Empregadores flagrados utilizando mao
de obra em condicdes analogas a escraviddo, conhecido também como
“Lista Suja” que eramantidapelo Ministério do Trabalho e Emprego (TEM).
Embora néo tenha sido criado por uma lei, 0 instrumento visa impedir que
os proprietarios incluidos na Lista Suja recebam financiamentos publicos
e privados. Os proprietarios flagrados ficavam, portanto, monitorados
durante dois anos pelo MTE. A Procuradora do Ministério Publico
do Trabalho, Débora Tito afirmou que o Cadastro: “E a melhor sancio
pedagodgica contra o trabalho escravo.” (SENADO FEDERAL, 2011).
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2.1.7 Pacto Nacional pela Erradicacéo do Trabalho Escravo

Por iniciativa da Secretaria Especial dos Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SEDH), a ONG Reporter Brasil, em parceria
com o Instituto Ethos e a Organizacgéo Internacional do Trabalho (OIT), em
2004, realizou o primeiro estudo de identificagdo das cadeias produtivas em
que estdo inseridas as fazendas da “lista suja” do trabalho escravo — cadastro
de empregadores que utilizaram essa forma de exploracéo, divulgado pelo
governo federal (OIT, 2008). O estudo consistiu em informar e soar um
alerta ao setor empresarial para que exigissem o cumprimento de normas
trabalhistas como requisito de negociagdo para firmar um compromisso
voluntario que visava conectar esfor¢os para dignificar as relagdes de
trabalho, sugerindo a criacdo de um pacto nacional de colaboragdo no
combate ao trabalho escravo (OIT, 2008).

De forma efetiva, foi criado em 2005, o Pacto Nacional pela
Erradicacdo do Trabalho Escravo. O pacto, € um acordo entre empresas
e entidades privadas para afastar qualquer possibilidade de uso de méo
de obra escrava na cadeia produtiva de seus produtos e servicos; a adesao
de uma empresa ao Pacto Nacional pela Erradicacao do Trabalho Escravo
é voluntaria e amplamente divulgada. Porém, empresas que descumprem
requisitos sdo também publicamente afastadas. As empresas do pacto
também devem, em caso de identificacdo de fornecedores e pessoas que
utilizem trabalho escravo em sua cadeia produtiva, aplicar restri¢coes
comerciais (SENADO FEDERAL).

2.1.8 2°Plano Nacional para a Erradicagao do Trabalho Escravo

O CONATRAE em sua atuacao possibilitou a criacéo do 2° Plano
Nacional para a Erradicacdo do Trabalho Escravo que foi aprovado em 17
de abril de 2008, incorporando parte das experiéncias eficazes no combate
do 1° Plano, composto por 65 medidas, garantindo maior impacto sobre a
destinacdo orcamentéaria das acdes (MDH, 2019).

2.1.9 Campanha Nacional de Combate ao Trabalho Escravo

Lancadaem 2011 pelo MPT a Campanha Nacional de Combate ao
Trabalho Escravo, na Procuradoria-Geral do Trabalho, em Brasilia. Com o
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intuito de conscientizar as empresas e a sociedade sobre a necessidade de
erradicar a exploracdo (ONG REPORTER BRASIL, 2011).

2.2  Principios Norteadores da Protecdo do Trabalhador Rural na
Constituicao Federal de 1988

Ao ratificar as Convencdes n° 29 e 105 e demais tratados
Internacionais de direitos humanos, todos os Membros da Organizacéo
Internacional do Trabalho se obrigam a suprimir o emprego do trabalho
forcado ou obrigatorio sob todas as suas formas no mais curto prazo possivel
(OIT), desse modo, o Brasil assumiu internacionalmente o0 compromisso
de enfrentar o trabalho for¢ado. Este compromisso esta refletido na propria
Constituicdo Federal que, em seu Artigo 5°, proibe o tratamento desumano
ou degradante, a exemplo do trabalho escravo ou forg¢ado e, em seus artigos
6° e 7° estabelece um extenso rol de direitos sociais que visam diminuir as
desigualdades sociais (ONU, 2016).

Neste contexto alarmante, erige-se a necessidade de compreender
que adesigualdade social e o desprovimento de assisténcia basica fortalecem
e moldam a relacdo de submissao desses trabalhadores aos donos de terras,
0 que se configura em mais um contraponto aos principios constitucionais
que regem o “Estado Democratico de Direito”. Ao se analisar o art. 3° da
Constituicao Federal, que destaca que é objetivo Fundamental da Republica
Federativa do Brasil erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais e
regionais (l11), e promover o bem de todos (1), bem como a previséo feita
pelo art. 5° de que ninguém sera submetido a tratamento degradante (I11).

Neste sentido, € importante considerar que:

E inegavel que as formas contempordneas de escraviddo
ferem o principio da dignidade da pessoa humana, erigido
pela Carta Magna de 1988 como um dos pilares da Republica
Federativa do Brasil (art. 1°, 111), pois ndo h4 se falar em
dignidade sem respeito a integridade fisica, mental e moral do
ser humano, sem que haja liberdade, autonomia e igualdade
em direitos, sem serem minimamente assegurados os direitos
fundamentais e as condi¢des minimas para uma vida com
gosto de humanidade, razdo pela qual se entende que o
trabalho analogo ao de escravo viola direitos fundamentais e
difusos de toda a sociedade (SILVA, 2010).

Ainda nestes Principios que regem a protecdo e dignidade dos
trabalhadores brasileiros, o art. 7° dispde que é direito do trabalhador a
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reducdo de riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de saude,
higiene e segurancga (XXII). Ou como o texto legitimo expde no art. 243, a
possibilidade de expropriar propriedades em que se pese a constatacao de
submissdo de trabalhadores a condicGes de trabalho analogas a escravidéo,
destinando-as para a reforma agraria e habitacdo popular, sem qualquer
indenizacdo ao proprietario.

Observa-se que existe uma Constituicdo que irradia principios para
a protecao do trabalhador rural no Brasil, logo, a busca pela compreenséo
do que impede a efetividade Constitucional face ao trabalho rural escravo
no Brasil torna-se fundamental, cabendo agora uma anélise dos fatos a
partir de uma perspectiva da teoria critica, que demonstra que o trabalho
rural escravo no Brasil perpetua a visao “Estadofobica” que responsabiliza
o Estado pela ocorréncia do fendmeno, apoiado pela falta de fiscalizagao
e repressao por parte de seus agentes incumbidos constitucionalmente de
velar pelas relacdes de trabalho dignas que anula, consequentemente, os
ideais de corte liberal ou neoliberal tornando invisivel a figura do infrator
legal na figura das empresas agentes do mercado que submetem os
trabalhadores a tais condigOes de trabalho (PENA, 2009).

3 APOLITICANEOLIBERAL COMO BARREIRA IDEOLOGICA
NO COMBATE E ERRADICACAO DO TRABALHO RURAL
ESCRAVO

O dominio politico com ideais sociais recorrentes da permanéncia
da representacdo governamental dos anseios sociais por mais de uma
década no poder, no periodo de 2002 ao inicio de 2016, resultaram
em grandes avangos quanto ao combate do trabalho escravo no Brasil.
Entretanto, apesar das diversas frentes implementadas a fim de erradicar o
trabalho escravo rural no Brasil, como sera exposto, a oposi¢éo dos ideais
sociais em resposta a resisténcia das classes dominantes e conservadoras
se mostrou massiva e extremamente agressiva.

Em todas as tentativas e medidas de otimizar as condicdes e
democratizar as relacbes de trabalho através de politicas publicas, que
objetivam atender as demandas com a promocao de direitos basicos e
fundamentais, é possivel observar as indiscretas investidas contra os
avancos até aqui analisados, desse modo, a ideologia que sustenta as
relagdes oficiosas de exploracdo de trabalho no campo no Brasil € ainda mais
incisiva. Sustentada na ideologia neoliberal, essa politica essencialmente
econOmica que exalta o mercado, a concorréncia e a liberdade de iniciativa
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empresarial, que rejeita de modo agressivo e de forma vaga e genérica,
a intervencdo do Estado na economia (BOITO JR, 1999), ganhou ainda
mais forca apos o golpe institucional ocorrido em 2016, que visou atingir e
enfraquecer a construcdo democratica no Brasil, com os partidos de direita
tomando frente na representacdo politica em sua emergéncia ao poder € a
pouco menos de um ano a tomada do poder pela extrema direita que de
modo ainda pior passou a interferir nos direitos individuais do cidadéo,
retomando o antigo discurso burgués gestado na necessidade de ascenséo
do capital como condicionante de democracia e igualdade.

E importante compreender que essa ideologia de exaltaco
mercadoldgica é expressa atraves de um discurso inicialmente polémico, que
se assume de forma agressiva a intervengéo estatal, um discurso que procura
mostrar asuperioridade do mercado frente aacdo do Estado. Primordialmente,
a superioridade econdmica, justifica que o livre jogo entre oferta e procura e
0 sistema de precos permitem uma melhor alocacéo de recursos disponiveis,
indicando as necessidades sociais, seguida de superioridade moral e politica
ligada a soberania do consumo (BOITO JR, 1999). As diversas ofensivas a
efetividade no combate ao trabalho escravo rural no Brasil observadas, se
fundamentam em tal ideologia afim de ganhar respaldo popular e apoio nas
massas, em discursos visivelmente tendenciosos € heroicos, afirmando que
no plano politico, a agdo econdmica dos Estados cria privilégios para poucos
e dependéncia para muitos, habituando os cidaddos a acdo paternalista
do Estado, de modo a atrofiar a capacidade de resolverem seus proprios
problemas, apontando a técnica neoliberal como meio de modernizar e
desenvolver as relagdes (BOITO JR, 1999).

3.1  Articulagao e resisténcia das classes dominantes

Neste contexto, a ideia de modernizacdo trazida pelo
neoliberalismo foi fundamental para fortalecer as investidas e retrocessos
quanto ao combate do trabalho escravo rural no pais ao longo do tempo tendo
como resultado, o desmonte das politicas publicas de combate ao trabalho
escravo e manutengdo de garantias constitucionais aos trabalhadores. A
resisténcia e articulacdo das classes dominantes resultaram em diversos
salteamentos e interferéncias, entre eles:
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3.1.1 Regulamentacdo da Emenda Constitucional 81/2014

Em 1995, foi apresentada a Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n. 232, a proposta dava nova redacao ao artigo 243 da Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88) e estabelecia como sancéo, a perda das glebas nas
quais fossem encontradas condutas que favorecessem ou configurassem
trabalho forcado ou escravo, entretanto, a PEC foi arquivada frente a
uma visivel acdo protetiva da bancada ruralista. Em 2012, iniciou-se a
construcdo de um Acordo na Camara dos Deputados e do Senado Federal
para possibilitar a aprovacdo da PEC n° 57-A de 1999, que deu origem a
EC 81 de 2014. Mesmo apos sofrer alteracdes e limitagdes em virtude da
resisténcia da bancadaruralista, a redacao conferida pela EC 81/14 ao artigo
243 da CF/88, a previsao constitucional da possibilidade de expropriacédo
das terras urbanas e rurais nas quais ha exploracdo de trabalho escravo,
sem indenizacdo ao proprietario, representa importante avanco na luta
contra a perpetuacdo da escravidao rural no pais (GIRUNDI, 2016, p. 24).

3.1.2 Suspensdo da “Lista Suja” do trabalho escravo

Em 22 de dezembro de 2014, o Ministro do Supremo Tribunal
Federal (STF), Ricardo Lewandowski, suspendeu a lista em meio a um
recesso de fim de ano da Corte, respondendo a uma acdo da Associagdo
Brasileira de Incorporadoras Imobiliarias (Abrainc), organizacdo que retine
algumas das principais empreiteiras do pais (BBC, 2016) que questionava
a exposicdo das empresas, e que feria os principios de ampla defesa e
contraditorio dos empregadores cadastrados. Entre as construtoras que faziam
parte da associagdo estdo Andrade Gutierrez, Moura Dubeux e Odebrecht,
denunciadas pelo Ministério Publico do Trabalho por uso de trabalho
escravo (SANTINI, 2014). Apos a decisdo injustificadamente admitida
pelo STF, a Divisédo de Fiscalizagédo para Erradicacdo do Trabalho Escravo
(DETRAE), realizou movimentacoes a fim de restabelecer a publicacdo da
Lista, baseando -se na Lei de Acesso a Informacéo (BBC, 2016).

Assim, a ministra Carmen LUcia revogou a suspensao em maio de
2016, porém a lista que era publicada pelo MTE continuou em inércia. Em
2017 uma Portaria divulgada pelo governo e assinada pelo ministro Ricardo
Nogueira do MTE, trouxe mudangas a “Lista Suja”, trazendo alteracdes nos
requisitos de qualificagdo de trabalho escravo pela Secretaria de Inspecao do
trabalho (SIT), interpondo barreiras e tornado a SIT a nova publicadora da
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lista acompanhada de “determinacdo expressa” do entdo ministro. Alvo de
duras criticas do Ministério Publico do trabalho (MPT), no més de outubro
de 2017, a ministra Rosa Weber suspendeu a Portaria, alegando a existéncia
de um evidente afrouxamento nas regras para combate ao trabalho escravo.
Somente em 2018 a lista foi atualizada e publicada. Segundo a Comissao
Pastoral da Terra (CPT), de acordo com dados coletados pelo Ministério do
Trabalho, no periodo entre 2003 e 2014, 0 agronegocio foi campeéo absoluto
na utilizacdo do trabalho escravo, com praticamente 80% dos trabalhadores
libertados do trabalho em lavouras, plantacdo de cana, desmatamento e
pecuaria, fazendo frente na lista suja.

3.1.3 Projeto de Lei (PL) 6442/2016

Apresentado pelo entdo presidente da bancada Ruralista, Nilson
Leitdo (PSDB/MT), em 08 de novembro de 2016, previa alteragdes nas
normas regulamentadoras do trabalho rural que visivelmente sucateariam
os direitos de trabalhador no campo. Para Lucas Silva, representante do
Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho (SINAIT), aseu ver a
PL tem um enfoque “explicitamente escravagista” alertando como exemplo,
que ela prevé o pagamento aos trabalhadores rurais “em qualquer espécie”,
0 que eliminaria por exemplo a obrigatoriedade do pagamento em dinheiro
(AGENCIA SENADO, 2018) incorporando também a possibilidade de
aumento da jornada diaria de trabalho, entre inimeros outros retrocessos;
felizmente a Proposta foi arquivada em 31 de janeiro de 2019.

3.1.4 Emenda Constitucional 95/2016

Em dezembro de 2016 foi aprovada e transformada na Emenda
Constitucional n®95/2016, “quealteraoAto das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, para instituir um Novo Regime Fiscal” (BRASIL, 2016),
a PEC (Proposta de Emenda a Constitui¢do) 241/2016 apresentada pelo
Poder Executivo, que congelou os gastos publicos durante vinte exercicios
financeiros, estabelecendo um teto em investimentos em satde e educagao,
afetando diretamente o combate ao trabalho escravo no pais, visto que,
a reincidéncia de trabalhadores que retomam a escravidao € maior entre
aqueles com baixo grau de instrugdo, logo, as dificuldades de acesso as
politicas pablicas, também, de acesso a educacdo e salde, aumentam a
situacdo de vulnerabilidade social dos trabalhadores, facilitando seu
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aliciamento e exploragdo de méo de obra, tornando viavel o retorno as
situacOes de degradantes de trabalho (OIT, 2018).

Observa-se de acordo com Luiz A. S. Saraiva (2016, p. 03)
que a Emenda Constitucional 95/2016 “pde austeridade fiscal em foco
do detrimento de direitos e interesses da populacédo brasileira”. Sendo a
exposicao ao trabalho escravo uma determinante na baixa qualidade de
vida, baixo IDH (indice de Desenvolvimento Humano), e de omissdo e
negligéncia quanto a saude desses trabalhadores. Dai a importancia de
maiores investimentos em setores de salide e educacgédo para intervencéo
nas condi¢es dos afetados, pois, as relagdes de producédo capitalistas
geram determinantes e condicionantes que precisam ser conhecidos
(LEAO, 2016).

3.1.5 Cortes orcamentarios no combate ao trabalho escravo em 2017

Especialistas apontam cortes no orcamento e falta de pessoal
como algumas das principais causas do retrocesso no combate ao trabalho
escravo no Brasil. A Lei Orcamentaria Anual reservou R$ 3,2 milhdes
para a¢des de fiscalizagdo em 2017. Somente R$ 1,6 milhao foi investido
pelo governo de Michel Temer, devido a ajustes fiscais. Desse modo, “Isso
deu liberdade para o chefe da pasta fazer o que quisesse” segundo Carlos
Silva, presidente do Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho
(SINAIT). Em 2017, o ministro Ronaldo Nogueira determinou um corte
de 70% no or¢camento do combate ao trabalho escravo (ONG REPORTER
BRASIL, 2018).

3.1.6 Instrumentalizacdo da Reforma Trabalhista pela lei Ne 13.467 de
2017.

O afastamento da prote¢do social, justificado pela necessidade de
garantir a méao de obra nua e sem protecao, se tornou uma marca evidente e
motivo de euforia para as classes economicamente dominantes. A Reforma
Trabalhista é resultado desse processo, e que:

[...] altera a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT),
aprovada pelo Decreto-Lei n®5.452, de 1° de maio de 1943, e
as Leisn®6.019, de 3 de janeiro de 1974, 8.036, de 11 de maio
de 1990 e 8.212, de 24 de julho de 1991, a fim de adequar a
legislacdo as novas relacGes de trabalho. (BRASIL, 2017).
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Tal modificagdao foi justificada pelo governo, como objetivo
de combater o desemprego e a crise econdémica no pais, utilizando-se
da liberdade econémica do negociado sobre o legislado, promoveu a
flexibilizagdo da postura do legislador permitindo que as relagdes entre
empregado e empregador possam ser mensuradas de forma diversa do
contrato de trabalho (RODRIGUES, DUARTE, 2018), entre inumeras
outras tratativas que possibilitam a auséncia de amparo ao trabalhador.

3.1.7 Portaria 1.129 de 2017

Em uma tentativa frustrada de retroceder o conceito de escravidao,
a fim de diminuir a efetividade das fiscalizagdes, em outubro de 2017 a
Portaria 1.129/17 do Ministério do Trabalho estabeleceu novas regras para
a caracterizacéo de trabalho analogo ao da escravidéo, reduzindo o conceito
de trabalho escravo a presenca de cerceamento de liberdade. Apos suscitar
uma série de debates, receber criticas de organizagdes de representacao do
trabalho, inclusive pela Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) que
, @ Portaria chegou a ser suspensa pela ministra Rosa Weber, do STF e foi,
por fim, substituida pela portaria MTB 1.293, de 28 dezembro de 2017,
que dispde sobre os conceitos de trabalho analogo a escravidao, seguindo
um conceito moderno onde ndo € necessaria a coercdo direta para que

possa ser identificado com amplitude, o trabalho andlogo a escravidao
(RODRIGUES, DUARTE, 2018).

3.1.8 Medida Proviséria (MPV) 870/2019

Também, como expressao da agcdo minima do Estado na promocao
das relacOes dignas de trabalho, coloca-se a extingdo do Ministério do
Trabalho e Emprego que além de coordenar as politicas de geracdo de
emprego e renda, também viabilizava 0 acesso a servicos e beneficios (como
o registro profissional, o seguro-desemprego, abono salarial e a emissdo de
carteira de trabalho), bem como, mediava a relacdo entre empregadores
nacionais e trabalhadores estrangeiros, presidia o conselho do FGTS e
geria 0 Fundo de Amparo ao Trabalhador, também era responsavel por
fiscalizar o cumprimento das leis trabalhistas, sendo essa a parte mais
vulneravel diante da mudanca (SAKAMOTO, 2018).

O retrocesso foi possivel através da aprovacdo da Medida Provisoria
(MPV) 870/2019, transformada na Lei Ordinaria 13844/2019 que “estabelece a
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organizacao béasica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios”.
Representantes da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), do Ministério
Publicodo Trabalho (MPT), daAssociacao Nacional dos Magistrados da Justica
do Trabalho (ANAMATRA) e do Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais
do Trabalho (SINAIT), concluiram em 2018, que a extingdo do Ministério
faria com que o trabalho escravo no Brasil contemporaneo aumentasse e a
fiscalizagdo se tornasse ainda mais dificil (CUT, 2018).

3.1.9 Decreto 9.887/2019

Nada obstante, o robusto corpo fiscalizatorio dos Ministérios
previsto em 2003 como composi¢cdo do CONATRAE, tornou-se quase vao
no combate ao trabalho rural escravo, visto que afastou-se a discussao de
pauta agraria e agronémica, consequéncia do afastamento do Ministério
do Desenvolvimento Agrario e ndo insercdo do Ministério da Agricultura
na revogacdo do decreto de 2003 em 27 de junho de 2019, pelo Decreto
9.887, que alterou totalmente os Ministérios atuantes. Agora, apenas 0S
Ministérios da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos; da Justica e
Seguranca Publica, da Economia e por fim, da Cidadania integram junto
a quatro representantes de entidades ndo governamentais privadas, 0
CONATRAE (BRASIL, 2019).

3.2 Quem sdo os atores sociais que fortalecem a permanéncia do
trabalho rural escravo no pais?

Na contemporaneidade brasileira, os “trabalhadores rurais”
transformados em escravos, sdo visivelmente incapazes de assumirem a
préopria defesa de direitos frente a desigualdade de sua posicao diante do
poder de seus patrdes, restando apenas subordinar-se aos interesses do
capital, em busca de sobrevivéncia. Surge entdo a necessidade de interpor
recursos para mitigar a desigualdade e promover direitos basicos. Para
tanto, € fundamental que seus anseios sejam representados. Entretanto,
ao se falar em representatividade desses trabalhadores € necessario
compreender que nesse sentido a luta politica e conservadora que visa 0
retrocesso institucional do combate ao trabalho rural escravo no pais é
vigorosa. As bancadas existentes no Congresso Nacional sdo organizagoes
que evidenciam o discurso e a atuagdo de parlamentares representantes
da classe dominante e que facilitam a ampliacdo das formas predatdrias
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do capital de exploracdo pelos grandes empreendimentos do agronegocio
(SILVA, 2017).

Na eleigcdo de 2014, 51 dos 513 parlamentares eleitos receberam
R$ 3,5 milhdes de empresas que estdo ou estiveram presentes nos cadastros
de empregadores autuados pelo crime, desses, 21 eram da bancada ruralista
(LOCATELLLI, 2018). A Bancada Ruralista € um dos grupos mais antigos
e organizados do Congresso Nacional, e vem alcangando grande sucesso
em sua atuacdo em prol dos interesses do agronegodcio, sua dominacao
deu-se por meio do controle politico e ideologico dos trabalhadores rurais
e 0rgdos de representacdo (SIMIONATTO, COSTA, 2012, p. 222).

Deste modo, se compete ao Estado prover meios de fiscalizar
as relacOes de trabalho, e de maneira premente representar 0s anseios
e necessidades fundamentais e basicas daqueles que pouco, ou nada
tem além da forca de trabalho, ele, o Estado torna-se alvo de investidas
institucionais comandadas pelo alto escaldo da burguesia latifundiaria, a
fim de afastar o poder estatal da protecdo de demandas sociais, de modo
que o Estado possa interferir minimamente nas relagdes econdmicas do
pais. Finalmente, ao contrario do mero desaparecimento do Estado, o que
se pode observar é a sua metamorfose politico-institucional, num aparato
burocratico de dominacdo (ALVES, 2001), ou seja, cria-se “um Estado-
minimo” para as necessidades das massas populares excluidas e exploradas
como os trabalhadores rurais e se constitui um “Estado-maximo” para 0s
interesses de reproducéo e acumulacéo de capital (ALVES, 2001).

Todavia, as inUmeras iniciativas por parte do setor dominante, que
pretende retroceder e de forma eficaz tem conseguido alterar e flexibilizar
cada vez mais as conquistas arduamente conquistadas, sdo formas de
garantir condicOes para a maximizacao do lucro — se utilizando inclusive,
do préprio aparato Estatal. Entre os empreendimentos anunciados como
0os que mais contribuem para esse fim, esta o agronegocio. Veiculado
como “tech, pop e tudo”, defendido e diluido na consciéncia social
de maneira unilateral possui um outro lado: o da negagdo do outro, da
vida, e da dignidade, contrapondo-se ao moderno e desenvolvido. Com
a evolucdo tecnoldgica acompanhando os meios de producdo em massa,
os custos operacionais ficaram mais baixos e a rentabilidade do trabalho
escravo cresceu, a taxa de mais-valia auferida sobre o escravo no campo
é consistentemente mais alta do que as taxas referentes aos trabalhadores
livres (GIRARDI, 2014). Sob essa logica perversa, a escravizacdo vale a
pena para o agronegacio brasileiro.
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Diante de tantas barreiras ideologicamente institucionalizadas é
possivel compreender a dificuldade do combate institucional ao trabalho
escravo. E foi neste cenario de desmonte das politicas publicas no Brasil,
que a OIT se pronunciou em 2017, afirmando que o Brasil se tornou um
exemplo negativo a ser citado, deixando de ser referéncia no combate ao
trabalho escravo, seguida pela ONU que criticou o Brasil em face do recuo
no combate. O representante do Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais
do Trabalho, Carlos da Silva Filho, afirma que o aumento dos casos de
trabalho escravo esta ligado a recentes mudancas na Consolidacdo das Leis
do Trabalho aprovadas pelo Congresso Nacional. Segundo ele, a tendéncia
é de piora nesse quadro (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019).

CONSIDERACOES FINAIS

Aescraviddo na contemporaneidade brasileira é um grave problema
social que esteve invisivel por anos, entretanto, devido a atuacao da Comisséo
Pastoral da Terra e da pressdo exercida por 0rgdos internacionais, ocorreu
uma grande mobilizagdo juridica institucional no pais com o objetivo de
erradicar a mao de obra escrava. Entretanto, mesmo apds conquistas e
avancos institucionais como: a criacdo do CONATRAE e o desenvolvimento
de dois Planos Nacionais para Erradicacdo do Trabalho Escravo; atuacao
dos Grupos de Fiscalizacdo Movel; instituicdo dos Tribunais Permanentes
e Moveis e a elaboracdo da “lista suja”; divulgacdo da Campanha Nacional
de Prevencédo do Trabalho Escravo, seguida pela Campanha Nacional de
Combate ao Trabalho escravo, percebe-se a articulagdo da classe dominante
apoiada no discurso neoliberal visando diminuir ou restringir as conquistas
adquiridas pelos cidaddos, através de investidas nada discretas e pela propria
limitac@o do poder de agir do Estado.

Tornando ainda mais evidente a acdo das classes dominantes
atraves: do Decreto 9.887/2019; da regulamentacdo da Emenda
Constitucional n. 81/2014; da suspenséo da “lista suja”; do Projeto de Lei
n. 6442/2016; da Emenda constitucional 241/2016; da Reforma Trabalhista
instrumentalizada pela Lei n® 13.467 de 2017; da extin¢do do Ministério do
Trabalho pela Medida Provisoria (MPV) 870/2019. Assim, o interesse da
“bancada ruralista” continua sendo mantido em detrimento da dignidade de
trabalhadores de classes desfavorecidas e submissas, que sdo apropriadas
em sua forca laboral de forma desumana e opressora para garantir a
rentabilidade exacerbada do agronegocio brasileiro. De qualquer modo, é
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necessario mencionar que a dificil luta politica e social aliada a presséo
internacional fez com que o Estado demonstrasse ao longo do tempo esforgo
para atender as reinvindicagdes fundamentais no alcance da dignidade
desses trabalhadores, mas que as politicas neoliberais tem tornado o sonho
de erradicar de vez a escraviddo no Brasil ainda mais distante.
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RESUMO: A presente pesquisa tem como objeto o estudo a qualidade do acesso a justica pelo
cidadao, considerando os meios utilizados por ele para efetivar o direito & satide via Poder Judiciario
e a universalidade desse direito no sistema de seguridade social. Partindo desse propdsito, tem-
se como objetivo geral a anélise da mobilizacdo do direito para a efetivacdo do direito a salde,
tomando como base a hipossuficiéncia socioecondmica para a propositura de agdes judiciais que
visem o fornecimento de medicamentos, insumos e correlatos pelo Poder Publico. Dessa forma, a
pesquisa apresenta como recorte espacial, a regido de Ribeirdo Preto, e a analise do acesso a justica
a partir da atuagdo do Ministério Publico de S&o Paulo. Para tanto, foi realizado um levantamento
bibliografico e a andlise das agdes civis publicas propostas pelo Ministério Publico na regido
de Ribeirdo Preto, no ano de 2016. Como resultados parciais, a pesquisa aponta o avanco dos
mecanismos de acesso a justica pela populagdo, assim como é vislumbrada a essencialidade da
comprovacao da situagdo socioecondmica para se ter acesso ao direito a sadde pela via judicial.

Palavras-chave: Saude. Hipossuficiéncia socioecondmica. Acesso a justica. Politicas
publicas. Ministério Publico.

ABSTRACT: The present research has as object the study about the quality of the access to justice
by the citizen, considering the means used by him to implement the right to health by Judiciary
Branch and the universality of this right in the system of social security. Based on this purpose,
the general objective is to analyze the mobilization of the right to the realization of the right to
health, based on the socioeconomic hyposufficiency for the filing of lawsuits aimed at providing
medicines, inputs and correlates by the Public Authorities. In this way, the research presents as
a spatial clipping, the region of Ribeirdo Preto, and the analysis of access to justice based on
the action of the Public Prosecutor of Sdo Paulo. Therefore, a bibliographical survey and the
analysis of the public civil actions proposed by the Public Prosecutors Office in the region of
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Ribeir&o Preto in the year 2016 were carried out. As partial results, the research points out the
progress of the mechanisms of access to justice by the population, as well as it is glimpsed the
essentiality of proving the socioeconomic situation in order to have access to the right to health
through the judicial process.

Keywords: Health. Socioeconomic hyposufficiency. Access to justice. Public policy. Public ministry.

INTRODUCAO

Este trabalho trata-se do projeto de pesquisa que vem sendo
desenvolvido no Programa de Pds-Graduagcdo em Servico Social, e tem
como ponto central de discusséo o estudo sobre a mobilizagdo do direito
pelos atores sociais para se efetivar o direito a salde mediante a acdo de
instituicOes paralelas ao sistema de justica, como o Ministério Publico,
em face do cerceamento do acesso a esse direito, no contexto posterior a
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

A partir dessa problemaética, inicia-se o debate em torno de um
dos temas que mais suscita a propositura de a¢6es judiciais na temaética
do direito a saude: a concessdo de medicamentos, insumos e correlatos.
Essa faceta do direito a salde, que se refere a assisténcia farmacéutica e é
a causa principal de acdes judiciais envolvendo essa tematica, faz emergir,
principalmente, o enfrentamento de diversas questdes que envolvem o
principio da universalidade, o sistema de seguridade social e a qualidade
do acesso a saude pela populacéo brasileira.

Nesse sentido, em uma perspectiva historico-politica, cabe
destacar que no Brasil a saude emergiu como um direito fundamental-
social de carater universal e inerente ao ser humano no contexto da
Constituicdo Federal de 1988. O seu redimensionamento e a sua elevacédo
a status de direito fundamental representou um enorme avango no processo
de redemocratizacdo brasileira, uma vez que rompeu com a concepcao
contratualista do regime ditatorial, que restringia 0 acesso a saude a grupos
especificos — como os trabalhadores formais — e as acdes preventivas aos
tuberculosos, hansenianos e outros, enquanto o restante da populacéo
dependia da assisténcia médica filantrépica (COHN et al., 2008).

A reformulacdo dos direitos sociais decorreu dos ideais do
Movimento Sanitarista, que na década de 1980 definiu como uma de suas
estratégias, a universalizacdo e a democratizacdo do direito a salde, com
vistas a melhoria da qualidade de vida da populacdo. Segundo Bravo et
al. (2008), a preocupacéo central do Projeto de Reforma Sanitaria foi a de
assegurar a atuacdo do Estado em favor do bem-estar social, incumbindo-o
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da responsabilidade pela formulacdo de politicas sociais. As propostas
desse projeto cingiram-se a premissa unica de que a saude € direito de
todos e dever do Estado.

Para que fosse possivel garantir o acesso universal as acOes e
servigos de saude publica, o texto constitucional colocou o Estado como
responsavel por prover politicas sociais e econdmicas a ser instituidas
pelos entes federativos. Houve a instituicdo de uma rede regionalizada
e hierarquizada constituindo o Sistema Unico de Saude (SUS), que foi
regulamentado pela Lei n® 8.080/90, sob as diretrizes da descentralizacao,
atendimento integral e participacdo da comunidade (BRASIL,
1988, artigos 196 e 198).

Contudo, em face do novo regime politico instituido no pais,
na década de 1990, anos apoés a regulamentacdo do SUS, foi promovida
a Reforma Administrativa que tinha como ideias principais: “[...]
modernizacdo da gestdo e a promocdo da qualidade no servico publico.”
(LIMA JUNIOR, 1998, p. 18). A Reforma previa dentre outras medidas,
a contencdo de gastos e a “desresponsabilizacdo” do Estado frente aos
programas sociais, com a implantacdo de uma administracdo publica
gerencial com énfase nos resultados. Esse modelo implicou a retracao das
politicas sociais e 0 desmantelamento do Projeto de Reforma Sanitaria, uma
vez que asaude ao invés de integradora passou a ser focalizada e direcionada
as camadas mais vulneraveis da populacdo (NAKAMURA, 2016).

Bravo et al. (2008, p. 200) esclarecem que nessa época, as
reformas para o campo da salde apresentavam como propostas:

[...] carater focalizado para atender as populagdes vulneraveis
através do pacote basico para a saude, ampliacdo da
privatizacdo, estimulo ao seguro privado, descentraliza¢do
dos servicos em nivel local, eliminacdo da vinculagdo da
fonte com relacdo ao financiamento. [...] As premissas dessa
proposicdo pautam-se em concepgOes individualistas e
fragmentadas da realidade em contraposi¢do as concepcdes
coletivas e universais do projeto contra-hegemaonico.

Nesse contexto, Netto (2009) explica que na orientacdo
econdmico-social do capitalismo monopolista, 0 peso das politicas sociais
é evidente no sentido de resguardar o desenvolvimento desse modelo.
No nivel estritamente politico, essas politicas se apresentam como a
base da ordem sociopolitica, oferecendo “[...Jum minimo de respaldo
efetivo a imagem do Estado como ‘social’, como mediador de interesses
conflitantes.” (NETTO, 2009, p. 31).
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A tarefa do Estado, a partir desse conceito, leva em consideragéo
0 enfrentamento das refracdes da questdo social, que sdo relacionadas
diretamente as suas sequelas, caracterizadas como problematicas sociais
(NETTO, 2009). Dessa forma, o Estado garante o minimo a populacéo
hipossuficiente, vinculando o resto a dindmica da oferta do mercado
(BRAVO et al., 2008).

A partir desta conjuntura, vinculados ao conceito de publico
articulado ao mercado, os servigos de salde tornaram-se fragmentados e
sucateados, resultando no deslocamento do publico para o setor privado, na
medida em que o acesso universal passou a ser direcionado especificamente
para a populacdo de baixo poder aquisitivo, que ndo consegue ter acesso
aos mercados dos planos de saude.

O avanco do setor privado comprometeu 0 acesso equitativo e
universal aos servigos de saude, refletindo no setor publico com a retragao
do financiamento pelo governo federal ao longo dos anos que se seguiram a
Reforma Administrativa. Nenhum dos governos posteriores a implantacéo
da administracdo gerencial da década de 1990 foi capaz de incorporar
na agenda governamental o Projeto da Reforma Sanitaria, bem como
ndo demonstrou nenhum compromisso com o0s padrdes constitucionais
do SUS (PAIM, 2013).

Atualmente, os servi¢os de salde ainda sobrevivem a contradi¢bes
internas que consistem na selecdo e distribuicdo das acOes que sao
direcionadas aos economicamente hipossuficientes (NAKAMURA,
2016). A questdo socioecondmica se estende ao campo das ac¢oes judiciais,
apresentando-se como um dos critérios de efetivacdo do direito, quando
o servigo de saude se apresenta ineficiente ou insuficiente a atender
uma determinada demanda social, principalmente no que se refere ao
fornecimento de medicamentos, insumos e correlatos para o tratamento
de doencas, deixando evidente a dicotomia existente entre o universal e o
particular no campo da saude publica.

1 A MOBILI‘ZAQAO DO DIREITO E AEFETIVACAO DO
DIREITO A SAUDE

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, os direitos
sociais passaram a ser dependentes de programas politicos que visem a
especificacdo de metas, regras e politicas de governo, o que acaba por
demandar um Judiciario que seja mais presente em sua efetivacao
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(SADEK, 2004). A ampliacdo dos poderes atribuidos ao Judiciario o
colocou como guardiao dos direitos fundamentais e como protagonista da
questdo social, apresentando-se como alternativa Unica a efetivacéo plena
daqueles direitos (BURGOS et al. 2007).

No campo da saude, os estudos sobre o cerceamento desse direito
e a utilizacdo da via judicial como meio de efetivagcdo tém como ponto de
referéncia a atuacdo do Poder Judicidrio no ambito das politicas publicas,
de modo a vislumbrar questdes sobre qual € a funcédo de cada um dos trés
poderes constituidos no regime democratico brasileiro perante a sociedade
(SORJ, 2006). Sob essa perspectiva, 0 ponto de tensdo refere-se a atuacao
do Judiciario em assuntos afetos ao Legislativo e ao Executivo, em uma
dindmica que permite a andlise judicial de matérias delegadas ao processo
politico majoritario, levando em consideracdo a ampliacdo da jurisdicédo
constitucional e do acesso a justica por instituicdes paralelas ao Judiciério,
como o Ministério Publico, por exemplo.

A adocdo da perspectiva sobre a mobilizacdo do Judiciario em
face da efetivacdo das politicas publicas de saude, sobretudo na area de
concessao de medicamentos, insumos e correlatos pelo SUS foi objeto
de investigagdo em estudo anterior desenvolvido no Programa de POs
Graduacdo em Andlise e Planejamento de Politicas Publicas da UNESP,
campus de Franca. Naquela ocasido, priorizou-se o estudo de certos
parametros para a melhoria do planejamento das politicas de salde, a
partir da sua judicializacdo. O estudo tomou como referéncia a litigagéo
do direito a saude ap6s a Constituicdo de 1988 e a discusséo sobre a (in)
capacidade de o Poder Pablico implementar politicas publicas de cunho
universal (NAKAMURA, 2017).

O enfoque dado a este projeto, no entanto, permeia-se pela
investigacdo de como os atores sociais diversos mobilizam um arsenal
de instrumentos juridicos para obter a satisfacdo e efetivacdo dos seus
direitos, sobretudo na concessdo de medicamentos, insumos e correlatos.
Nessa dinamica, privilegia-se a perspectiva do cidaddo e as garantias
institucionais que podem ser utilizadas na garantia do direito a saude.

A modificagdo desse olhar sobre a forma de aferir o papel do
Judiciario frente a questdes sociais como acesso a justica e direito a saude
justifica-se pelanecessidade de se analisar como funciona esses mecanismos
de garantia nas situacoes em que o direito ndo se encontra efetivo no
meio social. A partir dessa analise € possivel aferir como a utilizacdo da
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analise da hipossuficiéncia socioecondmica pode ser vislumbrada tanto no
momento do acesso a justica quanto no da concessao do direito.

1.1  Aatuacdo do Ministério Publico Estadual na efetivacdo do
direito a saude

O Ministério Pablico (MP), assim como o Poder Judiciario, teve
sua atuacdo reformulada com a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
passando a ser denominado como um defensor da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis?;
passando a fazer parte dos atores sociais que mobilizam o direito para a
efetivacdo de direitos fundamentais em favor do cidadéo.

Para a presente pesquisa, em face do universo que pode envolver
o direito a saude e as formas de mobilizacéo da justica para efetiva-lo, seréa
consideradaaatuacao do Ministério Publico do Estado de Séo Paulo (MPSP)
na regido de Ribeirdo Preto, em face da fung¢do fiscalizadora exercida pela
Instituicdo em ambito regional — nesse caso, 0s seus integrantes atuam como
defensores dos direitos sociais e individuais indisponiveis, atendendo a um
dever que lhes ¢ atribuido constitucionalmente (RITT, 2013).

A escolha da regido deve-se ao fato de a presente pesquisa ser
uma continuacgao da investigacao realizada anteriormente (NAKAMURA,
2017), sendo que naquela ocasido aferiu-se a intensificacao da atuagdo do
orgdo ministerial em defesa da salde da populacdo no @mbito regional.

Dentro do panorama geral do Estado de Sao Paulo, o perfil da
mobilizacdo da justica paraa efetivacdo do direito a saude tracado para o ano
de 2016 no 31° Congresso de Secretarios Municipais de Saude, realizado
em marco de 2017, demonstrou a existéncia de 52.683 a¢Oes judiciais em
atendimento pela Secretaria de Satde do Estado de Sdo Paulo (SES-SP),
sendo que dessas 76% referem-se a medicamentos ndo fornecidos pelo
SUS. Com relacédo a quantidade de agbes em andamento contra a Fazenda
Estadual, tem-se que 63% séo do interior de Sao Paulo, enquanto que 86%
séo da capital. Como a maioria dos medicamentos, insumos e correlatos
sdo concedidos em carater liminar, 0 tempo escasso para as compras traz
enormes gastos aos cofres publicos, o que segundo a SES-SP prejudica a
execucdo da politica da assisténcia farmacéutica (SIQUEIRA, 2017).

! BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Art. 127. O Ministério Publico é institui¢do
permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-Ihe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.
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Nos anos subsequentes, os 32° e 33° Congresso de Secretarios
Municipais de Saude do Estado de S&o Paulo voltaram suas discussdes para
o ambito do financiamento do SUS, e da necessidade de consolidacao do
sistema ante o sistema politico atual. Dessa forma, as atengdes volveram-
se mais para a manutencao do sistema de saude publica e, necessidade de
preocupacdo com as agdes e servicos com qualidade a serem prestados a
populacéo brasileira.

No que se refere a regido de Ribeirdao Preto, especificamente, a
partir do ano de 2010 houve uma intensificacao na atuacao do Ministério
Publico na area da satde. Naquele ano, a regido contou com a propositura
de 1.785 acOes, sendo que destas 1.040 foram propostas por um unico
promotor (CHIEFFI et al., 2010). Para o periodo de 2013 a 2015, foi
apurado um montante de 900 ac¢des judiciais na regido, correspondendo ao
pedido total de 8 mil medicamentos (SANTQOS, 2017).

Tomando como base essa perspectiva, a investigacdo pauta-se na
analise da hipossuficiéncia econdmica dos cidadaos a partir da atuacdo do
MPSP na regido de Ribeirdo Preto, de modo a aferir como esse criterio
é utilizado em face do cerceamento do direito a saide no momento da
propositura da acdo pelo érgdo ministerial.

1.1.1 Aanélise socioecondmica das pessoas em ac¢des judiciais visando
o direito a saude

A andlise socioecondmica dos individuos em acOes judiciais
que visam o fornecimento de medicamentos, insumos e tratamentos
terapéuticos € vista como um fator de seletividade em contraponto ao
principio da universalidade do direito a sadde. A falta de previséo de tal
analise em leis e no proprio contexto histérico-social do direito a saude
leva a discussao sobre quais s@o os critérios utilizados na mobilizacao do
direito pelo cidaddo atraves de instituicdes como o Ministério Publico, e
em que situagdo econémico-social o individuo deve se encontrar para que
Ihe seja concedido o direito via judicial.

A esse respeito, Oliveira (2010) esclarece que a simples leitura do
artigo 196 da Constituicdo Federal® veda o estabelecimento de quaisquer
restricdes que impliquem na comprovacdo de determinados requisitos
para a concessao de um direito que é — por si s6 — inerente a condi¢édo

2 Assaude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais
e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos € ao acesso
universal e igualitario as acGes e servicos para sua promogéo, protecdo e recuperacao.
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humana, apenas. Qualquer limitacdo imposta ao provimento do direito a
salide entra em confronto com os principios constitucionais do SUS, em
especial com o da universalidade do acesso, que pressupde claramente a
igualdade e a auséncia da utilizacdo de critérios que possam representar
quaisquer discriminacdes ou preconceitos com rela¢do aos usuarios do
sistema de salde publica.

Em conjunto, deve-se considerar que o critério socioeconémico
ndo pode ser utilizado como meio de acesso ou ndo a saude, pelo fato de
que esta ¢ financiada por toda a sociedade® e deve ser, portanto, acessivel
a todos, sob pena de se onerar 0 usuario do SUS de forma indevida,
ao impor que este comprove a auséncia de recursos econdomicos para
custear medicamentos, insumos e tratamentos terapéuticos. Ademais,
o estudo da hipossuficiéncia econdmica do titular do direito acarreta no
descompasso da organizacédo da seguridade social, pois a satde € universal
e deve ser acessivel a todas as pessoas, ao passo em que a desigualdade
socioecondmica € protegida pela assisténcia social (OLIVEIRA, 2010).

Nesse ambito, convém destacar que o papel da Assisténcia Social
no texto constitucional ¢ essencial na canaliza¢ao de conflitos sociais e na
diminuicao das desigualdades sociais e econdmicas, de forma a orientar
a formulacdo e o planejamento das politicas sociais, vez que o agir dos
profissionais da area ¢ voltado a inser¢do nas mais variadas expressoes da
questdo social, com o intuito de trazer estrateégias eficazes a efetivacao do
minimo social em respeito aos direitos fundamentais do ser humano como
expressdo de respeito a cidadania.

2 METODOLOGIA E ANALISE DE RESULTADOS

Foi realizada, inicialmente, o levantamento da literatura da area
das Ciéncias Sociais e do Direito — que discute a utilizagdo da via judicial
para a efetivacéo de direitos no contexto social brasileiro contemporéneo,
com o intuito de alicercar o trabalho em bases epistemoldgicas sélidas para
a compreensao das relacdes entre as dimensdes da politica e do direito na
construcado das politicas sociais no pais. Com efeito, o presente estudo tem
como pano de fundo a discuss@o mais ampla que envolve a questdo do
acesso a justica como meio essencial para a efetivacédo do direito a saude.

8 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. “Artigo 194: A seguridade social sera
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: [...]”.
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Nessa fase, foram utilizados livros, artigos, periddicos e teses
de autores que tratam sobre temas afetos ao acesso a justica, ao direito a
salide, as politicas sociais e a atuacdo do Poder Judiciario e instituices
paralelas nesse ambito. O estudo sobre a a mobilizacdo do direito e 0
acesso a justica para a efetivacdo dos direitos sociais fundamentais teve
como principais autores Garapon (2001), Cappelletti e Garth (1988; 1993;
2008), Sadek (2004; 2014), McCann (2010), Maciel (2011), Losekann e
Bissoli (2017), Zemans (1983), e Santos (1987; 2003). Quanto a atuacéo
do MP na saude, foram utilizados, inicialmente, os estudos promovidos
pelos autores Asensi (2010) e Ritt (2013).

O material coletado analisou como se configura a mobilizacao
do direito para o0 acesso a salde através da atuacdo do MP, no contexto
democratico brasileiro, considerando sua atuacdo como defensor da
sociedade e dos direitos sociais fundamentais. Dessa forma, foram
consideradas as determinagdes politicas, sociais e historicas que
convencionaram na adocdo de critérios para a efetivacdo do direito a
salide, que se encontram presentes na dindmica da sociedade e no trato
das politicas sociais.

Nesse contexto, o0 estudo teve uma abordagem qualitativa na
medida em que procurard aferir se a concessdo do direito a saude via
judicial, tem como base a analise socioeconémica do titular do direito; e
quais sdo os critérios que visam apurar a hipossuficiéncia utilizados pelo
Poder Judiciario e pelo MPSP quando da propositura e do julgamento das
acOes coletivas que visam a concesséo do direito a saude.

Para complementar essa investigacdo, foi realizado um
levantamento das ac¢des civis publicas propostas pelo MPSP no ano de
2016 no Estado de Séo Paulo, na regido de Ribeirdo Preto, por meio de
pesquisa junto ao sitio do Tribunal de Justica (TJSP — http://www.tjsp.
jus.br/egov/processos/consulta/default.aspx), levando em consideracédo a
adocao de uma amostragem que permita uma analise qualitativa, a fim
de que fosse possivel aferir se o critério socioeconémico tem sido crucial
tanto para o ingresso de ac¢des judiciais como para a concessao do direito
a salde. A escolha da regido deve-se ao fato de esta concentrar grande
parte das acOes e servigos de saude, uma vez que 0 municipio de Ribeirdo
Preto € o maior dentro da regido administrativa do DRS XIIlI, possuindo
uma ampla cobertura populacional e amplitude no acesso a saude, além
de se observar uma intensa atuacdo do Ministério Puablico no campo
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da judicializacdo da saude, conforme relatado em nossa dissertacdo de
mestrado (NAKAMURA, 2017).

Dessa forma, buscou-se nas acgdes civis pablicas a existéncia ou
ndo de laudos sociais e se investigara a argumentacao que fundamenta a
analise da situagdo socioecondmica dos individuos a serem beneficiados;
0 intuito desse esforco de pesquisa € procurar vislumbrar o modo como
o critério de hipossuficiéncia econdmica ¢ interpretado tanto pelo MPSP
como pelo Judiciario, e se essa interpretacdo apresenta parametros
condizentes com a estruturagao constitucional do SUS.

Assim, as acOes civis publicas foram separadas por assunto
(medicamentos, insumos e correlatos) e ingressante (Promotoria de Ribeirdo
Preto), sendo posteriormente reagrupadas de acordo com a existéncia ou ndo
de laudos sociais dos respectivos beneficiarios, a fim de que seja realizada
uma investigacao sobre os parametros que permeiam o acesso ao MPSP e
Poder Judiciario, assim como na concessdo do direito a saude.

Em um primeiro momento da analise das ac¢des judiciais, aferiu-se
que a mesma doenca do ano de 2011 na regido de Ribeirdo Preto, apontada
em dissertacdo de mestrado anteriormente desenvolvida, ainda é a que
mais enseja pedidos judiciais. Tomando essa informacao como parametro,
foi possivel visualizar que das 75 acbes civis publicas propostas pelo
MPSP, no ano de 2016, 45 delas tiveram como objeto o pedido de insumos
e aparelhos para o tratamento da Sindrome da Apneia Obstrutiva do Sono
(CID G47.3), o que demonstra que a movimentacdo da maquina judiciaria
para a aquisi¢do dos insumos e aparelhos necessarios a essa doencga, em
especifico, ainda € uma realidade na regido de Ribeirdao Preto.

De outra monta, levando em consideracdo 0 objeto desta
pesquisa, constatou-se, em todas as ac¢des coletadas, que a declaracédo
de hipossuficiéncia econdmica € um requisito essencial para o ingresso
de uma agéo judicial via Ministério Publico. A problemética envolvida
nesta analise verte-se para a aferi¢do de quais critérios sao utilizados para
determinar a hipossuficiéncia socioecondmica das pessoas que ingressam
na via judicial para efetivar o direito a saude.

Como a pesquisa ainda se encontra em desenvolvimento, tem-se
que a andlise dos resultados esta se valendo da argumentacao tedrica com
relacéo a perspectiva da mobilizacéo do direito como meio efetivo de acesso
ao direito a salde, e de como é tratada a questéo da analise socioeconémica
do cidadédo tanto no momento da propositura da acéo judicial pelo MPSP,
quanto no momento da concesséo do direito pelo Judiciario.
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Nessa linha de raciocinio, a pesquisa tem como intento, a partir
da coleta das acOes judiciais, desvelar de que forma o Judiciario tem se
utilizado das atribuicdes da Assisténcia Social para conceder ou nao o
direito a salde aos individuos que se veem desprotegidos pelo Sistema
Unico de Salde; e se essa interpretacdo condiz com os ditames da
Constituicao Federal e da Lei Organica da Assisténcia Social, que prevé
de forma clara qual ¢ o papel que deve ser exercido pelos profissionais
gue atuam nesse ambito.

Assim, com base nessa anélise, tem-se como objetivo vislumbrar
a utilizagdo de meios eficientes e eficazes no provimento de politicas
publicas de saude, em respeito a organizacao constitucional da Seguridade
Social, bem como ao trabalho exercido pela Assisténcia Social na garantia
da minimizacdo dos riscos sociais e na orientacdo de novas estratégias
as politicas sociais levando em consideracdo a realizacdo do direito
fundamental a saude.

CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados parciais da pesquisa que vem sendo desenvolvida,
tomam como norte a questdo do acesso a justica e a sua evolugdo no meio
social e juridica. Em um primeiro momento, € possivel vislumbrar como
0S mecanismos judiciais de garantia do direito a salde sdo essenciais para
a sua efetivacdo, pois a dinamica constitucional € no sentido de se atribuir
a universalidade desse direito através de programas governamentais
que irdo concretiza-lo.

Como se trata de um direito fundamental do ser humano é certo
dizer que a sua concretizacdo nao pode depender da boa vontade politica,
mas, sim, de um arsenal administrativo que ird se movimentar para que
o direito seja efetivo ao cidaddo. Contudo, ante o universo da saide que
abrange uma multiplicidade de casos e pessoas, afere-se que 0 acesso a
justica como meio de se garanti-lo faz-se necessario, ante a adocdo de
determinados critérios especificos, ndo enfrentados de maneira detalhada,
ainda, por este estudo.

Por meio da analise das a¢es judiciais, é possivel aferir, até o
presente momento, que o critério da analise socioecondémica do individuo
tem relacdo direta com a concessdo do direito a saude, mesmo que ndo
se tenha um embasamento claro e especifico na seara econdmica do
individuo, apresentando-se como requisito tanto para se ingressar com
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uma acao judicial via Ministério Publico, como para se conseguir efetivar
o direito no ambito do Judiciério.
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RESUMO: As politicas pablicas vém como forma de dar racionalidade ao uso de recursos e
cumprimento de atividades estatais. No presente artigo, o problema publico que se visa tratar € o
trafico de pessoas, dessa forma, faz-se necessario trazer a perspectiva de Direitos Humanos. O foco
central dessa pesquisa € analisar, dentro do ciclo das politicas publicas, como o enfrentamento ao
trafico de pessoas se encaixa - juntamente com a perspectiva de Direitos Humanos. Além disso,
demonstrar como se deu a visibilidade do governo brasileiro ao tema, o que levou a formagéo e
desenvolvimento de tais politicas. Para tanto, utilizou-se de informagdes oficiais disponibilizadas
pelo governo brasileiro, além de fontes bibliograficas, elaborando o presente artigo por meio do
método dedutivo e dialético.

Palavras-chave: Enfrentamento ao trafico de pessoas. Politicas Publicas. Direitos Humanos.

ABSTRACT: The public policies comes as a way of giving rationality to the use of resources and
compliance with states activities. In this article, the public problem that is intended to be dealt
with is human trafficking, so it is necessary to bring the perspective of Human Rights. The central
focus of this research is to analyze, within the public policy cycle, how the combat of trafficking
in persons fits in - along with the human rights perspective. In addition, the research aims to
demonstrate how the visibility of the Brazilian government occurred, which led to the formation
and development of such policies. For this purpose, it was employed official information provided
by the Brazilian government, besides bibliographic sources, elaborating the present article through
the deductive and dialectic methods.

Keywords: Confronting trafficking in persons. Public policies. Human Rights.
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e, se necessario, propor mudancas no curso dessas acoes. Essa defini¢ao
traz a nog¢do de que governos democraticos transformam seus propdésitos
e plataformas eleitorais em programas e acbes no mundo real. Autores
defendem que o objetivo final das PP ¢ dar racionalidade as acdes
governamentais que se utilizam de recursos puablicos, buscando o maior
bem-estar de modo mais eficiente.

No presente artigo, o problema publico que se pretende tratar é
o trafico de pessoas, € o ente responsavel diretamente pela formulagao
de PP sobre esse tema € a Secretaria Nacional de Justica. No Brasil, a
PP permanente de combate ao trafico de pessoas ¢ a Politica Nacional
de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas. A sua implementagdo, por ser
complexa e multifacetaria, se d4 por meio da criacdo de Planos, que
estabelecem metas de curto, médio e longo prazo que devem ser cumpridas
dentro do periodo determinado para sua vigéncia.

O principal objetivo das PP ¢ dar racionalidade ao uso de recursos
no cumprimento de atividades estatais. Assim, independentemente
da atividade, o Estado deve fazer bem, de forma eficiente. No entanto,
quando se trata desse tema, faz-se necessario trazer a perspectiva de
Direitos Humanos para as PP, pois se trata de crime que coloca em risco
valores fundamentais dos individuos. Assim, ha énfase nas obrigacdes
Internacionais assumidas pelo Estado, devendo estas servir como molde
das PP. No caso brasileiro, esse aspecto ¢ demonstrado pela a ratificagao
do Protocolo de Palermo, instrumento criado no ambito da ONU que
configura, até os dias de hoje, como principal documento que trata sobre
o trafico de pessoas.

Desse modo, objetiva-se que a perspectiva de Direitos Humanos
esteja presente em cada um dos processos formadores do ciclo de vida das
politicas publicas, visando como objetivo final o cumprimento do direito de
todas as pessoas — tal caracteristica € que a diferencia das politicas publicas
tradicionais. Outra importante caracteristica das politicas publicas com
perspectiva de Direitos Humanos € o fato dessa ser holistica. Dessa forma,
parte-se da nocdo de que os Direitos Humanos séo inter-relacionados,
interdependentes e indivisiveis, devendo abarcar toda a PP estatal.

A partir do exposto, o presente trabalho busca inter-relacionar os
temas de PP e Direitos Humanos, com enfoque nas atuacao politica estatal
de enfrentamento ao trafico de pessoas. A elaboracdo se fundamentou no
método dedutivo, fazendo referéncia as normas e regras e aos casos a que
possam ser referidos, além do dialético, estudando as normas juridicas
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como fruto de construcdes culturais, baseado na logica do conflito
(GUSTIN; DIAS, 2010).

1 POLITICAS PUBLICAS E DIREITOS FUNDAMENTAIS

Com base nos autores que estudam esse tema, analisa-se a
teoria das Politicas Publicas (PP) antes de se aprofundar nas politicas
publicas propriamente ditas de enfrentamento ao trafico de pessoas no
Brasil. Primeiramente, sdo inimeras defini¢des trazidas por importantes
autores sobre o que seria uma politica publica, no entanto, resolveu-se
trazer o exposto por Celina Souza que, apos analisar diversas definigdes,
concluiu da seguinte forma:

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo
do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, colocar
0 ‘governo em acdo’ e/ou analisar essa acdo (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudancas
no rumo ou curso dessas acOes (variavel dependente).
(SOUZA, 2007, p. 69).

Essa definicdo traz intrinseca a nocdo de que governos
democraticos transformam seus propositos e plataformas eleitorais em
programas e a¢6es no mundo real.

Ainda de acordo com a autora (SOUZA, 2007), outros elementos
imprescindiveis para uma completa defini¢do de politicas publicas sdo: (a)
com a criacdo delas observa-se o que 0 governo pretende fazer e o que, de
fato, faz; (b) a politicas publicas envolve varios atores e niveis de deciséo,
havendo importantes participantes formais — governo — e informais —
sociedade civil, académicos; (c) é abrangente, ndo se limitando a leis e
regras; (d) € uma acéo intencional, com objetivos a serem alcancgados; (e)
€ uma politica de longo prazo, no entanto, também traz impactos a curto
prazo, e; (f) vai além da deciséo e proposicao, implicando implementacao,
execucao e avaliacao.

Ja os autores Daniel Véazques e Domitille Delaplace (2004)
defendem que o objetivo final das politicas publicas ¢ dar racionalidade
as acoes governamentais que se utilizam de recursos publicos, buscando,
assim, o maior bem-estar de modo mais eficiente. De acordo com os
autores, € possivel observar essa racionalidade no seu ciclo de vida,
sendo esse um processo infinito em que nao ha hierarquia entre as fases
COMO Se mostra a seguir.
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Primeiramente, ha o surgimento de um problema puablico, em
outras palavras, um problema que afeta muitas pessoas, entra na agenda
publica e passa a ser responsabilidade de algum 6rgdo governamental que
crie/analise as politicas publicas cabiveis (VAZQUES; DELAPLACE,
2004). No presente artigo, o problema publico que se enfrenta € o trafico
de pessoas, e 0 ente responsavel diretamente pela formulacdo de politicas
publicas sobre esse tema € o Ministério da Justi¢a, mais especificamente a
Secretaria Nacional de Justica.

A segunda e a terceira fase do ciclo de vida das politicas publicas,
(a) estruturacdo do problema e construcéo das multiplas possiveis solucdes
e (b) tomada de decisbes, sdo consideradas fases politicas, onde séao
refletidas as ideologias e interesses em conflito dos agentes que criam
as politicas publicas. Em suma, tais passos consistem em especificar as
causas do problema, suas possiveis solu¢oes e, dentre as solugdes, refletir
sobre qual(is) é a mais adequada tecnicamente frente as evidéncias que se
possui (VAZQUES; DELAPLACE, 2004).

No Brasil, a politica publica permanente de combate ao trafico
de pessoas ¢ a Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas,
tal politica foi elaborada com participacdo de representantes do Poder
Executivo Federal, do Ministério Publico Federal e do Ministerio Publico
do Trabalho, sendo coordenado pelo Ministério da Justica, (da Secretaria
dos Direitos Humanos e da Secretaria de Politicas para as Mulheres). Esse
grupo de trabalho se dividiu em trés subgrupos temaéticos relativos aos
eixos de prevencdo, atendimento as vitimas e defesa e responsabilizacéo,
que se reuniram independentemente e apresentaram conclusdes. Apos a
aprovagao da proposta da Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico
de Pessoas, esta foi submetida a consulta publica pelo periodo de 17 dias
em junho de 2006, visando maior mobilizacdo da sociedade civil, até que
foi instituida por Decreto em outubro de 2006 (MJ, 2010a).

A quarta fase se refere a implementacdo das politicas publicas,
a sua colocacio em pratica (VAZQUES; DELAPLACE, 2004). A
implementacdo da Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas, por ser uma politica publica complexa e multifacetaria, se da
por meio da criacdo de Planos Nacionais de Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas (PNETP), que estabelecem metas de curto, médio e longo prazo
que devem ser cumpridas dentro do periodo determinado para sua vigéncia.
Atualmente estd em vigéncia o Il PNETP, aprovado em julho de 2018.

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 164



Tais planos obedecem as diretrizes da Politica Nacional de Enfrentamento
ao Trafico de Pessoas.

Por fim, a quinta fase ¢ a avaliacdo, etapa mais técnica realizada
em diversos momentos do ciclo, ndo apenas no final (VAZQUES;
DELAPLACE, 2004). Durante a implementacdo dos PNETP diversos
relatorios de monitoramento foram sendo publicados, trazendo dados
que demonstravam metas e resultados obtidos com a concretizacao
desses planos. Pode-se observar a dinamicidade da Politica Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas por meio dos PNETP, pois apesar
de se tratar de uma politica publicas permanente, ha a renovacéo do ciclo
a cada novo Plano, que retorna a segunda fase de (re)estruturacdo do
problema apos refletir sobre o progresso realizado — ou ndo — no Plano
anterior. Desse modo, o ciclo de vida dessa politica publica permanece
Vivo, 0 que permite sua renovacao.

E importante ressaltar que a politica publica tratada no presente
artigo nao € a unica acao governamental que visa o combate ao trafico de
seres humanos. Por se tratar de um crime multidimensional seu combate
tambem é feito (in)diretamente por outros meios, como politicas voltadas
ao combate da violéncia domestica, trabalho escravo, trabalho infantil, etc.

Como ja mencionado, o principal objetivo das politicas publicas
é dar racionalidade ao uso de recursos no cumprimento de atividades
estatais. Assim, independentemente da atividade, o Estado deve fazer bem,
de forma eficiente. No entanto, quando se trata do enfrentamento ao trafico
de pessoas, faz-se necessario trazer a perspectiva de Direitos Humanos
para as politicas publicas, pois se trata de crime que coloca em risco valores
fundamentais dos individuos, como liberdade pessoal, integridade fisica,
liberdade sexual, entre outros.

De acordo com Vazques e Delaplace (2004), ao se trazer essa
perspectiva de Direitos Humanos para as politicas publicas, resta claro que
ha énfase nas obrigacGes internacionais assumidas pelo Estado, devendo
estas servir como molde das politicas, independente da forma como sera
realizado. No caso brasileiro, esse aspecto é demonstrado, principalmente,
com a ratificacdo do Protocolo de Palermo em 2004, instrumento criado
no ambito da ONU que configura, até¢ os dias de hoje, como principal
instrumento internacional que trata sobre o trafico de pessoas. Além disso,
traz em seu art. 9 — que trata sobre a prevengao do trafico de pessoas —
a obrigacdo dos Estados Partes em estabelecer politicas abrangentes de
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enfrentamento, resultando na criacdo Politica Nacional de Enfrentamento
ao Trafico de Pessoas dois anos depois da ratificagao.

Ainda, tais autores, ao questionar como integrar a perspectiva
de Direitos Humanos para as politicas publicas, respondem que essa
integracgdo se da ““[...] atraves da identificagdo das obrigagdes internacionais
provenientes do Direito Internacional de Direitos Humanos aplicadas
as ferramentas ja existentes de PP.” (VAZQUES; DELAPLACE, 2004,
p. 50). Desse modo, objetiva-se que a perspectiva de Direitos Humanos
esteja presente em cada um dos processos formadores do ciclo de vida das
politicas publicas, visando como objetivo final o cumprimento do direito
de todas as pessoas — tal caracteristica é que a diferencia das politicas
publicas tradicionais. Assim, ao se tratar da estruturacdo do problema
publico, busca-se o exercicio do direito relacionado a esse problema, por
exemplo, no caso do problema da violéncia familiar, tem-se como objetivo
0 respeito ao direito a uma vida livre de violéncia.

Quando se trata do trafico de pessoas, almeja-se o exercicio de
diversos direitos tendo como objetivo maior a dignidade da pessoa humana,
podendo-se mencionar direito a uma vida livre de violéncia, a liberdade de
ir e vir, liberdade de trabalho, liberdade sexual, entre outros. Ao se observar
sob um grande aspecto, € possivel observar outra importante caracteristica
das politicas publicas com perspectiva de Direitos Humanos trazida por
Véazques e Delaplace (2004), que é o fato desta ser holistica. Dessa forma,
parte-se da nocdo de que os Direitos Humanos séo inter-relacionados,
interdependentes e indivisiveis, devendo abarcar toda a politica publica
estatal. Desse modo, o todo importa mais que a soma das partes. “Politicas
publicas repercutem na economia e na sociedade, dai porque qualquer
teoria da politica publica precisa também explicar as inter-relagdes entre
Estado, politica, economia e sociedade.” (SOUZA, 2007, p. 69).

Como consequéncia, ha a necessidade de um amplo comité de
coordenacéo intersetorial, com participacéo de todos os poderes do governo
(executivo, legislativo e judiciario), 6rgdos autbnomos, atores da sociedade
civil e académicos, além disso, se possivel, organismos internacionais. E,
conforme mencionado anteriormente, a elaboracéo da Politica nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas e seus Planos se deu por um grupo
de trabalho designado para tal finalidade, composto por representantes de
diversos setores do governo e da sociedade civil organizada.
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2 VISIBILIDADE DO GOVERNO BRASILEIRO AO TRAFICO
DE PESSOAS

Quando se discute uma politica pablica, ha a necessidade de se
entender o espaco que cabe ao governo na sua defini¢do e implementacgao.
Com base na teoria trazida por Celina Souza (2007), esta defende que existe
uma “[...] autonomia relativa do Estado [...]” quanto a possuir um espago
proprio de atuacao na defini¢do de politicas publicas, que, entretanto, ndo
deixa de ser permeavel a influéncias externas e internas.

O principal foco analitico da PP est4 na identificag@o do tipo
de problemaque aPPvisa corrigir, na chegada desse problema
ao sistema politico (politics) e a sociedade politica (polity),
Nno processo percorrido nessas duas arenas, e nas instituicoes/
regras que irdo modelar a deciséo e a implementacéo da PP.
(SOUZA, 2007, p. 84).

Conforme sera mais bem explanado a seguir, 0 governo brasileiro
sofreu influéncias em ambito internacional com a aprovacao do Protocolo
de Palermo em 2000, que se seguiu por pressdes internas com a publicacao
de um estudo, em 2002, com indicadores que mostraram o problema,
conjuntamente com a falta de medidas governamentais para enfrenta-la.
Isso resultou na entrada do trafico de pessoas na agenda publica brasileira,
seguida pela criacdo de uma politica puablica permanente sobre o tema.

A atuagdo do governo brasileiro frente ao trafico de pessoa ¢
observada concretamente desde o ano 2000, nota-se tal marco temporal,
pois em dezembro de daquele ano foi realizado o primeiro Seminario
Internacional, na cidade de Brasilia, DF, visando discutir o tema em tela a
luz do Protocolo de Palermo (ONU, 2000), recém-aprovado. Desde entéo,
o0 Brasil vem tomando posicdes e executado a¢des visando o combate a
esse delito, sendo feito inicialmente por meio de acordos de cooperagéo
com organismos internacionais (MJ, 2010a). A abordagem aqui realizada
sobre a evolucgéo da atencdo dada pelo Brasil € feita de forma cronoldgica,
conforme os eventos ocorreram a partir do ano de 2000.

O seminario mencionado resultou na elaboracdo de um Programa
de Preven¢dao e Combate ao Trafico de Seres Humanos, elaborado pelo
Centro Internacional para Prevencéo do Crime, da Organizacdo das Nacgdes
Unidas (ONU), em conjunto com a Secretaria de Direitos Humanos, da
Presidéncia da Republica. Tal projeto foi assinado em dezembro de 2001,
com transferéncia de recursos ao Brasil em janeiro de 2002 (MJ, 2010a).

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 167



Para garantir a implementagdo das ag0es de enfrentamento ao
trafico de pessoas estabelecidos nesse programa, determinou-se que esse
seria coordenado pela Secretaria Nacional de Justica (SIJN), do Ministério
da Justica (MJ). Assim, a SNJ constituiu uma equipe e se tornou a principal
responsavel pelas politicas publicas brasileiras referentes ao tema, o sendo
até os dias atuais (MJ, 2010a).

E importante ressaltar ainda que, em 2002, foi realizada
a primeira pesquisa referente ao trafico de pessoas no
Brasil, a Pesquisa sobre Trafico de Mulheres, Criangas e
Adolescentes para Fins de Exploragdo Sexual Comercial
no Brasil (PESTRAF), dando ainda maior visibilidade ao
tema. Pela primeira vez, houve um mapeamento do trafico
para fins sexuais no Brasil, apresentando de forma detalhada
as rotas nacionais e internacionais, além de estatisticas
(LEAL; LEAL, 2002). Esse demonstrativo aumentou as
preocupagOes do governo acerca desse delito, o impedindo,
de uma vez por todas, de permanecer inerte frente ao tema.

Conforme exposto por Vazquez e Delaplace (2004), a
realizacdo de informes e avaliagcOes sobre o cumprimento dos Direitos
Humanos resultou no interesse crescente da comunidade internacional,
o que refletiu nas preocupacdes internas dos Estados. Tais investigacoes
estabelecem panoramas sobre a realidade empirica, demonstrando (a) a
avaliacdo da situacdo dos Direitos Humanos da populagdo em geral ou
de grupos especificos, ou (b) a medicdo do grau de descumprimento
das obrigacbes do Estado — em matéria legislativa, administrativa,
programatica ou orcamentaria para gerar condi¢des propicias a realizacéo
dos Direitos Humanos no pais.

Essa inquietagdo refletiu na assun¢ao de compromissos pelo pais.
Tanto que, pela primeira vez, o Plano Plurianual (PPA) da Uniédo de 2004
a 2007 (BRASIL, 2004b), incluiu acdes de enfrentamento ao trafico de
pessoas, destinando recursos para a capacitagdo de profissionais e para
a realizacdo de diagndsticos e pesquisas. A reserva de recursos para esse
fim permanece até¢ os dias atuais, pois o PPA de 2016 a 2019 (BRASIL,
2016a) também conta com diretrizes de fortalecimento do enfrentamento
ao trafico de pessoas.

Nesse contexto de aumento de visibilidade desse crime, a partir
de 2004, a SNJ passou a firmar parcerias com os Estados brasileiros e
demais Ministérios, além de lancar a primeira Campanha Nacional de
esclarecimento sobre a questdo, cujo tema principal foi o trafico de mulheres
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para fins de exploracao sexual. Ainda, no mesmo ano de 2004, o governo
brasileiro promulgou o principal instrumento internacional de combate ao
trafico de seres humanos, por meio do Decreto n. 5.017 (BRASIL, 2004a):
0 Protocolo Adicional a Convencdo das Nacdes Unidas contra o Crime
Organizado Transnacional Relativo a Prevencédo, Repressao e Punicédo do
Trafico de Pessoas, em Especial Mulheres e Criangas, conhecido como
Protocolo de Palermo.

No ano seguinte, em 2005, seguiram diversas outras medidas
de sensibilizacdo, como a realizacdo de ampla capacitacao de policiais
civis, militares, rodoviarios e federais, realizado pela Secretaria Nacional
de Seguranca Publica, em colaboragdo com a Organizacdo Internacional
do Trabalho (OIT). Também se destaca as diversas oficinas regionais
produzidas por todo o Brasil, que culminou na elabora¢ao de um “Manual
sobre Trafico de Pessoas para fins de Exploracdo Sexual” (MJ, 2010a).

No que tange a legislagdo penal brasileira, o trafico de pessoas,
na redacao original do Cdédigo Penal (BRASIL, 1940a), era definido
apenas como “Trafico de mulheres” em seu art. 231, estando no Capitulo
V - “Do lenocinio e do trafico de mulheres”, Titulo VI - “Dos crimes
contra 0s costumes”, da Parte Especial. Na época, se criminalizava
apenas a promocdo ou facilitacdo da entrada, no Brasil, de mulher
visando exercer a prostituicdo, ou a saida de mulher que busca se
prostituir no estrangeiro.

Até que em marc¢o de 2005, com a nova preocupacgdo com o tema
pelo governo, foi aprovada a Lei n. 11.106 (BRASIL, 2005), alterando
0 art. 231 e acrescentando o art. 231-A ao Cddigo Penal, sob o Capitulo
V, que passou a ser denominado “Do lenocinio e do trafico de pessoas”.
O delito do art. 231 passou a ser tipificado como “Trafico internacional
de pessoas”, as alteracOes realizadas no caput do artigo foram apenas a
adicdo da acdo de “intermediar” e a substitui¢cdo do termo “mulheres” por
“pessoas”. Ainda, foi acrescido o art. 231-A, tratando sobre o “Trafico
interno de pessoas”, sendo a promogdo, intermediacdo ou facilitacéo,
no Brasil, do recrutamento, transporte, transferéncia, alojamento ou
acolhimento de individuo que venha a se prostituir.

Nota-se que, apesar de representar avanco em relacdo a
redagdo original, a alteragdo do tipo penal de trafico de pessoas ainda
era insuficiente frente aos compromissos internacionais adotados
pelo Brasil. O Protocolo de Palermo, como ja mencionado, dispunha
definicdo extremamente abrangente acerca do crime, com as diversas
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finalidades de exploracdo. J& a lei brasileira se limitou a preocupagao
com a exploracdo sexual, mais especificamente com o exercicio da
prostituicdo, adotando uma definicdo ainda pobre em comparagdo ao
determinado pelo instrumento internacional.

Em oposicdo a esse avanco limitado da legislacédo penal, no
ambito das politicas publicas, a SNJ estava visando a elabora¢do de uma
Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas — a seguir
denominada como Politica ou Politica Nacional. Tal Politica contou com
ampla discussédo com a sociedade civil, os organismos internacionais e o
governo brasileiro, havendo, ainda, a participacao ativa de nove ministérios.
Sua elaboracao foi realizada pelo Poder Executivo, em conjunto com o
Ministério Publico Federal e o Ministério Publico do Trabalho. Depois de
concluido, houve sua submissdo a consulta publica visando garantia de
legitimidade, culminando na realizagdo do Seminério “A Politica Nacional
de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas” (MJ, 2010a).

Dessa maneira, em outubro de 2006, houve a instituicdo da
Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, por meio do
Decreto n. 5.948 (BRASIL, 2006). Essa politica deu base para a criacédo
dos futuros Planos Nacionais de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas.
Cabe mencionar apenas que o | PNETP foi instituido em janeiro de 2008,
com concluséo prevista para 2010.

\oltando a ordem cronoldgica dos acontecimentos, em 2009,
houve o retorno da preocupacao acerca da definicao penal de trafico de
pessoas, alterando-se o Cdodigo Penal através da Lei n. 12.015 (BRASIL,
2009). Assim, o Titulo VI, da Parte Especial, passou a ter a seguinte
redacdo “Dos crimes contra a dignidade sexual”, e seu Capitulo V, “Do
lenocinio e do trafico de pessoas para fim de prostituicdo ou outra forma
de exploracdo sexual”. Além disso, a redagdo do art. 231 também foi
alterada, passando a ser o tipo penal de “trafico internacional de pessoa
para fim de exploragdo sexual”, em que foi retirada a agao de “intermediar”
e adicionou-se como finalidade “outra forma de exploragdo sexual” além
da prostituicdo. Em consonancia, o art. 231-A sofreu mudancas similares
ao mencionando, sob a nova denominagao “trafico interno de pessoa para
fim de exploracao sexual”.

A lei supramencionada ndo trouxe novidades sobre a defini¢ao
de trafico de pessoas, mantendo apenas a modalidade de exploragao
sexual, que apenas se tornou literal no texto positivado. No entanto, ainda
ignoravam-se as demais finalidades trazidas pelo Protocolo de Palermo,
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estando a lei penal atrasada, haja vista que o documento internacional foi
promulgado em 2004 e a propria Politica Nacional ja estava de acordo.

Ja em 2013, houve a aprovacdo do Il PNETP, com
vigéncia determinada até 2016. Nele foi instituido um Grupo
Interministerial de Monitoramento e Avaliagdo desse plano, que ficou
responsavel pelo acompanhamento da implementacdo das 115 metas
previstas (BRASIL, 2013b).

No fim da vigéncia do II PNETP, em 2016 a legislagdo penal
brasileira se atualizou conforme 0s compromissos internacionais
assumidos, ou seja, com doze anos de atraso da promulgacao do Protocolo
de Palermo. A Lei n. 13.344 (BRASIL, 2016c) revogou o art. 231 e o art.
231-A, acrescentandooart. 149-Alsob a denominacgdo “Trafico de Pessoas”,
transferindo o delito para o Titulo | da Parte Especial — “Dos crimes contra
a pessoa”, no Capitulo VI - “Dos crimes contra a liberdade individual”.

Por fim, mais recentemente foi aprovado o III Plano Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, oficialmente langado pelo Ministério
da Justica por meio do Decreto n. 9.440, em julho de 2018 (BRASIL,
2018), tendo perspectiva de duragdo de quatro anos.

Com base no exposto, é possivel notar a origem da preocupagéo
governamental frente ao tema do trafico de pessoas € como as acdes
se desenrolaram até julho de 2018, com a aprovagdo do Il PNETP,
destacando-se as principais politicas e legislacGes pertinentes. E como
0 governo brasileiro formou uma rede de enfrentamento complexa,
abrangendo diversas facetas do crime de trafico de pessoas.

CONSIDERACOES FINAIS

Depois de todo o exposto, percebe-se como o governo brasileiro
formou uma complexa rede de enfrentamento ao trafico de pessoas,
abarcando as inUmeras facetas do crime. A atencdo dada ao tema se deu
a partir de 2000, com a criacdo do Protocolo de Palermo, que refletiu em
ambito brasileiro. Consequentemente, houve a criacdo da Politica Nacional
de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas e, apos, os Planos Nacionais de

1 "Trafico de Pessoas

Art. 149-A. Agenciar, aliciar, recrutar, transportar, transferir, comprar, alojar ou acolher
pessoa, mediante grave ameaga, violéncia, coacdo, fraude ou abuso, com a finalidade de:
| - remover-lhe 6rgdos, tecidos ou partes do corpo;

Il - submeté-la a trabalho em condic¢Bes analogas a de escravo;

I11 - submeté-la a qualquer tipo de servidao;

IV - adogdo ilegal; ou

V - exploracéo sexual.” (BRASIL, 1940b)
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Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, assim, nota-se concretamente a
evolucdo que houve em diversos seguimentos, principalmente nos @mbitos
social, cultural, politico, legislativo.

Cada uma das etapas do ciclo de vida das politicas publicas
pode ser avaliada e, no caso em tela, como se adota uma perspectiva de
Direitos Humanos baseada em padrdes internacionais, os indicadores
fardo referéncia ao cumprimento dos direitos. No entanto, se nota como
ha uma falta de metodologia para avaliagdo da politica publica de trafico
de pessoas brasileira, 0 que é extremamente prejudicial, haja vista que 0s
indicadores sao elementos centrais para que se possa realizar a avaliacao
a0 se criar uma perspectiva quantitativa, além de definir métodos e critérios
de medicédo mais sistematicos.

Mesmo tendo-se em mente a dificuldade de se medir a situagao
de Direitos Humanos, em razao de seus aspectos subjetivos, defende-se
a necessidade de uma melhor avaliacdo de impacto da politica publica
discutida, para observar se a politica conseguiu melhorar o cumprimento
dos Direitos Humanos e, se caso negativo, haja uma reformulagdo da
estruturacdo do problema e do desenho da politica.

Ainda, é importante ressaltar que o governo brasileiro passa
por uma crise econdmica que, inevitavelmente, gera corte de gastos
dos ministérios e de suas politicas publicas, o que pode ter afetado o
enfrentamento ao trafico de pessoas. Isso pode ser percebido em razdo
da ndo realizacdo dos prémios preconizados pelo Il PNETP, e de diversas
medidas no &mbito cultural que também ndo foram concretizadas.

Entretanto, com a recente aprovacdo do Il PNETP, obtém-se
nova perspectiva positiva, esperando-se que a atencdo do governo ao
delito retorne de forma veemente. Inclusive, que o Ministério da Justica e
a Secretaria Nacional de Justica restituam a ampla transparéncia adotada
em suas politicas, como ocorreu até 2016.
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O PROCESSO DE FORMULACAO DO PLANO DIRETOR
ESTRATEGICO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO:
ATORES, INTERESSES E CONFLITOS

THE PROCESS OF FORMULATION OF THE
STRATEGIC MASTER PLAN OF SAO PAULO: ACTORS,
INTERESTS AND CONFLICTS

Grupo de trabalho: Atores, ideias e valores.

Jacques Felipe latchuk Vieira*

RESUMO: Alicercado na perspectiva de que ¢ fundamental o entendimento dos conflitos e interesses
que originam e moldam uma politica publica para que seja possivel analisa-la de modo qualificado,
0 presente trabalho retrata o processo de formulagdo do Plano Diretor Estratégico do Municipio
de S&o Paulo (Lei n° 16.050, de 31 de julho de 2014) a partir dos documentos e dados publicos
disponibilizados pela Prefeitura e pela Camara Municipal, bem como da cobertura da midia sobre o
assunto. Busca-se trazer a tona os atores envolvidos e as diferencas entre seus interesses quanto ao
ordenamento juridico que organiza a politica de desenvolvimento urbano da capital paulista. Nesse
sentido, em um primeiro momento é apresentada a trajetdria de formulagdo do PDE-SP, evidenciando
as diferentes etapas de elaboracéo participativa do Projeto de Lei no Poder Executivo e sua tramitacdo
dentro do Poder Legislativo. Em seguida, sdo identificados os principais atores envolvidos nesse
processo, como se deram suas atuagdes e os interesses que demonstraram, relacionando isso com as
proprias caracteristicas da cidade de Séo Paulo, em especial no que se refere ao carater de profundas
desigualdades socioespaciais e ao avan¢o dos territorios visados pelo mercado imobiliario para
especulacdo. Por fim, a titulo de consideragdes finais, tendo por referencial tedrico a sociologia urbana
marxista, relaciona-se os conflitos de interesses expostos durante a formulacdo do PDE-SP com o
embate mais amplo e fundamental da luta pelo espaco urbano no capitalismo, qual seja, aquele entre
o valor de uso e o valor de troca da cidade, e as consequéncias desse embate no produto final da lei.

Palavras-chave: Plano Diretor. Sociologia Urbana. Anélise de Politica Publica. Direito
Urbanistico. Séo Paulo.

ABSTRACT: Based on the perspective that it is fundamental to understand the conflicts and interests
that originate and shape a public policy in order to be able to analyze it in a qualified way, this paper
portrays the process of formulation of the Strategic Master Plan of S&o Paulo from public documents
and data provided by the City Hall and the City Council, as well as media coverage on the subject.
It seeks to bring to light the actors involved and the differences between their interests regarding the
legal system that organizes the urban development policy of the state capital. In this sense, at first,
the Strategic Master Plan’s formulation trajectory is presented, highlighting the different stages of
participatory drafting of the Bill in the Executive Power and its processing within the Legislative
Power. Then, the main actors involved in this process are identified, as well as their actions and the
interests they have shown, relating this with the characteristics of the city of Sdo Paulo, especially
with regard to the character of deep socio-spatial inequalities and the progress made by the
territories targeted by the housing market for speculation. Finally, by way of final considerations,
based on marxist urban sociology as the theoretical framework, the conflicts of interests exposed
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during the formulation of the Strategic Master Plan are related to the broader and more fundamental
struggle of the struggle for urban space in capitalism, namely, that between the value of use and the
exchange value of the city, and the consequences of this clash in the final product of the law.

Keywords: Master Plan. Urban Sociology. Public Policy Analysis. Urban Law. S&o Paulo.

INTRODUCAO

Séo Paulo é a maior cidade de todo o sul global. H& décadas,
apresenta-se como o “[..] coracdo econdmico do Brasil.” (DEAK;
SCHIFFER, 2007), sendo foco de investimentos e interesses nacionais
e internacionais. Consequentemente, tendo em vista o fato de que as
condi¢des materiais de funcionamento do modo de producéo capitalista
fazem com que o espaco se torne também uma mercadoria (VILLACA,
2015), os territorios urbanos de S&o Paulo tornaram-se palco de intensas
disputas a respeito, entre outros temas, dos rumos a serem tomados por
sua politica de desenvolvimento urbano. No centro de tais disputas, as
caracteristicas, os instrumentos e os critérios da legislagdo urbanistica
municipal, com especial destaque para o Plano Diretor Estratégico, haja
vista seu papel de regulamentador juridico do uso e do funcionamento de
todo o espaco municipal.

Nesse sentido, partindo do entendimento do Plano Diretor
enquanto politica publica que € estruturada a partir da materializacdo dos
conflitos de diferentes interesses sobre quais rumos a cidade deve seguir,
0 presente trabalho busca retomar o processo de formulagdo do Plano
Diretor Estratégico do Municipio de Séo Paulo (Lei n® 16.050, de 31 de
julho de 2014) para evidenciar, em um primeiro momento, a forma como
se deu 0 processo, mas também os atores envolvidos, deixando claro como
se deram suas atuacdes ao longo desse periodo e, principalmente, quais 0s
entendimentos de cidade que esses atores estavam buscando consolidar
na legislacdo urbanistica municipal. Trazer a tona esses fatos €, também,
deixar claros os conflitos ocorridos durante a formulagdo do Plano Diretor
de Sdo Paulo, os quais (com diferentes formas, mas esséncias iguais) tém
sido recorrentes ao longo da historia dessa metropole.

1 ASAO PAULO URBANA

Séo Paulo é a maior cidade de todo o sul global, sendo destaque
nacional e internacional em questdes como economia, turismo, cultura e
diversidade. Ela abriga mais de 12 milhGes de habitantes (IBGE, 2018a),
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sendo, com isso, a 72 cidade mais populosa de todo o0 mundo. Em média,
sdo aproximadamente 8 mil habitantes por cada um dos seus 1.521 km?
(IBGE, 2018Db), e a quase totalidade dessa populacdo (99%) reside em areas
urbanas. Para organizar politicamente esse territdrio, a cidade é dividida
em 31 prefeituras, que sdo subdivididas em 96 distritos.

Além disso, como consequéncia da propria formacéo brasileira,
a populacdo paulista tem origens muito diversas, com destaque para as
migrag0des internas de grandes massas populacionais advindas de todas as
regides do pais e dos milhdes de imigrantes originarios de variadas partes
do mundo que vieram para a capital paulista. Consequentemente, Sdo Paulo
tem a interessante caracteristica de possuir territérios intrinsecamente
relacionados com culturas estrangeiras. Ha bairros diretamente relacionados
com as tradicdes italiana, portuguesa, espanhola, japonesa, libanesa, entre
outras. Ainda, como maior cidade do continente, atraiu também grandes
populagcbes dos paises vizinhos, com presenca marcada de bolivianos,
colombianos, peruanos etc. E também h4, na estrutura paulistana, destaque
especial (mesmo que seja algo insistentemente invisibilizado pelo Poder
Publico e pela grande midia) para os territorios negros?, historicamente
relacionados com a resisténcia da populacdo negra a opresséo estrutural da
sociedade capitalista brasileira (ROLNIK, 2017).

A respeito da Regido Metropolitana de S&o Paulo (RM-SP),
a qual agrega 39 municipios com profundo processo de conurbagdo em
uma unica mancha urbana, ela tem mais de 21 milhdes de habitantes,
muito menos concentrados do que na capital, com uma média de 2,6 mil
habitantes por cada um de seus quase 8 mil km2. Esses nUmeros a tornam
a 5% maior aglomeragédo urbana do mundo (BREMAEKER, 2016). Para
se ter uma ideia da dimensdo que essa regido metropolitana tem, em um
comparativo nacional, os residentes na RM-SP sdo mais do que toda a
populacédo das regides Norte ou Centro-Oeste, e ela € maior que o estado
de Minas Gerais. Também, representa sozinha aproximadamente um
quarto da regido Sudeste e um décimo de toda a populacao brasileira. Sdo
grandezas proprias de um pais.

L “Abhistoria desses territorios € marcada pela estigmatizacao: se no mundo escravocrata
devir-negro era sindnimo de sub-humanidade e barbérie, na Republica do trabalho livre
virou marca de marginalidade. O estigma se formulou a partir de um discurso etnocéntrico
e uma pratica repressiva: do olhar vigilante do senhor na senzala ao panico do sanitarista
em visita ao cortico; do registro esquadrinhador do planejador urbano a violéncia das
viaturas policiais nas vilas e favelas.” (ROLNIK, 2017, p. 206)
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Emrelacdo aeconomia, 0 PIB do municipiode S&o Paulo ultrapassa
0s650bilhdesde reais (IBGE, 2015)?, representativo de 10,85% do nacional.
Fosse ele um estado, ocuparia o 3° lugar no ranking do PIB nacional, atras
somente do restante do estado de S&o Paulo e, por diferenca minima, do
Rio de Janeiro. Ademais, o PIB per capita no municipio € de R$54.357,81,
sendo o terceiro maior dentre as capitais, atras apenas de Vitoria/ES e do
Distrito Federal. A RM-SP, por sua vez, tem seu Produto Interno Bruto
superior a 1 trilhdo de reais, correspondente a aproximadamente 17,64%
do PIB brasileiro. Isso faz com que seja possivel classificar a RM-SP como
“[...] o maior polo de riqueza nacional.” (IPEA, 2013).

Esse aglomerado que se formou tendo por centro de referéncia
a cidade de Séo Paulo tem a maior concentracdo populacional do pais, €
centro de decises politicas e de oferta de servicos, polo de turismo e abrigo
de sedes de empresas transnacionais, além de ter um complexo industrial e
importante centro financeiro®. Todas essas caracteristicas tornam a RM-SP
absolutamente central para as discussdes a respeito dos rumos da economia
nacional. E também fazem com que essa regido seja de enorme interesse
das elites que tém por objetivo apenas a acumulagéo.

Nesse sentido, a respeito do papel de S&o Paulo no ambito
econdmico brasileiro, podemos afirmar que ela:

[...] é o coracdo econdmico do Brasil e assim tanto
seu desenvolvimento em geral como as caracteristicas
especificas de seu desenvolvimento estdo entrelacadas com
0 desenvolvimento econémico e social do Brasil como um
todo. [...] sua magnitude e dinamismo, mas também sua
fraqueza estrutural, sdo a um s6 tempo, uma consequéncia
e um meio de reproducdo, sd0 uma parte orgénica, do
desenvolvimento do pais. (DEAK; SCHIFFER, 2007, p. 02).

Consolida-se, consequentemente, uma relacdo metonimica de Séo
Paulo com o Brasil, sendo essa cidade uma representacao das caracteristicas
sociais que compdem o pais, com destacada acentuacdo das contradicfes
de classe, raca e género que permeiam o desenvolvimento brasileiro. Sdo
Paulo € onde a realidade brasileira de colossais desigualdades é mais

2 A maior parte desse valor é referente ao setor de Servicos, em ascendéncia, com
72,7% de participacdo. Por sua vez, o setor da Industria vem reduzindo sua participacao,
compondo apenas 9,8% do PIB do municipio. Apesar disso, 0 municipio de Séao
Paulo continua sendo o maior polo industrial do pais, com participacdo percentual
de 5,5% (IBGE, 2015).

¥ A Bolsa de Valores de Sdo Paulo (BM&F BOVESPA S.A.), cuja origem remonta a
1890, é uma das maiores e principais bolsas do mundo, dando papel de destaque para Sao
Paulo também no ambito do mercado financeiro.
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palpavel. Como tentaremos demonstrar, existe uma S&o Paulo da elite e
uma S&o Paulo da classe trabalhadora, com realidades sociais, culturais,
politicas e estruturais absolutamente diferentes. E, mais do que isso, tém
entre si uma relacdo de dualidade, em que ndo se pode analisar essas
diferencas apenas como elementos de moderno e de arcaico independentes
(ARANTES, 1992). Na verdade, um é produto e produtor do outro, em
uma constante relacéo dialética.
A origem disso esta relacionada com o fato de que:

A sociedade brasileira é profundamente diferente das
sociedades dos paises centrais do capitalismo mundial.
[...] Florestan Fernandes a chamou de sociedade de elite,
como distinta de burguesa, como uma super-privilegiada
classe dominante. J&4 a base material dessa sociedade ¢ a
reproducdo de uma peculiar modalidade de acumulacéo,
ou desenvolvimento, que tem origem no status colonial do
Brasil anterior a Independéncia (1822) e reproduzido desde
entdo. Nesse processo, 0 excedente produzido pela sociedade
é dividido em duas partes, uma das quais € reinvestida
na expansdo da producdo (e nesse sentido, € reproducdo
ampliada, um processo de acumulagédo), enquanto a outra
parte é constantemente drenada e enviada para o exterior —
expatriada— sob a forma de pagamento de juros, remessa de
lucros, termos desfavoraveis de comércio e cronico déficit
em servigos (pagamento de fretes e seguros no comércio
exterior) sem qualquer tipo de contrapartida, de forma
que muito pouco é acumulado. E acumulacdo, entdo, mas
ndo de todo o excedente produzido, dai a denominacédo de
acumulacdo entravada. As caracteristicas distintivas de
tal economia: taxas de juros astrondémicas; inexisténcia de
crédito de longo prazo ou moeda estavel; desnacionalizacao
da producéo, especialmente em areas-chave da indUstria e
infraestrutura precaria, seriam vistos em uma sociedade
capitalista burguesa (tal como as existentes em paises
‘desenvolvidos’), como fraquezas estruturais da economia,
quando na verdade séo, no Brasil, os principais instrumentos
da continua reproducdo do status quo. [...] A sociedade
de elite desenvolve suas formas politicas particulares
também. Assim, se a democracia é a forma politica propria
da sociedade burguesa, construida sobre a ideia de bem-
comum (Commonwealth) e da concreta igualdade dos
cidaddos perante a lei, na sociedade de elite ela se torna
uma farsa porque o super-privilegiamento da elite contradiz
qualquer nocdo de bem-comum, e a igualdade perante a lei
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simplesmente n&o existe. [...] A elite faz (uma quantidade
ilimitada de inconsequentemente ambiciosas e ridiculamente
detalhadas) leis somente para desrespeita-las, e assim
reafirmam sua autoridade em ambos os movimentos: ela
pode fazer a lei e ela pode infringi-la no momento seguinte;
e essa dindmica é socialmente aceita como normal. (DEAK;
SCHIFFER, 2007, p. 08-09).

Esse desenvolvimento caracteristico da sociedade brasileira
enquanto sociedade de elite acabou por também influenciar na formagao
dos espacos urbanos. Isso quer dizer que as cidades brasileiras também sdo
produzidas de modo a privilegiar as elites nacionais, independentemente
das consequéncias politicas, econdémicas e sociais que issO possa ter.
Assim, Sdo Paulo, como local mais intenso dessas contradi¢des, € uma
cidade essencialmente desigual, com realidades diametralmente opostas
vividas, a minima distancia, por uma elite numericamente minima e uma
esmagadora maioria de membros da classe trabalhadora. No pais onde seis
pessoas controlam a mesma riqueza que os 100 milhGes de habitantes mais
pobres, e 0s 5% mais ricos recebem, por més, 0 mesmo que os demais 95%
juntos (OXFAM, 2017), a metrépole paulista — “coragdo econdémico” do
pais — materializa essas distor¢Oes e desigualdades na constituicdo do seu
espaco. N&o por outro motivo, seguindo a l6gica de concentracao de renda
que rege o pais, em S&o Paulo 1% dos proprietarios de imdveis concentra
0 equivalente a 45% do valor imobiliario municipal®.

2 AFORMULACAO DO PDE-SP

Vistas as caracteristicas que estruturam a cidade de Sao Paulo,
fica evidente que ela ¢ foco de grandes interesses e, consequentemente,
centro de disputas intensas sobre os rumos que a cidade deve ter. Nesse
sentido, o quadro de enormes desigualdades que se estabelecem no espaco
urbano paulistano torna a regulamentacdo legal desse territério ainda
mais complexa e concorrida. O caso do Plano Diretor Estratégico de
2014 evidencia isso.

O processo de formulacdo do PDE-SP deu-se em duas fases:
em um primeiro momento, a iniciativa se deu a partir de movimentacgéo
do Poder Executivo, contando com metodologia participativa, até a

4 O Estado de Sdo Paulo: “1% dos donos de imdveis concentra 45% do valor imobiliario
de S&o Paulo”. 13/08/2016. Disponivel em: http://www.estadao.com.br/noticias/geral,1-
dos-donos-de-imoveis-concentra-45-do-valor-imobiliario-de-sao-paulo,10000069287.
Acessado em 04 de maio de 2019.
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elaboracéo do Projeto de Lei; em seguida, a tramitacdo do referido projeto
no Poder Legislativo municipal, até a aprovagdo da versao final do projeto
e posterior envio para sancdo pelo Prefeito. Vejamos, portanto, como se
deu o desenvolvimento da lei em cada uma dessas esferas de Poder.

2.1 O Processo Participativo do Poder Executivo

Em primeiro lugar, cabe destacar que a forma como se da a
construcao de uma lei reflete diretamente em seu conteido. Erminia

Maricato nos lembra:

[...] sem a participagdo social a implementagédo do plano
se torna invidvel e, ele mesmo, inaceitavel ao tomar 0s
moradores como objetos e ndo como sujeitos. O processo
de formulagédo participativo de um plano pode ser mais
importante que o plano em si, dependendo da verificagéo de
certas condigdes. Isto porque ele pode criar uma esfera ampla
de debate e legitimar os participantes com seus pontos de
vista diferentes e conflitantes. A constituicdo e consolidacéo
dessa esfera de participacdo politica é que podera auxiliar
na implementacdo de um sistema de planejamento e nas
reorientagdes ao plano. (MARICATO, 2000, p. 180).

Consoante a este entendimento, o Estatuto da Cidade tem entre
seus pontos mais importantes o fato de obrigar o Poder Publico a estabelecer
canais de interacdo direta com a sociedade civil para a construcdo da
legislacdo urbanistica. A vista disso, a lei em questdo determina:

Art.  40. O plano diretor, aprovado por lei
municipal, é o instrumento b&sico da politica de
desenvolvimento e expanséo urbana.

[...]

84° No processo de elaboragcdo do plano diretor e na
fiscalizacdo de sua implementacao, os Poderes Legislativo e
Executivo municipais garantirdo:

| — a promogdo de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associagdes representativas
dos varios segmentos da comunidade;

I — a publicidade quanto aos documentos e
informacdes produzidos;

1l — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e
informagdes produzidos. (SAO PAULO, 2001).
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Para que a Lei n. 16.050/14 virasse realidade, a gestdao Haddad
iniciou os esfor¢os por meio de um estudo profundo (SMDU/DEURB,
2013) a respeito das condicdes da cidade naquele momento. No estudo,
realizado em 2013 e que veio a servir de base para as discussdes em
torno do Projeto de Lei enviado a Camara Municipal (PL 688/13),
foram elencados, com base em uma série de mapas que deixavam clara
a situacdo profundamente desigual do espaco urbano na metrépole
paulistana, quais eram os desafios vistos pela administracao municipal
como centrais para esse novo periodo da legislacdo urbanistica de Séo
Paulo. Quais sejam: a) fortalecer espagos produtivos e aproximar a
oferta de empregos dos locais de moradia; b) planejar a distribuicéo e
implantacdo adequada de empreendimentos imobiliarios e de grandes
equipamentos de impacto; c) acessar terras urbanas para a producao
de Habitacdo de Interesse Social (HIS) nas areas centrais e locais
adequados, com boa oferta de servicos, equipamentos e infraestruturas
urbanas; d) melhorar as condigOes de habitabilidade e de seguranga na
posse em assentamentos precarios e informais; e) melhorar as condigoes
de mobilidade urbana com ampliacdo da oferta de transportes coletivos,
fortalecimento de modos ndo motorizados e desestimulo ao uso do
automovel individual; f) proteger e recuperar 0s patrimdnios ambientais
e eliminar as areas de risco de deslizamentos e inundacdes; e g) melhorar
a oferta de servigos, equipamentos e infraestruturas urbanas nos bairros
da cidade e adaptar os espacos urbanos as tendéncias de envelhecimento
populacional e as necessidades das pessoas com deficiéncia. Isto posto,
parece-nos que ja se colocava como claro aos membros do poder
publico, aguele momento, o fato de que a legislacdo elaborada teria
de pensar formas de tentar enfrentar as enormes discrepancias sociais
existentes na cidade de Sao Paulo, resultados da historica intensificagao
das contradi¢Oes da sociedade de elites do Brasil.

Levantados os desafios que a administragdo municipal acreditava
serem centrais para esse novo momento, o inicio da caminhada em direcdo
ao novo Plano Diretor foi dado pela gestdo Haddad na Prefeitura de Sé&o
Paulo por meio da abertura do processo de discussdo® e revisdo da Lei

>  Todos os documentos, apresentacfes, arquivos, materiais de apoio, balangos,
contribuicdes e relatérios relativos a esse processo estdo disponiveis em versdo digital,
a quem interessar, para consulta em: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-
regulatorio/plano-diretor/processo-participativo/. Acesso em set/2019.
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13.430/02° (o Plano Diretor até entdo vigente, elaborado na gestdo de
Marta Suplicy), com o objetivo de, ao fim, ser elaborado um Projeto de
Lei a ser enviado para o Legislativo. Esse processo ocorreu entre abril e
setembro de 2013, ao longo de quatro etapas.

A 1?2 Etapa (ocorrida entre os dias 27/04 e 26/06) focou na
Avaliagdo Tematica Participativa do Plano Diretor de 2002, isto &, entre
outras coisas, buscava entender qual a contribui¢cdo do PDE-SP até entdo
vigente paraa cidade, se conseguiu atingir seus objetivos e se contribuiu ou
ndo para a construcdo de uma cidade melhor para a populagdo. Tambem,
objetivava-se levantar quais os desafios a serem enfrentados nesse novo
periodo (na dtica da populacéo) e quais os caminhos para supera-los. Para
tanto, foram realizadas 7 avalia¢Oes tematicas (Objetivos do PDE; Lei de
Uso e Ocupacdo do Solo; Instrumentos de Politica Urbana; Habitacao;
Meio Ambiente; Mobilidade Urbana; e Investimentos Prioritarios,
Planos Regionais e Planos de Bairros), 4 atividades com segmentos da
sociedade (ONGs; Movimentos Populares; Empresarios; e Universidades,
Sindicatos, Conselhos de Categorias € Associacoes Profissionais), e a 6*
Conferéncia Municipal da Cidade de Sao Paulo. Participaram dessa etapa
12.342 pessoas e foram recebidas 2.068 contribuictes’.

A 22 Etapa (ocorrida entre 08/06 e 27/07) foi a realizagcdo de
Oficinas Publicas em toda a cidade para o Levantamento de Propostas ¢
Contribuicdes. Seu objetivo era debater a conjuntura material da cidade
naquele momento (incluindo nisso a discussdo a respeito dos efeitos
dos instrumentos de politica urbana utilizados até entdo, bem como do
macrozoneamento do territorio) e, a partir disso, pensar o modelo de cidade
almejado. Foram 31 Oficinas de Propostas (uma em cada subprefeitura),
contando com 5.927 participantes e um total de 4.424 propostas elaboradas.

®  De acordo com o art. 293 da Lei 14.340/02, sua revisdo, focada na adequagdo das
estratégias, deveria ter ocorrido em 2006, 0 que ndo ocorreu justamente devido a falta de
participacdo no projeto enviado pela gestdo Kassab (PL 671/07) a Camara (BONDUKI,
2013). O Estatuto da Cidade, em seu art. 40, 83°, determinava que a reviséo da lei deveria
ocorrer até, no maximo, 2012. No entanto, somente em 2013, com o inicio da gestdo
Haddad, instaurou-se o processo de reviséo do PDE.

70O tema que recebeu o maior numero de contribui¢cGes (497, ou seja, 31% do total)
foi Habitacdo, o que faz muito sentido quando temos em mente a situagdo historica
de relagdo de irregularidade com a terra de grande parcela da populacdo paulistana. A
época da elaboracao do PDE-SP, em torno de 30% da populagdo municipal se encontrava
nessa condi¢do, com favelas dando abrigo a 1.307.152 habitantes, enquanto loteamentos
irregulares tinham um total de 1.739.473 habitantes (CEM, 2016). Durante a década de
1990, as estimativas de moradias em alguma forma de ilegalidade chegavam a 70% do
total de iméveis na cidade (MARICATO, 1996).
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Também foi aberto, nessa etapa, um canal eletrénico® para recebimento de
propostas e contribuicdes.

A 32 Etapa (que abarcou todo o periodo de 28/04 a 23/08)
constituiu-se na Sistematizacdo das Propostas e Contribuicdes, de modo a
consolida-las e sistematiza-las para integrarem a minuta do Projeto de Lei.
O documento tinha por sustentacao a defini¢do de trés estratégias para fazer
com que a cidade se desenvolvesse de acordo com o que fora exposto pelos
anseios da populacédo durante as etapas anteriores. Tais estratégias eram: a
estruturacdo metropolitana; o desenvolvimento de eixos estruturadores; e
a reducdo da vulnerabilidade social e urbana.

Com a minuta elaborada e apresentada a sociedade, deu-se inicio a
43 Etapa do processo de revisao participativa do Plano Diretor de S&o Paulo,
a qual foi formada pelas Atividades Devolutivas e Discussdes Publicas da
Minuta do Projeto de Lei. Buscava-se, aqui, novamente fazer com que
a participacdo popular decidisse o rumo do Plano Diretor, de modo que
fosse discutida e avaliada abertamente (tanto de forma presencial quanto
pelo canal eletrénico) a minuta elaborada pelo Executivo municipal. Esta
42 Etapa contou com oito Atividades Devolutivas Regionais e Tematicas
(uma por macrorregiao®), cinco Atividades Devolutivas por Segmento
(Universidades; Categorias Profissionais e Centrais Sindicais; Empresarios;
Movimentos de Moradia; e Associacdo de Moradores e ONGSs) e duas
Audiéncias Publicas. Participaram dessa etapa 1.421 pessoas, com 1.424
contribuicOes (220 presencialmente e 1.204 por meio do canal eletronico
da Minuta Participativa).

Finalizadas todas essas etapas, houve a elaboragdo definitiva
da proposta de alteracdo do Plano Diretor pela Prefeitura por meio do
Projeto de Lei n ° 688/13. Esse PL foi apresentado a sociedade e entéo
enviado a Camara Municipal de S&o Paulo no dia 26 de setembro de
2013. Deu-se inicio, entdo, ao momento de tramitacdo do projeto dentro
do Poder Legislativo.

8 O canal eletronico foi uma ferramenta interessante utilizada pela Prefeitura para
possibilitar a populagdo participacdo no processo de elaboracdo do novo Plano Diretor,
mesmo sem comparecimento presencial as atividades. Para isso, foram criadas trés
plataformas digitais para a elaboracdo de contribuigdes e propostas: as Fichas de
Propostas Online (com enfoque em contribui¢cdes mais técnicas), 0 Mapa Colaborativo
(que possibilitava indicar ideias para localidades especificas da cidade) e a Minuta
Participativa (onde era possivel comparar a minuta elaborada e o PDE-SP antigo, além de
fazer contribuicdes sobre o contedo da proposta).

®  As 8 Macrorregides de Sdo Paulo sdo: Norte 1, Norte 2, Centro, Sul 1, Sul 2,
Leste 1, Leste 2 e Oeste.
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2.2  ATramitacdo no Poder Legislativo

Recebido o PL 688, este entrou na pauta da Comissdo de
Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente (CPUMMA) da Camara
Municipal de S&o Paulo. O relator escolhido para sistematizar as novas
contribuicOes e apresentar o texto que serviria de base para as discussdes
finais da elaboragdo da lei foi o vereador Nabil Bonduki (PT), professor
de Planejamento Urbano na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de S&o Paulo (FAU-USP) e com proximidade aos movimentos
sociais urbanos (em especial os de moradia). Também foi durante o
processo de tramitacdo do projeto dentro da Camara Municipal que o0s
inclusive com ocupacdes de rua em frente a sede do Poder Legislativo.

Durante essa fase do processo de revisdo do Plano Diretor
Estratégico (que ocorreu entre 26 de setembro de 2013 e 30 de junho
de 2014), foram realizadas 58 audiéncias publicas com cerca de 6
mil participantes e 1200 contribuicdes por fala, além de 531 propostas
recebidas pelo site da Camara.

Depois de intensas sessdes ao longo de oito meses, um substitutivo
da CPUMMA aprovado em 12 votacao (o qual recebeu 365 propostas de
emendas dos vereadores), outros quatro substitutivos e mais 117 emendas
protocoladas em plenario por vereadores ao projeto final (das quais 26
foram aprovadas), finalmente, no dia 30 de junho de 2014 o Plano Diretor
foi aprovado por 44 votos a favor e oito contrarios em segunda e definitiva
votacdo na Camara Municipal de S&o Paulo. Vale destacar aqui o fato de
que a base do governo decidiu deixar a votacdo para o dia 30 (segunda-
feira) ao invés de fazé-la na madrugada de sexta-feira para que tudo se
fizesse as vistas da populacdo. Sobre isso, afirmou, a época, o lider do
governo na Camara, vereador Arselino Tatto (PT): “Queremos votar isso
no barulho do dia e ndo na calada da noite.”*,

A seguir, a Lei 16.050 seguiu para a san¢do do prefeito Fernando
Haddad, que ocorreu em cerimonia realizada no dia 31 de julho de 2014, no
Auditorio do Ibirapuera, com presenca de aproximadamente 800 pessoas.

Em nOmeros gerais, a participacdo popular no processo
institucional de revisdo do Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo contou
com 114 audiéncias publicas, 25.692 participantes e 10.147 contribuices.
Destas, 5.684 foram propostas feitas presencialmente e 4.463 pelas

10 http://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/2014/06/vereadores-aprovam-plano-diretor-
de-sp-e-avaliam-emendas.html. Acesso em set/2019.
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plataformas digitais (sendo 1.826 pelas Fichas de Propostas Online, 902
pelo Mapa Colaborativo, 1.204 pela Minuta Participativa e 531 pelo Hotsite
da Camara Municipal). Isso permite dizer que foram abertos canais diretos
de manifestacé@o para os habitantes na formulacdo da nova legislacéo.

3 ATORES E CONFLITOS PELO ESPACO URBANO

No entanto, a tramitacdo do PDE-SP dentro do Legislativo
Municipal ndo ocorreu sem turbuléncias e movimentagdes mais enfaticas
na disputa por qual sentido deveria seguir a legislacdo. O processo de
elaboracéo do novo Plano Diretor de Sao Paulo evidenciou dois polos com
interesses diferentes (e, em geral, quase opostos) a respeito da politica
de desenvolvimento urbano no municipio. Esses dois polos de interesses
tiveram cada um seu proprio representante mais atuante na elaboracéo da
lei: por um lado, 0s movimentos sociais e populares (em especial aqueles
movimentos estruturados em torno do tema da moradia); de outro, 0s
representantes do mercado imobiliario.

Como mostram as reportagens de jornais da época (ISAIAS;
COELHO, 2015), por um lado o mercado imobiliario se utilizava dos
instrumentos que tinha (como a forca do lobby sobre os vereadores que
tinham recebido enormes quantias de dinheiro para suas campanhas)
para barrar os avangos socioespaciais do Plano Diretor, conseguir ainda
mais facilidades para construir indiscriminadamente pelo territério de
S&o Paulo, e tratar a cidade cada vez mais como fonte de renda direta
e especulativa, sem preocupacdo com as consequéncias geradas. Em
contrapartida, 0s movimentos sociais se organizaram em torno de intensa
participacdo presencial em todos os espacos de discusséo da legislacédo
urbanistica municipal e também por meio de ocupacbes de ruas e da
Camara Municipal, em geral, buscando o fortalecimento das instancias de
gestdo participativa e democrética da cidade, bem como a regulamentacao
de instrumental que tivesse por foco a funcédo social da propriedade e o
atendimento a demandas sociais historicas de transformacéo da realidade
da cidade, como intensificagdo da producdo de Habitacdo de Interesse
Social para familias de baixa renda no centro de Sao Paulo, investimento no
transporte publico coletivo e melhora na oferta, distribuicdo e manutengéo
de equipamentos e servigos publicos.

E possivel destacarmos alguns pontos centrais das disputas entre
movimentos sociais e mercado imobiliario durante a elaboracdo da lei
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que deixam claros os entendimentos que cada um desses setores tem em
relacdo a qual deve ser o sentido do ordenamento espacial e qual a fungéo
da cidade para eles.

O primeiro conflito interessante de ser citado tem a ver com
0 interesse do mercado imobiliario de por no texto da lei a previsédo de
construcdo de um novo aeroporto na cidade de S&o Paulo, na regido de
Parelheiros. O projeto, que esta em disputa desde a época da elaboracgéo do
Plano Diretor, foi derrotado tanto nas negociac¢des dentro da Camara quanto
na Justica'. 1sso porque a constru¢do do aeroporto na regido em questédo
traria enorme desequilibrio ambiental, tendo em vista sua proximidade
com areas de preservacdo ambiental e com a represa de Guarapiranga, ou
seja, territdrios protegidos legalmente que estariam em risco. Além disso,
a abertura desse enorme empreendimento traria consequéncias sociais
diretas para as pessoas que vivem ali, gerando processos de gentrificacdo e
intensificacao da especulacao imobilidria naregido. Em todos os momentos,
0S movimentos sociais se posicionaram contrarios a essa questao, tanto por
sua irresponsabilidade social quanto ambiental.

Outro ponto de disputa foi o Coeficiente de Aproveitamento
Basico. Tal ponto do Plano Diretor estabelece os parametros possiveis de
utilizacdo do solo para construgdo na cidade, de modo a controlar onde
havera estimulo ao adensamento e onde esse processo se dara de forma
mais comedida. No caso do Plano Diretor, se por um lado a proposta da
Prefeitura, refor¢ada pelos movimentos sociais, defendia que o Coeficiente
de Aproveitamento Bésico fosse igual a 1 (um) (ou seja, garantindo ao
proprietario o direito de construir 0 equivalente a uma vez a area do lote),
com limites mais altos para os eixos de transporte publico e mais baixos
para areas de preservacdo ambiental. Tal medida veio em conjunto com
a limitacdo do numero de garagens*? e estabelecimento de um minimo
de numero de unidades em empreendimentos residenciais. Dessa forma,
orienta-se o0 crescimento da cidade no sentido da expansdo do transporte
publico, combatendo, ao mesmo tempo, 0 excesso de carros e o processo de
expulsdo de populacdes para localidades sem oferta de servigos publicos.
Com isso, houve um enfrentamento com o mercado imobiliario, ja que

11 https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2014/04/ministerio-publico-pede-que-
aeroporto-de-parelheiros-nao-seja-incluso-no-plano-diretor-5518/. Acesso em set/20109.
12O que vai no sentido contréario do Plano Diretor anterior, que estabelecia niUmero
minimo de garagens para todos os novos empreendimentos. Algo inaceitivel quando tem-
se em mente que, em S&o Paulo, as garagens representam 25% de toda a area construida
(LEITE JUNIOR et al, 2011), e que, segundo dados disponiveis no site do DETRAN/SP,
ha aproximadamente 73 veiculos para cada 100 pessoas na cidade.
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estabelecia claros limites a forma como os empreendimentos na cidade
devem ser feitos e onde eles devem ser priorizados.

Além disso, também podemos ver essa disputa sobre 0s rumos do
Plano Diretor ao analisarmos a tramitacdo da Cota de Solidariedade. Ela é
um mecanismo regulamentado pelos arts. 111 e 112 do PDE-SP que obriga
0os empreendimentos imobiliarios maiores que 20.000m? a destinarem
0 equivalente a 10% da area construida computavel para Habitacdo de
Interesse Social, a qual € destinada a familias com renda de ate seis salarios
minimos. Com esse instrumento, hd uma ampliacdo do acesso a terra para
producdo de moradia popular. No entanto, o lobby do mercado imobiliario
na Camara Municipal fez com que, durante a tramitacdo no Legislativo,
a Cota de Solidariedade tenha sido profundamente enfraquecida, ja que
a ideia inicial presente no Projeto de Lei 688/13 era que a construcdo de
HIS referentes a esse instrumento fosse no proprio terreno ou em terreno
proximo, 0 que serviria para garantir a producdo da moradia social em
areas ja estruturadas e valorizadas, tratando diretamente a problematica
da segregacao territorial. Se mantida essa diretriz, a legislacdo induziria
o compartilhamento de areas por habitacdes de grupos sociais dos mais
diferentes estratos, rompendo com a exclusividade da moradia pelos mais
ricos em determinadas areas privilegiadas. Com as alteracOes, foi aberta a
possibilidade de os empreendedores cumprirem os requisitos da Cota de
Solidariedade de maneiras alternativas (art. 112, § 2°), o que, em suma,
deixa que paguem para que as habitacdes sejam construidas em locais
afastados de seus empreendimentos. Esse caso evidencia ndo s6 uma
derrota dos movimentos sociais nas disputas do Plano Diretor, mas também
um atentado direto contra a funcéo inicial do instrumento em questao.

Cabe citar também que, entre outros, foram pontos de disputa
relevantes que acabaram tendendo paraa visao defendida pelos movimentos
sociais: @) a manutencdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)
no texto da lei (e ndo apenas mantidas, mas também ampliadas e
aperfeicoadas); b) a defini¢do de que 60% das HIS construidas nas ZEIS
seriam destinadas a familias com renda mensal de até trés salarios minimos
(ou seja, estabelecendo que o foco da politica habitacional deveria estar
nas familias com condic¢des financeiras de extrema vulnerabilidade); e ¢)
a presenca e regulamentacdo dos instrumentos oferecidos pelo Estatuto
da Cidade para a inducdo da funcdo social da propriedade urbana, quais
sejam, o Parcelamento, Edificagdo ou Utilizagdo Compulsorios (PEUC), o
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IPTU Progressivo no Tempo e a Desapropriacdo Mediante Pagamento em
Titulos de Divida Publica®.

Importa destacar essas diferentes atuagOes pois, apesar de as acoes
dos movimentos sociais serem as mais visiveis, as disputas de interesses
por trés da elaboracéo do Plano Diretor vdo muito alem daquilo que se Vé.
Como bem lembra Guilherme Boulos:

Muito se falou das pressdes para a aprovacio do Plano. E
verdade, os avangos obtidos ndo teriam sido possiveis se ndo
fosse a intensa pressao popular. Mas esta foi apenas a pressao
mais visivel. Foram inimeras mobiliza¢des dos movimentos
e uma participacdo ampla nas audiéncias publicas de debate
do PDE. O MTST (Movimento dos Trabalhadores Sem Teto)
permaneceu acampado em frente a Cdmara durante sete dias
até a aprovacdo do Plano.

Nem sempre, porém, a maior pressdo é a mais visivel. Em
sua discussdo o Plano foi objeto de uma pressdo muito mais
violenta por parte dos lobistas do mercado imobiliario. A
pressdo silenciosa de um engravatado pode ter mais efeito
que o barulho dos descamisados. A pressao de bastidores dos
empresarios foi pesada e também incidiu no resultado final
do Plano, como vimos no caso da Cota de Solidariedade. Ou
alguém se atreveria a subestimar um setor que investiu mais
de R$22 milhGes em doagdo de campanha para os atuais
vereadores de Séo Paulo? (BOULQOS, 2015, p. 21-22).

CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, a cidade de S&o Paulo, que é extremamente rica e
diversa, mas também muito segregadora e desigual, tem sido palco de
embates intensos a respeito dos rumos que sua legislacdo urbanistica ira
tomar. Observar essas disputas a partir das lentes oferecidas pela sociologia
urbana marxista nos permite identificar quais os entendimentos que estdao
por tras das perspectivas do mercado imobiliario e dos movimentos sociais.

Como nos lembra Francisco de Oliveira (1982), as disputas pela
gestdo da cidade sdo, de fundo, conflitos a respeito do direcionamento
dos recursos e das a¢bes do Estado na producao do espaco da cidade, e a

13 Tais instrumentos, apesar de serem um ponto importante dos avangos trazidos
pelo Estatuto da Cidade, s6 sdo efetivados quando ha, pelo Plano Diretor do municipio,
regulamentacdo e definicao dos territdrios onde serdo aplicaveis. Desse modo, por serem
uma forma direta de combate a especulacdo imobiliaria, é de interesse do mercado
imobiliario que tais instrumentos ndo sejam regulamentados e continuem existindo
apenas no campo das ideias da legislacao federal.
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quem estes favorecerdo. Como diz 0 mesmo autor, “[...] o planejamento
é uma forma transformada da luta de classes.” (OLIVEIRA apud.
VAINER, 2000, p. 117).

No caso aqui analisado, os atores centrais das disputas tém seus
interesses claros no que diz respeito ao direcionamento das acbes e dos
recursos do Estado: enquanto o mercado imobiliario atua na defesa da
desregulamentacao e de maior liberdade para construir seus empreendimentos
de acordo com o que lhe € financeiramente mais interessante, os movimentos
sociais se mobilizam pela garantia da prioridade as questdes sociais que
envolvem a cidade, com especial atencdo a melhoria das condi¢des de vida da
classe trabalhadora e a qualidade e oferta dos equipamentos e servicos publicos.

O que essas posicdes diferentes demonstram € justamente um
entendimento essencialmente oposto a respeito de qual é afuncao prioritaria
do espago, se atender as demandas do mercado pela intensificacdo do
processo de valorizagdo do valor, ou cuidar de umamelhor qualidade de vida
da populagdo. Em outras palavras, a participacao desses atores no processo
de elaboracdo do Plano Diretor de S&o Paulo revela a materializagdo do
conflito entre “[...] o valor de troca da cidade mercadoria ¢ o valor de
uso da cidade condicdo necessaria de vida para a classe trabalhadora [...]”
(MARICATO, 2015, p. 24).

No entanto, vale lembrar que essa € uma disputa que néo se da por
finalizada com a sancao da lei: o embate entre o valor de troca e o valor de
uso do espaco € perene e intrinseco ao modo de producéo capitalista. Nesse
sentido, bases para a politica de desenvolvimento urbano de S&o Paulo
(assim como de quaisquer outras cidades no mundo) se dardo a partir das
movimentacdes dos atores envolvidos e da correlagao de forgcas destes em
cada um dos momentos da nossa sociedade. Ou seja, tais condigOes seréo
resultados direto da conjuntura da luta de classes.

REFERENCIAS

ARANTES, Paulo Eduardo. Sentimento da Dialética na Experiéncia
Intelectual Brasileira: Dialética e Dualidade segundo Antonio Candido
e Roberto Schwarz. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992.

BONDUKI, Nabil. A revisao participativa do Plano Diretor. Folha
de Sdo Paulo: 2013. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/
fsp/opiniao/99144-a-revisao-participativa-do-plano-diretor.shtml.
Acesso em: set. 20109.

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 194


https://www1.folha.uol.com.br/

BOULOS, Guilherme. De Que Lado Vocé Esta? Reflexoes
sobre a Conjuntura Politica Urbana no Brasil. Sdo Paulo:
Boitempo Editorial, 2015.

BREMAEKER, Francois. As Grandes Aglomeracg6es Urbanas no
Mundo. Rio de Janeiro: Observatério de Informacdes Municipais, 2016.

Centro de Estudos da Metropole (CEM). Estimativas Relativas a

Precariedade Habitacional e ao Déficit Habitacional no Municipio de
Séo Paulo — Sehab/PMSP e CEM/CEPID. Sao Paulo: CEM, 2016

DEAK, Csaba; SCHIFFER, Sueli. A Metrépole de uma Sociedade de
Elite. In: S EGBERS, Klaus (et al.). The making of global city-regions.
Baltimore: The John Hopkins University Press, 2007. Disponivel em:
http://www.fau.usp.br/docentes/depprojeto/c_deak/CD/3publ/07sp-metr-
elit/07-SP-Met-po.pdf. Acesso em: set. 20109.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Area territorial
brasileira. Rio de Janeiro: IBGE, 2018b.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Diretoria de
Pesquisa — DPE — Coordenacéo de Populacéo e Indicadores Sociais —
COPIS. Estimativas da Populagdo Residente no Brasil e Unidades da
Federacdo com Data de Referéncia em 1° de Julho de 2018. Rio de
Janeiro: IBGE, 2018a.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.. Em parceria com
os Orgdos Estaduais de Estatistica, Secretarias Estaduais de Governo e
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus — SUFRAMA. Produto
Interno Bruto dos Municipios. 2015.

IPEA. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Caracterizagéo e
Quadros de Analise Comparativa da Governancga Metropolitana
no Brasil: Arranjos Institucionais de Gestdo Metropolitana (Regiéo
Metropolitana de S&o Paulo). 2013.

ISAIAS, Thais Lopes Santana; COELHO, Helena Carvalho. O Processo
de Aprovacéo do Plano Diretor de Sao Paulo: O Papel dos Movimentos
Sociais. In: Revista de Direitos Humanos e Efetividade, v. 1, n.

2, pp. 260-275, 2015.

LEITE JUNIOR, Hamilton de Franca; et al. Evolucdo do Espaco
Destinado a Automadveis em Relacdo a Area Total Construida de
Edificios de S&o Paulo. 2011. Disponivel em: http://www.hamiltonleite.
com.br/LARES2011.pdf. Acesso em: set. 2019.

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 195


http://www.fau.usp.br/docentes/depprojeto/c_deak/CD/3publ/07sp-metr-
http://www.hamiltonleite.

MARICATO, Erminia. As Ideias fora do Lugar e o Lugar fora das
Ideias. In: ARANTES, Otilia (et al.). A Cidade do Pensamento Unico:
Desmanchando Consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000.

MARICATO, Erminia. Metropole na Periferia do Capitalismo:
ilegalidade, desigualdade e violéncia. Sdo Paulo: Hucitec, 1996.

MARICATO, Erminia. Para Entender a Crise Urbana. Sdo Paulo:
Editora Expressao Popular, 2015.

OLIVEIRA, Francisco de. O Estado e o Urbano no Brasil. In: Revista
Espaco e Debates, v. 6, pp. 36-54, 1982.

OXFAM Brasil. A Distancia Que Nos Une: Um Retrato das
Desigualdades Brasileiras. 2017.

ROLNIK, Raquel. Territorios em conflito — Sao Paulo: espaco, histdria
e politica. S&o Paulo: Trés Estrelas, 2017.

SMDU. Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano; DEURB.
Departamento de Urbanismo, Prefeitura de Sdo Paulo. Reviséo do
Plano Diretor Estratégico: Desafios para a Revisao do PDE. 2013.
Disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/
upload/desenvolvimento urbano/arquivos/desafios revisao pde-final.
pdf. Acesso em: set. 2019,

VAINER, Carlos. Os liberais também fazem planejamento urbano?
Glosas ao “Plano Estratéegico da Cidade do Rio de Janeiro”. In:
ARANTES, Otilia (et al.). A Cidade do Pensamento Unico:
Desmanchando Consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000b.

VILLACA, Flavio. O Territorio e a Dominagéo Social. In:
Revista Margem Esquerda, n. 24, pp. 31-36. S&o Paulo:
Boitempo Editorial, 2015.

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 196


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/

A NECESSIDADE DA AVALIACAO IN ITINERE PARA
O MONITORAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS:
O CASO DA RESOLUCAO DE CRIACAO DAS
COORDENACOES DE EXTENSAO DA UNIVERSIDADE
FEDERAL DE UBERLANDIA (UFU)

THE NEED FOR IN ITINERE EVALUATION FOR
MONITORING PUBLIC POLICIES: THE CASE OF THE
RESOLUTION TO CREATE EXTENSION COORDINATIONS
OF THE FEDERAL UNIVERSITY OF UBERLANDIA (UFU)

Grupo de trabalho: Avaliacéo de politicas publicas.

Denilson Carrijo Ferreira*
Peterson Elizandro Gandolfi**
Taciana Cecilia Ramos***

RESUMO: O presente estudo busca encontrar indicadores que melhor apontem os resultados
alcancados pelas Coordenag@es de Extensdo da Universidade Federal de Uberlandia (UFU), bem
como possibilitem a producdo de feedbacks com vistas ao monitoramento e ajustes da Resolucéo n°
01/2010 do Conselho de Extens&o, Cultura e Assuntos Estudantis (Consex) da citada Universidade
publica. A formacdo das Coordenagdes de Extensdo (COEXTSs) constitui medida de extrema
importancia no processo de “curricularizagdo” da extensdo universitaria no pais, visto que acata a
previsdo constitucional de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo nas Universidades
(artigo 207 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988). Ademais, a criacdo de
uma Coordenacdo de Extensdo se associa aos aspectos relativos a extensdo presentes no Plano
Nacional de Educacdo (PNE) - especialmente em sua estratégia sete, da meta 12 — e tem a ver
com os principios e objetivos previstos no Estatuto da UFU para a democratizagdo do ensino,
para a formacdo discente mais completa e humana e para a troca dialégica com a comunidade
externa a qual a instituicdo também pertence. Baseado em referencial tedrico sobre avalia¢do e
monitoramento de politicas publicas, este estudo, em andamento, pretende somar as publicacoes
académicas as experiéncias obtidas no &mbito das InstituicGes Federais de Ensino Superior na
area de avaliacdo e monitoramento de seus atos e normas internos, além de apontar possiveis
dificuldades em razdo da falta de previsdo de pardmetros de avaliacdo nas proprias Resolucdes
ou em outras que a ela fagam referéncia. De maneira adicional, este trabalho pretende contribuir
com a Universidade Federal de Uberlandia na construcdo de ferramentas gerenciais de controle,
monitoramento e avaliacdo de suas Resolucdes internas, entregando material que possa ser aplicado
as necessidades da Instituicdo, auxiliando assim, diretamente na Administracdo Publica federal.
De forma complementar, o estudo podera ter seus resultados aplicados a outras Universidades que
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possuam estrutura e organizacao interna semelhantes. A pesquisa a ser desenvolvida sera baseada
em analise documental, partindo das Resolugdes publicadas, aléem de buscar na literatura académica
possiveis indicadores ja validados que possam ser aplicados a realidade pretendida.

Palavras-chave: Monitoramento. Avaliacdo. Administracdo Publica. Politicas publicas. Extensao.

ABSTRACT: The present study seeks to find indicators that best point to the results achieved by the
Extension Coordinations of the Federal University of Uberlandia (UFU), as well as to enable the
production of “feedbacks’ with a view to monitoring and adjusting Resolution No. 01/2010 of the
Extension Council. , Culture and Student Affairs (Consex) of the aforementioned Public University.
The formation of Extension Coordinations (COEXTS) is an extremely important measure in the
process of “curricularization” of university extension in the country, as it follows the constitutional
provision of inseparability between teaching, research and extension in Universities (article 207
of the Constitution of the Federative Republic of Brazil from 1988). Furthermore, the creation of
an Extension Coordination is associated with the extension aspects of the National Education Plan
(PNE) - especially in its strategy 7, of goal 12 - and has to do with the principles and objectives
provided for in the UFU Statute for the democratization of education, for the most complete and
humane student formation and for the dialogical exchange with the external community to which the
institution also belongs. Based on a theoretical framework on evaluation and monitoring of public
policies, this ongoing study intends to add to academic publications the experiences obtained from
the Federal Higher Education Institutions in the area of evaluation and monitoring of their internal
acts and norms, besides pointing out possible difficulties due to the lack of predictive evaluation
parameters in the Resolutions themselves or in others that refer to it. In addition, this work intends
to contribute with the Federal University of Uberlandia in the construction of management tools
for control, monitoring and evaluation of its internal resolutions, delivering material that can be
applied to the needs of the institution, thus directly assisting the federal public administration. In a
complementary way, the study may have its results applied to other Universities that have similar
structure and internal organization. The research to be developed will be based on documentary
analysis, starting from the published Resolutions, besides searching in the academic literature
possible validated indicators that can be applied to the intended reality.

Keywords: Monitoring. Evaluation. Public administration. Public policy. Extension.

INTRODUCAO

O presente trabalho se firma na analise da necessidade da avaliacdo
In itinere para o monitoramento de politicas publicas, especificamente da
Resolucdo de criacdo das Coordenacdes de Extensdo da Universidade
Federal de Uberlandia (UFU). Observa-se, entdo, a realidade vivenciada
na gestdo da Extensdo na Universidade Federal de Uberléandia (UFU),
fundacdo puablica de Educacdo Superior, integrante da Administracao
Federal Indireta, com sede e foro na cidade de Uberléndia, Estado de
Minas Gerais, autorizada a funcionar pelo Decreto-lei n® 762, de 14 de
agosto de 1969 e federalizada pela Lei n° 6.532, de 24 de maio de 1978.

Foca-se na Politica de Extensdo dessa Instituicdo de Ensino
Superior, fixada na Resolugdo n° 04/2009 do Conselho Universitario
(Consun) da UFU, bem como na Resolugdo n® 01/2010 do Conselho de
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Extensdo, Cultura e Assuntos Estudantis (Consex) da citada Universidade
publica, que trata das COEXTs.

Associado a esse marco institucional esta o fato de que no Brasil,
pais de dimensdes territoriais continentais, ha a dificuldade de se acolher
e de atender as necessidades de cada localidade pelos Poderes Publicos
centrais. Por essa razdo de vasta extensdo territorial e as implicacdes
disso — tais como a diversidade cultural, social e econdmica de cada regiao
— € que se torna imperioso discutir o conceito de politicas publicas, de
monitoramento e avaliacdo delas, envolvendo a atuacdo de instituicdes
in loco para contribuir na superacdo das desigualdades. A Universidade
publica como a UFU se enquadra nessa concep¢do de entidade que
deve desenvolver politicas e agdes institucionais, mormente pelo viés
extensionista, que estejam proximas dessas problematicas locais.

1 AEXTENSAO UNIVERSITARIA: PANORAMA GERAL

1.1 A extensao universitaria em ambito internacional

A extensdo universitaria foi a ultima vertente a ser desenvolvida
no contexto das Universidades, apos o ensino e a pesquisa. Datando da
segunda metade do século XIX, ainda na Inglaterra, ela ja se iniciou
com natureza intrinsicamente interdisciplinar e direcionada “[...] para o
atendimento de demandas por conhecimento e informacdo de um publico
amplo, difuso e heterogéneo.” (PAULA, 2013, p. 05-06).

Essa dimensédo constitutiva da Universidade se mostra complexa
porquanto se volta para as implicacGes politico-sociais e instiga uma
atitude intelectual disponivel para a inter e transdisciplinaridade, que
eleve o dialogo e a alteridade (PAULA, 2013, p. 06). E com a prética
extensionista, inclusive, que a Instituicdo de Ensino Superior exerce seu
papel de transformacao e impacto na sociedade, alinhando a producéo e a
transmisséo de conhecimento aos cidadéos e se colocando, nesse processo
dialégico, como ajustador das interdigdes e bloqueios que tornam “[...]
assimétrica e desigual a apropriacéo social do conhecimento, das ciéncias,
das tecnologias [...]” (PAULA, 2013, p. 06).

Todo esse vies impactante da extensdo decorreu de seu surgimento
em um contexto historico fervilhante do globo. Apos a consolidacdo da
Revolucdo Industrial inglesa, em meados do século XIX, as contradi¢des
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do sistema capitalista se agudizaram e reverberaram nas revolucdes de
1848-1849 e na Comuna de Paris, de 1871, que significaram a expressao
de segmentos sociais historicamente marginalizados, “[...] centrados nas
classes trabalhadoras submetidas ao capital, que denunciavam o conjunto da
ordem social capitalista, invocando o socialismo.” (PAULA, 2013, p. 07).

E nesse contexto, emque o Estado e outras instituicdes responsaveis
pelamanutencéo daordemsocial despertaram paraanecessidade de oferecer
politicas capazes de atender/neutralizar reivindicacGes operario-populares,
que também as universidades se voltaram, de fato, para a questao social,
inicialmente, e, depois, para um amplo conjunto de campos e interesses,
que vao da educacdo de jovens e adultos as politicas publicas de saude e
tecnologias a prestacao de servicos, da producao cultural ao monitoramento,
avaliacdo de politicas publicas, entre muitas outras atividades.

A principio, a extensdo universitaria se espalhou pela Europa
e expressou o ingresso da Universidade em um movimento genérico,
relacionado com o Estado, as Igrejas e os partidos politicos, para apaziguar
os efeitos do capitalismo mais rude (aspecto de garantia do Estado do
Bem-estar Social). Em um segundo momento, a extensdo se recrudesceu
nos Estados Unidos da América (EUA) focada na transferéncia de
tecnologia e na aproximacdo académica com o empresariado (sentido
liberal econdmico).

A outro giro, na América Latina, a extensdao foi influenciada
pelas reivindicacOes sociais emergentes na regido. Durante o século
XX, as revolugbes mexicana, de 1910, e a cubana, de 1959, permearam
a luta pelo acesso a terra e repercutiram em demandas sociais maiores,
que foram incorporados em documentos normativos de vanguarda como a
Constituicdo do México de 1917. O movimento pela Reforma Universitaria,
impulsionado pelos estudantes de Cérdoba, em 1918, também delineou
fortemente a faceta emancipatéria da extensdo nas nagdes latinas.

As instituicdes universitarias comecaram a ser implantadas em
varios paises da America do Sul no seculo XVI - diferentemente do
Brasil, que teve sua primeira Instituicdo de Ensino Superior no século
XX. Ocorre que, desde os primordios, essas entidades foram marcadas
pela segregacéo, pelo elitismo e por ndo contemplar a populacéo pobre. A
militdncia pela Reforma Universitaria, entdo, ocorrida na America Latina
a partir de 1918 combate esse afastamento universitario dos problemas
sociais, econémicos, politicos e culturais das nacdes latino-americanas
(PAULA, 2013, p. 11).

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 200



Sobre esse Viés historico € que se deve avaliar a extensao no Brasil,
prezando o entendimento de que a implantacdo de Universidades no Pais
¢ relativamente recente € ha uma dificuldade de insercao das Instituigdes
brasileiras no quadro politico-institucional geral por contadamadistribuicdo
da renda e da riqueza permanentes. Sera a partir desse posicionamento que
a extensao universitaria brasileira sera pormenorizada adiante.

1.2 A extensdo universitaria no Brasil e o caso da Universidade
Federal de Uberlandia (UFU)

As atividades extensionistas nas Universidades do Brasil
comecaram a ser realizadas desde 1911, inicialmente em Sdo Paulo,
depois no Rio de Janeiro, Vicosa e Lavras, em Minas Gerais, repetindo o
modelo de extensdo europeu (PAULA, 2013, p. 13). A extensdo no Pais
foi regulamentada pela primeira vez no texto do Decreto n® 19.851, de
11/4/1931, que estabeleceu as bases do sistema universitario brasileiro.
Embora com normativas ainda em construgdo, como sera vislumbrado a
seguir, a extensdo universitaria foi ativa nas lutas pelas reformas estruturais
do Brasil, que se deram nos anos 1950 até 1964.

A efetiva relacdo Universidade-extensdo universitaria com as
demandas sociais restou clara com a promog¢édo do Servico de Extensdo
Universitaria, dirigido por Paulo Freire, na Universidade de Recife. Esse
vinculo foi fragilizado com o golpe militar em 1964, que violou direitos
sociais de grande parte da populacgéo brasileira e tentou reprimir o ambiente
académico, em que pese a resisténcia do movimento estudantil e a atuagao
de muitos docentes criticos.

Com o fim desse regime e o inicio do periodo de redemocratizacao
do Brasil, ap0s essa fase de ditadura civil-militar, na década de 80 houve
a tentativa de resgate dos direitos humanos fundamentais duramente
transgredidos na época anterior e a ampliacdo dessas jusgarantias, agora
também destinadas a protecdo de criancgas e adolescentes, dos idosos, a
promocao universal da salde, entre outras questdes consagradas na nova
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988), a
“Constituicao Cidada”.

Essa nova gama de direitos e deveres ultrapassam as pautas
iniciais da extensao, definida em lei como indissociavel do ensino ¢ da
pesquisa (art. 207 da CRFB/1988) e dela requerendo bastante atencéo,
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pois a pratica extensionista pode, outrossim, ser utilizada como meio para
a transferéncia de tecnologia e prestacéao de servigos.

Nessa historiografia vale ressaltar a atuagdo do Forum de
Pro-Reitores da Extensdo das Universidades Puablicas Brasileiras
(Forproex), criado em 1987. O Forproex tem papel decisivo na construcgéo
da politica de extensao, na elaboracéo de conceitos e diretrizes, bem como
na discussdo de instrumentos de avaliagdo e acompanhamento de acdes
de extensao, seja na efetiva institucionalizacao da extensdo, fomentando-a
(SILVA; DEBOCA, 2018).

José Antbnio de Paula, por derradeiro, sintetiza esse historico
extensionista no Pais:

Com efeito, a extensdo universitaria no Brasil, considerada
em conjunto e huma perspectiva cronolégica, pode ser vista
como tendo trés grandes etapas: 1) a anterior a 1964, cuja
centralidade foi dada pela campanha pela Escola Publica
e pela aproximagdo com o movimento das Reformas de
Base, a partir de obra e de préatica de Paulo Freire; Il) a
etapa que vai de 1964 a 1985, polarizada pela emergéncia
e demandas dos movimentos sociais urbanos; I11) a terceira
etapa corresponde ao periodo pds-ditadura e se caracteriza
pela emergéncia de trés grandes novos elencos de demandas:
1) as decorrentes do avango dos movimentos sociais urbanos
e rurais; 2) as que expressam a emergéncia de novos sujeitos
e direitos, que ampliaram o conceito de cidadania; 3) as
demandas do setor produtivo nos campos da tecnologia e da
prestacdo de servigos. (PAULA, 2013, p. 19).

Hodiernamente, o conceito de extensao no Brasil esta definido
na Resolucdo n° 7, de 18 de dezembro de 2018, que “[...] estabelece as
Diretrizes para a Extensdo na Educacdo Superior Brasileira e regimenta o
disposto na Meta 12.7 da Lei n® 13.005/2014, que aprova o Plano Nacional
de Educagdo—PNE 2014-2024 e da outras providéncias.”, especificamente
no seu artigo 3°, transcrito abaixo:

Art. 3° A Extensdo na Educacdo Superior Brasileira € a
atividade que se integra a matriz curricular e a organizacao
da pesquisa, constituindo-se em processo interdisciplinar,
politico educacional, cultural, cientifico, tecnologico, que
promove a interagdo transformadora entre as instituicoes de
ensino superior e 0s outros setores da sociedade, por meio
da producdo e da aplicagdo do conhecimento, em articulagéo
permanente com o ensino e a pesquisa. (BRASIL, 2018).
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Segundo o
escopos da extensao:

artigo 4° dessa mesma Resolucdo, sao

| - a interacdo dialégica da comunidade académica com
a sociedade por meio da troca de conhecimentos, da
participacdo e do contato com as questdes complexas
contemporaneas presentes no contexto social;

Il - a formacdo cidada dos estudantes, marcada e constituida
pela vivéncia dos seus conhecimentos, que, de modo
interprofissional e interdisciplinar, seja valorizada e integrada
a matriz curricular;

I11 - a producdo de mudancas na prépria instituicdo superior
e nos demais setores da sociedade, a partir da construcao e
aplicagdo de conhecimentos, bem como por outras atividades
académicas e sociais;

IV - a articulagdo entre ensino/extensdo/pesquisa,
ancorada em processo pedagdgico Unico, interdisciplinar,
politico educacional, cultural, cientifico e

tecnoldgico. (BRASIL, 2018).

Prosseguem como elementos das Diretrizes da Extensdo na
Educacéo Superior, declarados no artigo 6° da normativa em comento:

| - a contribuicdo na formacdo integral do estudante,
estimulando suaformacao como cidadao critico e responsavel;
Il - 0 estabelecimento de dialogo construtivo e transformador
com os demais setores da sociedade brasileira e internacional,
respeitando e promovendo a interculturalidade;

I11 - apromocéo de iniciativas que expressem 0 COmpromisso
social das institui¢des de ensino superior com todas as areas,
em especial, as de comunicagéo, cultura, direitos humanos
e justica, educagdo, meio ambiente, salde, tecnologia e
producdo, e trabalho, em consonancia com as politicas
ligadas as diretrizes para a educagdo ambiental, educacdo
étnico-racial, direitos humanos e educacdo indigena;

IV - a promogao da reflexdo ética quanto a dimensao social
do ensino e da pesquisa;

V - o incentivo a atuacdo da comunidade académica e
técnica na contribuicdo ao enfrentamento das questfes da
sociedade brasileira, inclusive por meio do desenvolvimento
econdmico, social e cultural;
VI-oapoioemprincipioséticosque expressemocompromisso
social de cada estabelecimento superior de educacao;

VIl - a atuacdo na producdo e na construgdo de
conhecimentos, atualizados e coerentes, voltados para o
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desenvolvimento social, equitativo, sustentadvel, com a
realidade brasileira. (BRASIL, 2018).

Verifica-se, a partir da leitura dessas regras, que a extensao no Brasil
prima pela interacdo dialogica com a sociedade, pela interdisciplinariedade,
pelainterprofissionalidade,pelatransdiciplinaridade, pelaindissociabilidade
com 0 ensino e a pesquisa, pelo impacto da formacéo dos estudantes e pela
transformacao social.

Todos os nortes orientadores da préatica extensionista ora expostos
comungam entre si para fomentar uma interligacdo da Universidade com
0 meio social, seja com a Instituicdo de Ensino Superior se atentando
as questdes suscitadas por movimentos reivindicatérios de direitos
(Organizagbes N&ao-Governamentais, por exemplo), seja ouvindo as
demandas de grupos vulneraveis socioeconomicamente, seja, ainda, se
relacionando com diferentes entidades e institui¢cbes publicas e privadas
para a formacdo de parcerias relevantes para a execugéo de atividades de
extensdo que envolvam a comunidade académica e que sirvam para lidar
com as situagOes existentes dentro e fora da Universidade.

Nesse interim, a Universidade Federal de Uberlandia (UFU),
localizadanaregido do Triangulo Mineiro, no Estado de Minas Gerais, aparece
como executora de a¢des extensionistas, atendendo as diversas demandas da
comunidade local e direcionando seus esfor¢os com vistas a contribuir para o
desenvolvimento da regido que a circunvizinha. Tais agoes séo desenvolvidas
por todas as Unidades Académicas da Instituicdo, que atualmente sao 32,
disponibilizando 68 cursos de Graduacgéo, 37 Programas de Pds-Graduacéo,
que, por sua vez, oferecem 33 cursos de Mestrado Académico, quatro cursos
de Mestrado Profissional e 19 cursos de Doutorado, tratando diretamente de
politicas publicas e da criacdo de novas tecnologias nas quatro cidades em
que possui campus (Uberlandia, ltuiutaba, Patos de Minas e Monte Carmelo)
e cidades vizinhas (FERREIRA; GANDOLFI, 2018).

Perante esse contexto, convem apresentar a normativa da
Universidade Federal de Uberlandia que trata da Extensao, a Resolugédo n°
04/2009 do Conselho Universitario (Consun), em especial seu art. 1°, que
traz a seguinte concepcao:

Art. 1° A extensdo € um processo académico vinculado
a formagdo profissional do cidaddo, a producdo e ao
intercambio de conhecimentos que visem a transformacéo
social. Ela articula o ensino e a pesquisa de forma
indissociavel e instrumentaliza a relacdo dialética teoria/
pratica, por meio de um trabalho inter e transdisciplinar,
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que favorece uma visdo global das questdes sociais,
viabilizando a relagdo transformadora entre Universidade e
sociedade. (BRASIL, 2009).

Embora essa Resolucdo da UFU seja anterior a Resolugdo n° 7, de
18 de dezembro de 2018, ela também prestigia as diretrizes da Extenséo
Universitaria. Ela também versa sobre a criacdo das Coordenacfes de
Extensdo no @mbito da UFU. Esta € uma politica desta Universidade
que visa implementar as a¢fes necessarias para o pleno cumprimento da
Politica Nacional de Extensdo, bem como objetiva cumprir as previsoes
legais da Resolugao n° 04/2009 propriamente dita.

Isso porque tal politica também tem embasamento na Resolucéo
n°® 01/2010, do Conselho de Extensdo, Cultura e Assuntos Estudantis
(CONSEX), que estabelece as diretrizes para a constituicdo das
Coordenag0es de Extensdo no ambito das Unidades Académicas.

A formacdo das COEXTs constitui, entdo, medida de extrema
importancia no processo de “curricularizacdo” da extensdo universitaria,
Vvisto que acata a previsédo constitucional de indissociabilidade entre ensino,
pesquisa e extensdo nas Universidades.

Ademais, a criacdo de uma Coordenacao de Extensdo se associa
aos aspectos relativos a extensdo presentes no Plano Nacional de Educacao
(PNE)—especialmente emsuaestratégiasete, dameta12—etemavercomos
principios e objetivos previstos no Estatuto da UFU para a democratizacao
do ensino, para a formacao discente mais completa e humana e para atroca
dialégica com a comunidade externa a qual a instituicdo também pertence.
A existéncia de uma COEXT, igualmente, pressup0e a necessidade de
recursos financeiros para a sua criagdo € manutengdo, o que insere €
valoriza a extensdo na Matriz Or¢amentaria da UFU.

As Coordenac0es de Extensdo, em Gltima instancia, representam
a faceta pratica da Politica extensionista da Universidade Federal de
Uberlandia e, destarte, requer monitoramento e avaliacdo por indicadores
confiaveis e condizentes com o melhoramento social.

2 POLITICAS PUBLICAS COMO INSTRUMENTOS DE
CONCRETIZAGAO DA EDUCAGAO E DA EXTENSAO

A extensdo universitaria esta inserida no direito a educacéo,
assegurado a todos constitucionalmente. Ocorre que, para instrumentalizar
esse direito humano fundamental, é imperiosa a elaboracdo de politicas
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publicas. Essas politicas constituem um conjunto de programas, acdes
e atividades desenvolvidas pelo Estado diretamente ou indiretamente,
com a participacdo de entes publicos ou privados, que visam assegurar
determinado direito de cidadania, de forma difusa ou para determinado
segmento social, cultural, étnico ou econémico (GARCIA, 2016, p. 14).

As politicas pubicas podem ser consideradas, igualmente, como
estratégias que apontam para finalidades desejadas pelos diversos grupos
que participam da sociedade. A ultima ratio do processo de escolha e
criacdo das politicas publicas representa o elemento orientador geral das
inimeras a¢Oes que compdem determinada politica.

A politica publica, enfim, representa:

[...] um sistema de decises publicas que busca realizar
acOes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou
modificar a realidade de um ou varios setores da vida social,
mediante a defini¢do de objetivos e estratégias de atuagdo e
da alocacéo dos recursos necessarios para atingir os objetivos
estabelecidos. (GARCIA, 2016, p. 14)

Esse conjunto de acdes, em sintese, abrange quatro elementos:
0 elemento institucional, tendo em vista que € produzida e objeto de
decisdo de uma autoridade formal legalmente constituida no ambito da
sua competéncia, sendo coletivamente vinculante; o elemento decisorio,
por configurar uma série de decisoes, relativa a escolha de fins e/ou meios,
de longo ou curto alcance, em determinada situacdo e como resposta a
problemas e necessidades; o elemento comportamental, pois consiste em
uma acao ou inacéo politica; e o elemento casual, uma vez que os produtos
das acdes geram efeitos no sistema politico e social.

Ainda em perspectiva didatica, pode-se afirmar que existem cinco
componentes basicos da politica publica: conjunto de medidas concretas;
quadro geral de agdo; publico-alvo; definicdo de metas ou objetivos a
serem atingidos; € normas e valores que definem as metas e os objetivos.

O formato concreto das politicas pablicas dependera de cada
sociedade. O estagio de maturidade de cada uma delas contribuira, ou néo,
para a estabilidade e a eficacia das politicas, para o grau de participagao
dos grupos interessados e para a limpidez dos procedimentos de decisdo
(SARAIVA, 2006, p. 33).

As etapas normalmente consideradas em matéria de politicas
publicas sdo a formulacédo, a implementacdo e a avaliacdo. A elaboracéo
€ a preparacdo da decisdo politica. Ja a formulacédo ¢é a deciséo politica
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propriamente dita, isto é, a decisdo assumida por uma autoridade e
formalizada mediante uma norma juridica. Ato continuo, a implementacao
de uma politica publica abarca a implementacédo (a elaboracédo de planos,
programas e projetos) e a execucao (a concretizacdo da decisao politica).

A despeito de ser cedica a percepcao de que o processo de
formacéo e desenvolvimento de politicas publicas € dinamico e interativo,
convém alinhava-lo em estagios. O primeiro ¢ o de agenda, que significa
“[...] a inclusdo de determinado pleito ou necessidade social na lista de
prioridades do poder publico.” (GARCIA, 2016, p. 16).

O estagio seguinte é o de elaboracdo da politica publica, que
equivale a identificacdo e delimitagdo de um problema atual ou potencial
da comunidade, “[...] na determinacdo das possiveis alternativas para sua
solugdo ou satisfacdo, na avaliagcdo dos custos e efeitos de cada uma delas
e no estabelecimento de prioridades.” (GARCIA, 2016, p. 16).

O terceiro estagio é o de formulacdo dessas politicas, que
inclui a “[...] selecdo e especificacdo da alternativa considerada mais
conveniente, seguida de declaracdo que explicita a decisdo adotada,
definindo seus objetivos e seu marco juridico, administrativo e financeiro.”
(GARCIA, 2016, p. 16).

A implementacdo € o quarto estagio das politicas publicas,
constituida pelo planejamento e organizagdo do aparelho administrativo
e dos recursos humanos, financeiros, materiais e tecnoldogicos necessarios
para executar a politica. A implementacao, enfim, “[...] ¢ a preparagao
para por em pratica a politica pablica, a elaboracdo de todos os planos,
programas e projetos que permitirdo executd-la.” (GARCIA, 2016, p. 16).

A execucdo € a quinta etapa das politicas publicas, que compde
a gama de acbes destinada a atingir os escopos de tais politicas. E na
execucao que as acbes em comento sdo efetivadas. Esse estagio envolve
“[...] 0 estudo dos obstaculos, que normalmente se opdem a transformacéo
de enunciados em resultados e, especialmente, a analise da burocracia.”
(GARCIA, 2016, p. 16).

A outro turno, o processo sistematico de supervisdo da execucao
de uma atividade e de seus componentes € o acompanhamento ou
monitoramento da politica publica. O fito desse estagio ¢ o fornecimento
da informacéo necessaria para introduzir eventuais corre¢des, garantindo,
assim, a consecucao dos objetivos estabelecidos.

Por ultimo est4 a etapa de avaliacao, que esta consubstanciada “|[...]
na mensuracao e analise posteriores dos efeitos produzidos na sociedade
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pelas politicas publicas.” (GARCIA, 2016, p. 16), sobretudo no tocante as
realizacdes obtidas e as consequéncias previstas e ndo previstas. Aavaliacao
€ a area da politica publica que mais tem se destacado recentemente e €
de suma relevancia para este estudo, sendo detalhada no proximo topico.

3 AVALIACAO DA EXTENSAO UNIVERSITARIA: ACRIACAO
DE INDICADORES

Avaliar € “dar aval auma acao”. Essa tematica, atrelada a questdes
de gestdo e de construcdo de indicadores de extensdo universitaria, € 0
cerne dessa pesquisa. O ato de avaliar, entdo, pode ser identificado com um
ato de autoconhecimento e um ato de autoanalise. Seria autoconhecimento
porque os processos de avaliacdo revelam os valores e os principios de
determinado campo. Ademais, seria autoanalise sob a oOtica sociopolitica,
no sentido de “[...] defini¢do de metas e propositos dos projetos politicos
e pedagogicos proprios das instituicdes ou das propostas de avaliacdo.”
(DALBEN; VIANNA, 2008, p. 32).

A avaliacdo estd centrada em diversos pontos de um programa,
politica ou servigo, tais como relevancia, eficiéncia, efetividade, resultados,
impactos. O objeto da acdo avaliativa é melhorar a qualidade dos processos
de implementagdo ou verificar seus resultados, podendo, a partir disso,
subsidiar o planejamento, a programacéo e a tomada de decisoes futuras.

O objetivo genérico tanto da avaliacdo quanto do monitoramento
de politicas publicas € a producao de informagao qualificada e sistematizada
sobre programas, politicas, acoes, servigos, a fim de dar fundamento a
tomada de decisdes. A utilizacdo da avaliagdo e do monitoramento pode
promover ajustes ou mudancas para o melhoramento de desempenho de
um programa e alcancar os objetivos e metas previstos.

O monitoramento ¢ definido como 0 acompanhamento continuo do
desenvolvimento dos programas e das politicas em relacao a seus objetivos
e metas (GARCIA, 2016, p. 41). Normalmente é a gestdo e a geréncia
dos programas que o fazem. Pelo monitoramento, podem ser obtidas
informacdes sobre a acgdo, permitindo a adocdo de medidas corretivas
para melhorar sua operacionalizacdo. O monitoramento, ainda, pode se
ater a aspectos da estrutura (execucao fisico-financeira ou equipamentos)
e das dimensodes do processo de implementacéo e a seus resultados (metas
atingidas, por exemplo) (GARCIA, 2016, p. 41).
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O monitoramento ocorre mediante a aplicacdo de indicadores,
que sdo “[...] medidas numericas produzidas regularmente com base em
diferentes fontes de dados.” (GARCIA, 2016, p. 41). Os indicadores déo
informacdes regulares sobre o desempenho dos programas e das politicas,
permitindo verificar se objetivos e metas estdo sendo alcangados.

A base dos indicadores sdo 0s dados que expressam caracteristicas
relevantes dos fendOmenos que se quer acompanhar, como a renda, a
escolaridade e a frequéncia a escola. A construcdo de indicadores requer
a organizacdo de bases de dados contendo as informagdes consideradas
Importantes para medir mudancas ao longo do tempo.

Os indicadores devem conseguir expressar os fendOmenos que
se pretende assistir ou as condi¢des mais significativas para o programa
ou acgdo. Os dados, outrossim, devem ser produzidos com periodicidade
e agregacao definidas, para que os indicadores possam ser comparados.
Faz-se necessario que eles ostentem os seguintes atributos:

a) a validade: capacidade de o indicador medir o fendmeno
que se pretende mensurar; b) a confiabilidade: qualidade
dos dados que servem de base para o calculo do indicador;
c) a sensibilidade: deve ser sensivel o bastante para captar
o atributo que se pretende medir em relacdo as pessoas
ou fendmenos; d) a desagregacdo: o nivel territorial ao
qual se refere o indicador; e) a periodicidade: intervalo de
tempo em que o indicador é atualizado. Esses atributos dos
indicadores dependem, por sua vez, da periodicidade com
que o dado bruto é registrado na base de dados original.
(GARCIA, 2016, p. 41).

Na seara da extensdo, essas caracteristicas dos indicadores
também necessitam se manifestar. As propostas de avaliacdo com base
em indicadores na extensdo deve ser feita com fulcro em indicadores
auditaveis (possiveis de verificacdo), mensuraveis (valores numéricos) e
comparaveis (indicadores Unicos ou similares para todas as instituicoes
de Ensino Superior), visando maior legitimidade desses atos (DALBEN;
VIANNA, 2008, p. 34).

A principal sugestdo encontrada na literatura especializada € a
organizacgao desses elementos em unico banco de dados, “[...] com critérios
de exceléncia e confiabilidade, que viabilize a anélise da extensdo em um
cenario macro, possibilitando a constru¢do de indicadores que realmente
participem e interfiram na gestdo universitaria.” (DALBEN; VIANNA, 2008,
p. 34). Além disso, essa construcao de indicadores de qualidade, igualmente,
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deve se vincular com a politica maior da instituicdo, “[...] para que ndo haja
distorgdes entre o Projeto de Desenvolvimento Institucional — PDI e o que
efetivamente se faz e se deseja.” (DALBEN; VIANNA, 2008, p. 34).

CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve por objetivo abordar a necessidade de
planejamento e avaliacdo sistematica das a¢Oes de extensdo universitaria
no Brasil, especialmente a praticada com a implantacdo das Coordenacoes
de Extensdo (COEXTs) da Universidade Federal de Uberlandia (UFU),
com a exposicdo de contetidos sobre politicas publicas, avaliacdo e
monitoramento delas e a importancia da construcdo de indicadores para a
realizagao dessas atividades.

O estofo desse estudo foi a observacdo do conceito e do breve
histérico da extensdo nas Universidades brasileiras. E na extensdo que
recai a postura ativa e concatenada com a realidade social da comunidade
académica. Os docentes, 0s técnicos-administrativos e os discentes sao
sujeitos de uma relacéo de dialogo com o meio existente além dos muros da
Universidade, rompendo com a ideia de simples repasse de conhecimentos
produzidos cientificamente para a populagdo em geral.

A indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, a interagdo
dialdgica com a sociedade, a inter e a transdisciplinaridade, a persecucao
de impacto e de eficacia social das acdes € o comprometimento social e
ético das Universidades sdo diretrizes de uma préatica extensionista que
almeja ser um instrumento de maior emancipacao social e que confere
maior autonomia aos individuos.

Nesse diapaséo, para se concretizar a extenséo, embutida no direito
constitucional (e humano) a educacdo, ela deve ser objeto de politicas
publicas. Conforme exposto, a edificacdo das politicas publicas engloba
a construcdo da agenda, a elaboracdo do problema, com diagnosticos e
formulacdes de propostas, a tomada de decisdes, além da incorporacao
dessas propostas nos instrumentos de planejamento e de normas.

A etapa de implementacdo deve ser acompanhada pelo
monitoramento das acoes e, ao final do ciclo, pela realizagdo da avaliacao.
Cabe destacar que todo o processo de criacdo e implementacdo de uma
politica publica é dinamico e tende a favorecer a promocdo de direitos,
impulsionando melhor justicasocial. Acolocacédo de indicadores € adequada
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e deve observar os motivos da institui¢ao ao fixa-los, a fim de se conhecer
as finalidades do processo de avaliacdo que considerara tais indicadores.
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RESUMO: O presente artigo apresenta parte dos resultados da pesquisa desenvolvida durante
0 doutorado e defendida no ano de 2016 junto ao Programa de Pds-graduacdo em Sociologia da
Universidade Federal do Parana. Além disso, apresenta também algumas reflexdes e indagagoes da
atual pesquisa de p6s-doutorado em Sociologia, em andamento, que retoma a questéo do impacto
das politicas publicas nas condi¢des de trabalho docente — agora sob a égide da reforma trabalhista
— com o0 objetivo de analisar, via analise documental, revisdo bibliografica e também, em termos
quantitativos (atraves dos dados coletados), os impactos iniciais das medidas decorrentes da referida
reforma. Neste sentido, a anélise dos dados visa compreender como as transformacdes na estrutura
do Estado tém influenciado a implementac@o das politicas educacionais no Parana, seus impactos
sobre as condic¢des de trabalho dos professores da rede estadual publica de ensino do estado, assim
como identificar as possiveis estratégias de resisténcia e enfrentamento.

Palavras-chave: PoliticasPublicas. Educacao. Trabalhodocente.Reformatrabalhista. Hora-atividade.

ABSTRACT: This article presents part of the results of the research developed during
the doctorate and defended in 2016 by the Graduate Program in Sociology of the Federal
University of Parana. In addition, it presents some reflections and questions from the current
postdoctoral research in Sociology, underway, which addresses the impact of public policies on
teaching working conditions — now under the aegis of labor reform — with the aim of analyzing,
through document analysis, literature review and also, in quantitative terms (through the
collected data), the initial impacts of the measures resulting from the referred reform. In
this sense, the data analysis aims to understand how the changes in the state structure have
influenced the implementation of educational policies in Parana, their impacts on the working
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conditions of teachers of the state public school system, as well as identify possible strategies
of resistance and coping.

Keywords: Public Policies; education; teaching work; labor reform; hour-activity.
INTRODUCAO

O artigo analisa as condigOes de trabalho dos professores da
rede estadual publica do Parana, as quais sdo ilustrativas do quadro de
precarizacao do trabalho docente a que estdo submetidos os professores
brasileiros. Quadro este que tem se agravado ainda mais com o
aprofundamento do desmonte dos direitos trabalhistas iniciado no periodo
neoliberal, mais especificamente durante a década de 1990, freado —
embora ndo interrompido — pelo neodesenvolvimentismo (dos governos
Lula e Dilma) mas que retorna apds os acontecimentos que culminaram no
impeachment da presidente Dilma Rousseff, em 2016.

Como se procura demonstrar no capitulo um, desde entdo, tem se
aprofundado a adogdo de um conjunto de medidas estruturais objetivando
criarumambiente institucional favoravel parao capital produtivo, reduzindo
o0 tamanho do Estado na formulacéo e implementacéo de politicas publicas,
reservando fatias cada vez maiores para a iniciativa privada. Medidas
estas que vao na contraméao das conquistas da Constituicao de 1988 e que,
também em decorréncia da mobilizacdo e luta da categoria docente, se
materializaram na implementacao de medidas, como o FUNDEB e o Piso
Salarial Profissional Nacional (PSPN) que, de fato, incidiram positivamente
na valorizagéo do trabalho docente, em termos de condigdes de trabalho e
remuneracao. Frente aos objetivos do presente trabalho, dentre as medidas
que tendem a ampliar ainda mais o quadro de precariedade laboral a que
estdo submetidos os docentes da rede estadual publica do Parana, destaca-
se a reforma trabalhista (Lei 13.467/2017) que tem impacto direto sobre as
condicdes de trabalho dos professores do Parand, objeto de estudo do artigo.
S&o medidas que tendem a ampliar ainda mais o quadro de precariedade
em que se encontram estes profissionais.

No capitulo dois procuramos demonstrar que esta precariedade,
em termos analiticos, pode ser compreendida, de acordo com Casaca
(2005), tanto a luz da precariedade objetiva (relacionada a precariedade de
direito, relacionando-se com os aspectos formais e juridicos que contornam
a relacdo de trabalho) quanto da precariedade subjetiva (que € a percepcao
subjetiva/individual da precariedade, que pode gerar inseguranca ou
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incerteza; o grau de insatisfagcdo com as condigOes de trabalho em geral e as
préprias motivacdes e recompensas intrinsecas decorrentes da situacéo de
trabalho). Aaprovacao da Resolugédo 15/2018, sob a alegacgéo de “controle”
do orgcamento publico, que reduziu a hora-atividade de toda a categoria e
imp0ds uma maior carga horaria de trabalho efetivo em sala de aula — além
de ter acarretado a dispensa de aproximadamente sete mil professores(as)
temporarios(as) — gerando uma intensificacdo do trabalhado docente,
sintetiza o atual contexto paranaense.

Noterceirocapituloapresentamososresultados iniciaisdapesquisa
de pos-doutorado (em andamento) que indicam que essas medidas, alem
de irem contra o que determina a lei federal do Piso Salarial Profissional
Nacional, parecem desconsiderar 0s varios estudos que associam a
intensificacdo do trabalho docente ao que se convencionou chamar de
“mal-estar docente”. Ou seja, a acentuacao da exploragédo e precariedade
das condicbes de trabalho tem resultado em grave prejuizo a saude
fisica e mental dos professores, levando-os a responder pelas exigéncias
além da sua formagdo, causando um sentimento de desqualificacdo e de
desvalorizacdo que esta diretamente relacionado com as transformaces
ocorridas no ambito social.

Neste sentido, a analise dos dados aqui apresentados visa
compreender como as transformacOes na estrutura do Estado tém
influenciado a implementacado das politicas educacionais no Parana, seus
Impactos sobre as condic¢des de trabalho dos professores da rede estadual
publica de ensino do estado, assim como identificar as possiveis estratégias
de resisténcia e enfrentamento.

1 POLITICAS PUBLICAS DE EDUCAGAO NO PARANA:
DISCURSOS E PRATICAS NEOLIBERAIS E SEUS
IMPACTOS SOBRE O TRABALHO DOCENTE

Ao longo da historia, as mais diversas transformacdes do modelo
de Estado contemporaneo sempre impactaram as condic¢des de trabalho
dos profissionais da educacao. A analise das legislacoes — do Estado Novo
até o periodo de redemocratizacdo — revelam que as questfes relativas
as condicdes de trabalho docente foram, praticamente, deixadas de lado,
sendo que a énfase foi dada as exigéncias minimas de formacao docente
e a outras poucas questdes de ordem prescritiva. Em relacdo ao periodo
de redemocratizacdo € importante destacar que, impulsionado pelos
movimentos sociais e sindicais, houve um processo de ampliacdo da
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regulamentacao sobre o mercado de trabalho em torno da adogao de novos
direitossociaisetrabalhistas, querepercutiranapromulgacdodaConstituicao
Federal em 1988, que ficou conhecida como “Constituicao Cidada” e que
representou um avango importante ao assegurar a exigibilidade do direito
a educacdo junto aos poderes publicos, elevando-o0 a condicdo de direito
publico subjetivo e, também, por reconhecer as condi¢des apontadas para
a concretizacdo da valorizacdo dos profissionais da educagdo — sejam
elas, formacdo inicial e continuada, condicdes fisicas do local de trabalho,
autonomia profissional, organizagdo da carreira ou condigdes de trabalho,
como estabilidade, carga horaria ou, ainda, a remuneracéo.

No entanto, as regras e 0s principios garantidos na Constituicao
de 1988, que objetivavam profissionalizar e moralizar a funcao publica
e a administracdo estatal foram, no decorrer dos anos noventa — em
especial durante as duas gestdes (1995-2002) do presidente Fernando
Henrique Cardoso (PSDB) — postos em segundo plano. Entre as medidas
adotadas, a aprovacao, em 04 de junho de 1998, da Emenda Constitucional
n. 19/98, e suas complementacdes, merecem destaque, principalmente
por regulamentarem a mudanca do carater juridico das instituicbes e a
flexibilizagdo das relagdes de trabalho e emprego nelas estabelecidas,
perante as quais o trabalhador perde direitos e torna-se mais vulneravel as
pressdes dos gestores.

J& durante os governos neodesenvolvimentistas dos presidentes
Lula (2003-2010) e Dilma (2011-2016), os dados demonstram uma
recuperacdo da economia com queda do desemprego e recuperagido
do emprego formal a partir de 2003. E, de acordo com os objetivos do
presente trabalho, em relacdo as condicdes de trabalho dos professores
das redes publicas de ensino, com a aprovagdo do Fundo de Manutencéo
e Desenvolvimento do Ensino Basico e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEB?) se asseguraram os direitos da valorizagdo dentro de planos
de carreira, assim como se prop0s um mecanismo de financiamento que
pode viabilizar, de fato, a implementacao da hora-atividade da categoria,

! OFUNDESB, criado em 2007, elevou, de forma gradual, o percentual da subvinculacao
das receitas de alguns impostos e das transferéncias dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, que compdem o novo Fundo, para 20%. Além disso, traz uma inovagdo em
relacdo a garantia — através de um mecanismo de distribuicdo de recursos — de que a maior
parte das receitas vinculadas a educacdo, no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, seja aplicada a toda educacgdo béasica (educacéo infantil, ensino fundamental
e médio em suas diversas modalidades) — diferentemente do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF)
que abrangia somente o ensino fundamental — com o objetivo de promover uma melhor
distribuicao destes recursos.
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assim como o Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN?). De acordo com
o Parecer CNE/CEB no 9/2009:

O advento do FUNDEB possibilitou a Unido e aos entes
federativos, por meio de um regime de colaboracéo,
implementar politicas publicas no sentido de focar a
garantia dos direitos almejados pelo art. 206, 1 e VII, c/c
o art. 3o, Ill, da Carta Magna, bem como de estabelecer
0 piso do magistério com vistas a valorizar a maior parte

dos profissionais da educacdo em exercicio nas unidades
escolares. (CNE, 2009, p. 30).

No entanto, a historia nos mostra que o modelo neoliberal sempre
foi muito habil para se “reinventar”, principalmente, em momentos de
crise, através dos mais variados ajustes de percurso.

Momentos de crise sempre revelam muito da natureza da
neoliberalizacdo como regime adaptivo de governanca
socioeconémica [...]. As ferramentas do governo neoliberal
foram forjadas exatamente nessas e para essas condicdes, 0
projeto de dominag&o do mercado sempre foi periodicamente
rejuvenescido e reestruturado através das crises. (PECK;
THEODORE; BRENNER; 2012, p. 60).

Assim, frente aum novo cenario de forte crise econdmicae politica
— iniciado em 2008 e escancarado em 2013/2014 — temos vivenciado o
aprofundamento dos desmontes dos direitos iniciado no periodo neoliberal,
freado — embora ndo interrompido — pelo neodesenvolvimentismo (dos
governos Lulae Dilma) mas que retornaapos as “manobras” parlamentares,
juridicas e midiaticas que culminaram no impeachment da presidente
Dilma Rousseff, em 2016, e na sua substituicdo pelo entdo vice-presidente,
Michel Temer, do PMDB, que, ao assumir, adota um conjunto de medidas
estruturais objetivando criar um ambiente institucional favoravel para
0 capital produtivo, reduzindo o tamanho do Estado na formulacio e
implementacdo de politicas publicas, reservando fatias cada vez maiores
para a iniciativa privada.

De acordo com Tacito (1999):

2 Apds quase um ano de tramitagdo no Congresso Nacional, o Piso Salarial Profissional

Nacional (PSPN) para os profissionais do magistério publico da educagdo basica se
transformou em Lei no dia 16 julho de 2008 (Lei 11.738/08). O valor do PSPN ficou
fixado em R$ 950,00 para os profissionais do magistério publico da educacdo basica
com formagao em nivel médio na modalidade Normal, com carga semanal de 40 horas
de trabalho semanal.
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Na perseguicdo do que se convencionou chamar de
Administracdo Publica Gerencial, a implantacdo progressiva
e crescente do processo de privatizacdo inaugura um sistema
peculiar de fiscalizagdo e controle estatal sobre a eficiéncia
dos servicos privatizados e a eficiéncia do proprio servico
plblico. (TACITO, 1999, p. 85).

Como exemplificado neste trecho do Contrato de Gestao,
firmado no ano de 2012, entre a Secretaria Estadual de Educacdao do
Parana (SEED-PR) e o governo do Parana, mesmo antes da aprovacao das
referidas reformas, as medidas estruturais favoraveis ao capital produtivo
ja se faziam presentes.

CLAUSULA PRIMEIRA

O presente CONTRATO tem por objeto a contratagdo de
resultados voltados a melhoria das agdes da Secretaria
de Estado da Educagdo, bem como do gerenciamento
da execucdo dos Projetos, cujas metas visam assegurar
0 cumprimento do objeto e a adequacdo ao Objetivo de
Governo denominado “Um Novo Jeito de Governar” tendo
como diretriz a Gestdo para Resultados.

8 Primeiro — O gerenciamento da execucéo dos Projetos
sera feito mediante o acompanhamento dos seus marcos e
entregas, e a avaliagdo do cumprimento das metas pactuadas
[...] (PARANA, 2012).

Apesar de 0 modelo de administracdo publica gerencial adotado
no Parana — desde o primeiro mandato do governador Beto Richa (PSDB)
— se basear em principios que, teoricamente, se apresentam como 0S mais
aptos a proporcionarem um servi¢o publico capaz de garantir o melhor
atendimento a necessidades coletivas e, apesar de o Parana ter sido a
unidade da federacdo que mais aumentou sua receita corrente liquida
(RCL), de acordo com a Secretaria de Estado da Fazenda (2014), que
subiu 42,95% nos quatro anos de governo Richa, isso ndo se reverteu
em resultados favoraveis para as principais politicas publicas do estado.
Tomando a saude e a educa¢do como exemplos, nos trés primeiros anos de
mandato, ndo se atingiu 0s 12% da receita previstos na Constituicao para
a salide e, em relacéo ao Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica
(IDEB) 2013, principal indicador da qualidade do ensino do pais, o Parana
caiu cinco posic¢des no ranking nacional em relacdo a ultima avaliacao,
realizada em 2011. Neste periodo, 0 Parana esteve entre os estados em
gue mais houve crescimento de receitas. No entanto, este crescimento
ndo fez frente ao principal gasto, “pessoal e encargos sociais”, que é o
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pagamento de salarios e beneficios aos seus funcionarios pablicos. Apesar
de, no geral, este ter caido, relativamente as receitas correntes liquidas,
passando de 49,89% em 2011 para 42,77% em 2014, de acordo com dados
do Portal da Transparéncia do Parana (2014), alguns nameros chamam
a atencdo, como o0 aumento dos cargos comissionados, que tiveram um
crescimento de 349% — correspondendo a um montante de R$ 507 milhdes
aos cofres publicos do Parana em 2014, ultimo ano do governo Richa. Fato
que se agrava ainda mais com a confirmag¢do do uso indevido de recursos
do FUNDEB para 0 pagamento destes cargos em comissao.

O relatério também aponta elementos que podem ajudar a
compreender o fato do Ensino Médio ter perdido cinco posi¢oes no ranking
de qualidade do ensino médio em relacdo a Gltima avaliacéo, realizada em
2011. Os dados foram divulgados com base no indice de Desenvolvimento
de Educacdo Basica (IDEB) de 2013, principal indicador da qualidade do
ensino do pais. Em 2011, a nota era de 3,7 e fechou 2013 com 3,4, 0 que
representa um decréscimo de 8,1%. De acordo com o relatério:

A equipe identificou que até o ano de 2011 existia a subfungao
Ensino Médio — cddigo 362 no Orgamento. Porém, a partir
do ano de 2012, esta subfungdo foi mesclada a do Ensino
Fundamental - codigo 361, resultando na subfuncéo
Educacdo Baésica, ndo sendo mais possivel, portanto,

identificar os recursos direcionados especificamente ao
Ensino Médio. (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO
DO PARANA, 2014, p. 48).

Nesse “novo modelo”, a figura do antigo servidor publico, neste
caso, os professores da rede estadual publica do Parana, é substituido pela
figura do profissional do setor privado da economia, ficando atrelado aos
principios deste, dentre os quais, a limitacdo do custo, dos prejuizos e,
em certa medida, objetivando um lucro maior para o “acionista”. O que
se busca assim € a satisfacdo do cliente — como passa a ser entendido o
“cidaddo consumidor dos servicos publicos” oferecidos pelo Estado — e
a responsabilidade fiscal ndo ¢ mais serviente da responsabilidade social,
que se efetiva através de politicas publicas.

Esses dados nos ajudam a compreender como — e porque — a
reforma trabalhista tem encontrado um terreno fertil no Parana desde a sua
aprovacao. Desde entéo, os professores da rede estadual publica de ensino
do Parané passaram a ter seus direitos, duramente conquistados, atacados
e suas condicOes de trabalho ainda mais precarizadas, como analisaremos
no proximo capitulo.
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1.1  Osimpactos da Reforma Trabalhista (lei 13.467/2017) e da
resolucao 15/2018 sobre as condicdes de trabalho docente e
sobre a educacéo publica paranaense

Fruto do Projeto de Lei 6.787/2016 que culminou na promulgacéo
da Lei 13.467/2017, a Reforma Trabalhista altera substantivamente o
sistema de regulacao social do trabalho e de protecdo, com efeitos bastante
prejudiciais aos trabalhadores, todavia, ndo € um debate novo pois
retoma as mesmas bases da discussdo ocorrida nos anos 1990, abordada
anteriormente. Nesse sentido, de acordo com o dossié “Contribuicdo critica
a reforma trabalhista (2017)”, dentre os reais objetivos da reforma estaria a
possibilidade de, “[...] se possivel, eliminar a lei; se néo, reduzir o alcance
e 0 tamanho da legislacdo.”. De acordo com os autores:

[...] desregulamenta¢do ndo necessariamente significa a
supressdo de regulamentos e leis, podendo, ao contrario,
traduzir-se em novas leis que visam reconhecer juridicamente
diferentes tipos de contrato e permitir a derrogacdo dos
dispositivos anteriormente definidos, consagrando a perda
de direitos. A reforma pode ser feita seja eliminando
ou inserindo leis que instituem contratos precarios e
rebaixam direitos. (Teixeira, Marilane; Galvao, Andréia; et
al., 2017, p.41-42).

Exemplo disso foi a aprovagdo — alegando “controle” do
orcamento publico — da Resolucdo 15/2018 que reduziu a hora-atividade
de toda a categoria docente da rede estadual pablica de ensino do Parana.
A partir de entdo, cada professor passou a ter duas horas a menos de
hora-atividade. Para cada 20 aulas, somente cinco estdo sendo cumpridas
como hora-atividade ao inves de sete, como garantido pela lei3. Assim,
0s professores efetivos tiveram que assumir um namero maior de aulas, o
que acarretou uma intensificagao do trabalho docente, além de ter causado,
de acordo com a APP-Sindicato, a dispensa de aproximadamente sete mil
professores(as) temporarios (PSS).

®  De acordo com o que determina a Lei Federal n°® 11.738/2008 que institui 0 piso
salarial para os profissionais do magistério publico da educacdo basica, além da Lei
Complementar 155/2013 e Lei Complementar 174/2014, os professores devem ter
assegurados 2/3 de sua carga horaria para a interagdao com os estudantes. Isso significa
que o 1/3 restante (33%) deve ser reservado para o planejamento (hora-atividade).

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 220



A respeito da precarizagdo do trabalho docente no Parana, uma
das conclusdes de nossa tese de doutorado*, defendida em 2016, foi
que a enorme quantidade de professores temporarios demonstra que o
“enxugamento” da maquina publica, no caso do Parana, ndo se refere a
dispensa de funcionarios publicos e, sim a flexibilizacdo das formas de
vinculagdo de recursos humanos postos em condi¢do de precariedade, ou
seja, se deu através do aumento de contratacOes de professores temporarios
(PSS). Nos ultimos quatro anos do mandato do governador Beto Richa
(2015 - 2018) esse percentual foi de aproximadamente 31,41%, estando
sempre acima do limite recomendado pela CNE, que, em seu parecer no
9/2009, sobre as Diretrizes Nacionais para os novos Planos de Carreira e de
Remuneracdo (2009), ja destacava a necessidade de os sistemas discutirem
um dispositivo que garantisse a realiza¢ao de concurso pablico sempre que
a vacancia no quadro permanente de profissionais do magistério na rede de
ensino publico alcangasse o percentual de 10%. No entanto, de acordo com
dados da Secretaria Estadual de educacéo do Paran4, referentes a outubro de
2017 - quando foi divulgado o edital que decretou uma reducao de 13,29%
nos salarios dos professores temporarios (PSS) — quando analisamos o
percentual de professores temporarios (PSS) de acordo com as disciplinas
que compdem o curriculo do ensino médio, o percentual chega a 63,22%
do quadro de professores de Sociologia por exemplo.

E como se ja ndo bastasse o fato destes profissionais sem vinculo
efetivo com o estado serem privados de uma série de direitos, aqueles
gue conseguiram ser aprovados no Processo Seletivo de 20185, tiveram
que lidar com uma redugdo de 13,35% nos salarios, o que significou uma
reducédo de R$188,10 para aqueles que lecionavam 20 horas/aula semanais
e de R$376,20, no caso do(a) professor(a) que lecionava 40 horas/aula
semanais®.

4 SOUZA, M. N. Politicas publicas de educacdo no Parana: as condicGes de trabalho
de professores temporarios e o efeito-territério na alocagdo de docentes como variaveis
de andlise. 2016, 325p. Tese. (Tese de Doutorado em Sociologia). Universidade
Federal do Parana, 2016.

5 De acordo com o edital 72/2017, houve uma reduc¢do no valor da hora-aula de R$
15,73 para R$ 13,63, o que significa que um professor PSS que lecionasse 20 horas por
semana, receberia, no ano letivo de 2018, R$1.227,70.

®  Essa medida vigorou até outubro de 2018, quando, as vésperas das elei¢cdes, a
governadora Cida Borghetti — vice governadora e candidata a reelei¢cdo — determinou
a corre¢do dos saldrios dos professores contratados pelo Processo Seletivo simplificado
(PSS). Assim, com base no Edital n.° 57/2018, ficou determinada a reposicdo do
valor da hora/aula, que havia sido baixado para R$ 13,00 no edital passado e que,
assim, voltou a R$ 17,00.
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Para se ter uma idéia, com o aumento da carga horéria efetiva em
sala de aula, tomando novamente os docentes da disciplina de Sociologia do
ensino médio como exemplo — que possui uma grade horaria de apenas duas
aulas semanais por turma — para cumprir uma carga horéaria de 40 horas de
trabalho semanais, precisam lecionar para 15 turmas, com uma média de 40
alunos por sala, totalizando um publico de aproximadamente 600 alunos.
Nesse contexto, areducao da hora-atividade, faz com que o professor acumule
tarefas referente a correcOes de provas e atividades, levando o trabalho que
deveria ser feito em sua hora-atividade para ser realizado em casa.

Essa conjuntura desastrosa de retrocessos iniciadas com o
governo de Michel Temer vem se agravando ainda mais desde a eleicao,
em outubro de 2018, para a presidéncia da Republica, de Jair Messias
Bolsonaro (PSL) e, de Ratinho Junior (PSD) para o governo do Parana.
Trata-se de governos alinhados, politica e ideologicamente, que tém dado
continuidade a essa conjuntura extremamente auspiciosa para 0 mercado e
desoladora para o trabalhador.

Desde entdo — tanto a nivel federal como estadual — tém sido
adotadas medidas que, além de representarem um enorme retrocesso,
tendem a ampliar ainda mais o quadro de precariedade laboral a que estao
submetidos uma grande parcela de trabalhadores brasileiros. Precariedade
esta que pode ser compreendida tanto a luz da precariedade objetiva como
da precariedade subjetiva. De acordo com Casaca (2005), a precariedade
objetiva estaria relacionada a precariedade de direito, relacionando-se com
0s aspectos formais e juridicos que contornam a relagdo de trabalho. Para a
autora, o trabalho precério ndo se esgota na fragilidade juridica, hd muitas
outras variaveis envolvidas e, neste sentido, de acordo com a autora, a
precariedade objetiva pode ser estendida:

[...] & ocupacdo de postos de trabalho pouco ou nada
qualificados, a fun¢gdes de pobre contetido e pouco valorizadas
no contexto empresarial/organizacional, a condi¢Ges penosas
de trabalho que coloquem emrisco a saude fisicae psicoldgica
dos trabalhadores, a fracas ou nulas oportunidades de
qualificacdo, progressao e desenvolvimento profissional, a
um baixo nivel de remuneracdo, e a inadequacdo da funcédo
exercida em relagdo as qualificacdes obtidas (situagdes de
sobrequalificacdo). (CASACA, 2005, p. 16).

Mas, além da precariedade objetiva, este conjunto de medidas
tras a tona uma outra forma de precariedade, a subjetiva, que seria, de
acordo com Casaca (2005):
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[...] a percepgéo subjectiva da mesma (insegurancga subjectiva
ou incerteza); o grau de (in)satisfacdo com as condigOes de
trabalho em geral (incluindo, obviamente, com o tipo de
contrato) e as préprias motivacoes e recompensas intrinsecas
decorrentes da situacdo de trabalho (CASACA, 2005, p. 16).

Além disso, de acordo com Fortino e Linhart (2009):

[...] E o sentimento de n&o ter recurso em caso de problemas
graves de trabalho, nem do lado dos superiores hierarquicos
(cada vez mais raros e cada vez menos disponiveis), nem
do lado dos coletivos de trabalho que se esgargaram com a
individualizacdo sistematica da gestdo dos assalariados e o
estimulo & concorréncia entre eles. E, assim, 0 sentimento
de isolamento e abandono. E também a perda da autoestima,
que esta ligada ao sentimento de dominar mal seu trabalho,
ao sentimento de ndo estar a altura, de fazer um trabalho
ruim, de ndo estar seguro de assumir seu posto. [...] Tem-se,
assim, frequentemente, 0 medo, a ansiedade, o sentimento
de inseguranca que é chamado comodamente de estresse.
(FORTINO, LINHART, 2009, p. 02).

Como se procurara demonstrar no proximo capitulo, através de
uma revisdo bibliografica dos estudos que tratam da saude mental dos
professores da rede estadual pablica de ensino do Parand, o atual contexto
de ataques aos direitos trabalhistas e a educacéo publica tem sido desolador
para aqueles que sao os principais profissionais responsaveis pelo sucesso
ou o fracasso das politicas educacionais.

2 MAL-ESTAR DOCENTE: DADOS PRELIMINARES SOBRE A
SAUDE DOS PROFESSORES PARANAENSES NUM
CONTEXTO DE ATAQUES A EDUCACAO PUBLICA

A analise do “mal-estar docente”, aqui empreendida, ndo tem o
intuito de referenciar as varias perspectivas socioldgicas que tém como
tema a precariedade — um conceito polissémico, de acordo com Casaca
(2005) —uma vez que esta em jogo um conjunto muito amplo de dimensdes
e fatores, mas, sim, do ponto de vista sociolégico, analisa-la a luz da
precariedade subjetiva — referenciada anteriormente — tomando como
objeto de estudo os impactos da reforma trabalhista e das medidas dela
decorrentes sobre as condi¢Oes de trabalho dos professores da rede estadual
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publica do Parana. Ou seja, o “mal-estar docente” sera aqui analisado
como uma das consequéncias da ordem social capitalista contemporanea.
De acordo com Vargas (2012):

[...] para compreender o complexo conjunto de condigdes
que afetam a experiéncia da precariedade, € preciso levar em
consideracdo ndo apenas o contexto politico (os valores em
construcdo) e a conjuntura econdmica (0s constrangimentos
materiais), mas o tecido social a partir do qual as praticas
e relagcdes de trabalho se configuram, sobretudo aquelas
referentes aos arranjos e aos modos de vida da classe
trabalhadora (VARGAS, 2012, p. 11).

A respeito da expressdo “mal-estar docente”, Tostes, et al.
(2018) afirmam que:

Para caracterizar o sofrimento dos professores, fartamente
evidenciado e manifestado por meio de um conjunto de sinais
do corpo e da psique, como estresse, ansiedade, depresséo e
fadiga, efeitos negativos da atividade docente na atualidade,
introduziu-se a expressdo ‘mal-estar docente’. Este é um
fendmeno mundial, que acontece concomitantemente
a mudangas econdmicas de ordem global. (TOSTES,
etal., 2018, p. 90).

Segundo Esteve (1999), a expressdo “mal-estar docente” ja é
usada desde a década de 1950 para descrever os efeitos negativos sofridos
pelos docentes e que sdo desencadeados pelas condi¢Ges psicoldgicas e
sociais onde se exerce a docéncia.

Como analisado anteriormente, a distribuicdo de aulas na
rede estadual publica de ensino do Parana segue critérios definidos
pela Resolugdo 15/2018, uma das primeiras medidas decorrentes da
reforma trabalhista (Lei 13.467/2017) que reduziu a hora-atividade de
toda a categoria docente da rede estadual publica de ensino do Parana,
obrigando os professores a assumir um namero maior de aulas, o que,
consequentemente, acarretou uma intensificacdo do trabalho docente.
Ampliacdo da carga horaria de trabalho efetivo em sala de aula, com um
maior nimero de turmas sob sua responsabilidade e o grande nimero de
alunos por turma séo, justamente, os fatores mais citados como causas do
mal-estar docente nos estudos aqui analisados.

A pesquisa “Exploracéo e Sofrimento Mental de Professores: Um
Estudo na rede estadual de Ensino do Parand” (ALBUQUERQUE, et al.,
2018), realizada pela APP-Sindicato em parceria com o Nucleo de Saude
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Coletiva da Universidade Federal do Parana (Nesc-UFPR) e divulgada em
2018, teve como objetivo mapear as doengas mentais € comportamentais
gue acometem os professores da rede estadual, comprovando o nexo causal
entre o adoecimento e condi¢cdo de trabalho. O estudo, coordenado pelo
professor Guilherme Souza Cavalcanti de Albuquerque, contemplou escolas
estaduais de Curitiba e Regido Metropolitana e ouviu 1.201 professores.

Em relacdo a carga horéria de trabalho efetivo em sala de aula, a
pesquisa revelou que 72,97% daqueles professores que trabalham 20 horas
semanais apresentam SRQ-207 positivo, percentual que se eleva para
76% dos professores que trabalnam 40 horas semanais e 78% daqueles
com carga horaria de 60 horas semanais.

A pesquisa conclui que o “mal-estar docente”, marcado pela
presenca de distarbios psiquicos, € muito elevada entre os professores
paranaenses analisados na amostra e que ha indicios da associacdo desta
prevaléncia com diversas formas de exploracao no trabalho. E, além disso:

O enfrentamento consistente dos problemas advindos
do trabalho docente requer a identificagdo dos processos
protetores e destrutivos da satde desses profissionais, para
0 combate do que é deletério e o fomento do que é protetor.
Tais acOes, de prevencao e promogdo da salde, exigem, ao
mesmo tempo, que se tenha como horizonte a intervencao
na estrutura social, que é aquela que determina, em Gltima
instancia, a ocorréncia dos processos particulares da vida
desse grupo de trabalhadores, que determinam, por sua vez, 0s
processos individuais de salde e doenga expressos nos COrpos
dos professores. A agdo tradicional, circunscrita ao corpo
e ao comportamento dos individuos, intervém apenas nas
consequéncias, ou seja, na superficie dos fenémenos, deixando
intacta sua génese. (ALBUQUERQUIE, et al., 2018, p. 1297).

Em outra pesquisa denominada “Sofrimento mental de professores
do ensino publico” (TOSTES, et al., 2018), realizada com a mesma amostra
de professores da rede estadual publica de ensino do Parana mas utilizando
outras variaveis constatou-se que, com relacao aos atuais problemas de salde,

" O SRQ-20 é um questionario que permite a deteccdo precoce de sinais e sintomas
de comprometimento da salde mental, sendo recomendado pela Organizagdo Mundial
da Satde (OMS) como um método para identificacdo dos Distirbios Psiquicos Menores
(DPM). Os DPM designam quadros clinicos em individuos com sintomas de ansiedade,
depressdo ou somatizacdo, mas que nao satisfazem a todos os critérios de doenca
mental, de acordo com a Classificacdo Estatistica Internacional de Doencas e Problemas
Relacionados com a Saude-10 (CID-10). Foram considerados com presenca de DPM o0s
professores que responderam sete ou mais questdes como “positivo’.
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o0 sofrimento mental foi 0 mais citado8: 29,73% dos professores relataram
alguma forma de adoecimento mental, como depressao, ansiedade e estresse,
entre outros. Encontrou-se a presenca de sintomas depressivos em 44,04%
dos professores; destes, 25,06% apresentavam depresséo leve (disforia) e
18,98%, depressdao moderada ou grave. Com relacdo a ansiedade, entre os
professores estudados, apenas 29,89% apresentavam niveis minimos de
ansiedade, os demais foram classificados em duas categorias: ansiedade
leve (29,48%) e ansiedade moderada ou grave (40,63%).

Além disso, 26,72% dos professores pesquisados relataram
afastamento do trabalho por sofrimento mental. No que se refere a
medicamentos, 65,53% dos professores pesquisados relataram uso, sendo
32,31% deles, drogas psicotropicas. 88,09% referiram que levavam
trabalhos para casa; sendo que, desses, 42,44% apresentaram ansiedade
moderada ou grave, contrastando com o0s 27,27% dos que nao levavam
trabalhos para casa. 33,33% dos professores com 21 turmas ou mais
relataram depressd@o moderada ou grave, sendo gque essa porcentagem € de
16,34% entre os professores com 1 a 5 turmas.

Com relacdo ao nimero de alunos por turma, dos professores
que trabalhavam com mais de 40 alunos por turma, 56,57% apresentaram
disforia, enquanto 46,27% dos que trabalhavam com 30 ou menos alunos
na sala apresentaram 0 mesmo quadro.

A pesquisa ainda revelou que o tempo de trabalho como professor
tambem apresentou relacdo com a saude mental dos docentes: 44,8% dos
que trabalhavam havia mais de 20 anos apresentaram ansiedade moderada
Ou grave em comparagao com 0s 26% que trabalhavam de 3 a 5 anos.

Segundo o maior sindicato da categoria dos professores da
rede estadual publica do Parang, APP-Sindicato, no inicio do ano
letivo de 2018, cerca de 5 mil professores da rede estadual estavam em
processo de readaptagcdao. Em novembro de 2018, segundo a Secretaria de
Administracao e Previdéncia (Seap), 3.979 professores estavam afastados
para tratamento medico.

O mal-estar docente € uma realidade na educacéo brasileira, ndo
fazendo distingdo entre professores efetivos e temporarios, em razdo da
sobrecarga de trabalho a que ambos sdo submetidos. Mas ¢ fato que, em
relacdo aos professores temporarios, esta situacdo se agrava ainda mais
pois, como analisado em nossa tese de doutorado, SOUZA (2016):

®  Em segundo lugar, apareceram as doencas osteomusculares, como tendinites e
lombalgias, com 23,98%. Doencas otorrinolaringologicas estiveram presentes em
10,07% dos docentes.
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[...] a auséncia de vinculo efetivo faz com que estes
trabalhadores se encontrem numa situagcdo de constante
inseguranca causada pela incerteza da utilizagéo ou ndo da
sua mao-de-obra por parte do seu empregador. Passiveis de
serem demitidos a qualquer momento, estes profissionais
ficam a mercé de seus superiores na escola em que lecionam
. SOUZA, 2016, p. 262).

Nauroski (2014), que em sua tese de doutorado, analisa mais
especificamente a condi¢ao dos professores temporarios (PSS) no Parana,
relata situagbes que aparecem na forma de sofrimento, mal-estar e
padecimento desses professores. E, ainda:

[...] é bem diferente a situagdo dos docentes temporérios PSS,
que mesmo tendo um contrato assinado com o Estado que prevé o
direito ao auxilio doenga em caso de afastamento por problemas
de salde superior a 15 dias, preferem néo correr o risco de ter
seu contrato rescindido e sua sobrevivéncia comprometida,
uma vez que ndo existe, nas escolas, pessoal para substituir os
professores substitutos. (NAUROSKI, 2014, p. 63).

Noentanto, apesar dos nimerosalarmantes, oartigo 35daresolucéo
15/2018 define que os critérios para a classificacao na distribuicdo de aulas
extraordinarias sdo: maior percentual de dias trabalhados em Institui¢éo
de Ensino, no cargo efetivo, em relacdo ao tempo de carreira nos ultimos
cinco anos, descontados os afastamentos de qualquer natureza, a excecao
de Licencas Maternidade/Adocao/Paternidade, Juri, Luto e Férias. Ou
seja, de acordo com a politica educacional atualmente em vigor no Parana,
além das pressdes e responsabilidades pelas quais o professor tem que
responder naescola e na sociedade, agora € dele também a responsabilidade
por um eventual problema de saude que pode acarretar a necessidade de
afastamento e, consequentemente, prejudica-lo na distribuicdo de aulas
adicionais, das quais ele depende para complementar a renda.

A acentuacdo da exploracdo e precariedade das condicoes
de trabalho tem resultado em grave prejuizo a saude de professores.
Considerando que as politicas publicas educacionais devem ter como norte
a busca por uma educacao de qualidade, que imprescinde de professores
bem preparados e motivados, ao analisarmos o tratamento dado pelo
Estado a estes profissionais, podemos concluir que estamos muito longe
de alcancar este objetivo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Como demonstram os dados aqui analisados, a reforma trabalhista
temencontrado um terreno fértil no Parana desde a suaaprovacao, pois, desde
entdo, os professores da rede estadual pablica de ensino do Parana passaram
a ter seus direitos, duramente conquistados, atacados e suas condi¢des de
trabalho ainda mais precarizadas. Exemplo disso foi a aprovacgéo — alegando
“controle” do orcamento publico — da Resolugdo 15/2018 que reduziu a
hora-atividade de toda a categoria, acarretando a dispensa de um grande
nimero de professores temporarios, além da intensificagcdo do trabalho
docente, com professores tendo de ampliar sua carga horéria efetiva em sala
de aula, passando a se responsabilizar por um maior nimero de turmas e
de alunos. Sdo medidas que, além de representarem um enorme retrocesso,
vem ampliando ainda mais o quadro de precariedade laboral a que estdo
submetidos uma grande parcela destes trabalhadores. Precariedade esta que
buscamos analisar a luz da precariedade objetiva (relacionada a precariedade
de direito, aos aspectos formais e juridicos que contornam a relacdo de
trabalho) mas, principalmente, da precariedade subjetiva (relacionada ao
grau de (in)satisfacdo com as condicdes de trabalho em geral e as proprias
motivacdes e recompensas intrinsecas decorrentes da situacdo de trabalho).

Com relagdo a esta ultima forma de precariedade, os dados
analisados demonstram que a acentuacdo da exploracdo e precariedade
das condicdes de trabalho tem resultado em grave prejuizo a satde dos
professores paranaenses, que vém apresentando cada vez mais quadros de
adoecimento mental, como depressao, ansiedade e estresse, entre outros.
Patologias que tém sido descritas na literatura sobre o tema através da
expressao “mal-estar docente”, usada para descrever os efeitos negativos
sofridos pelos docentes e que sdo desencadeados pelas condigdes
psicoldgicas e sociais onde se exerce a docéncia. Mal-estar este que,
segundo a APP-Sindicato, havia afastado cerca de cinco mil professores
da sala de aula no inicio do ano letivo de 2018, além dos 3.979, afastados
para tratamento médico em novembro do mesmo ano, de acordo com a
Secretaria de Administracdo e Previdéncia (Seap).

Apesar do presente estudo estar limitado a um recorte de tempo e
espaco especifico — as condi¢des de trabalho dos professores estaduais da
rede publica de ensino do Parana apds a reforma trabalhista (Lei federal
13.467/2017) e Resolucdo estadual 15/2018 — e também a um pequeno
numero de estudos empiricos encontrados em nossa pesquisa bibliografica, a
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analise tem como pano de fundo a concepcao (referenciada por varios estudos)
da existéncia de uma relagcdo direta entre os temas “valorizacdo docente”
e “gualidade do ensino”. Ou seja, ndo podemos pensar em uma educacao
de qualidade se deixarmos de valorizar o professor, garantindo melhores
condigdes para o exercicio da sua profissdo. Condigdes estas que, dado a
analise aqui empreendida, estdo cada vez mais longe de serem alcangadas.
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RESUMO: Este artigo é resultado do trabalho apresentado na Universidade Federal de S&o Jodo
Del Rei enquanto requisito obrigatério para a obtencéo do titulo de especialista em Gestéo Publica
Municipal no ano de 2018. O trabalho se insere na temética sobre a participacdo dos cidadaos
por meio dos conselhos na gestdo de politicas publicas especificamente na politica de assisténcia
social. No Brasil a Constituicdo Federal de 1988 abriu caminho para a participacdo democratica e
ampliou o conceito de direitos sociais que s3o concretizados através das politicas publicas. E nos
municipios que as politicas publicas se materializam enquanto oferta de servicos a populacéo e cabe
aos conselhos cogestores fortalecer a participagdo democratica em sua principal atuacdo que é a
formulagdo, implementac&o e o controle social sobre as politicas publicas. A Assisténcia Social é
politica publica de direito e dever do Estado organizada com base nos principios de descentralizagdo
e participacdo. Sendo assim o controle social é uma das diretrizes desta politica. O Conselho
Municipal de Assisténcia Social é instancia de controle social do SUAS e atua de forma a incentivar
a participacdo da populacdo na implementacdo, execugdo, na avaliacdo e na fiscalizacdo das
politicas publicas. O presente trabalho tem como objetivo geral: analisar quais 0os mecanismos de
participacdo da populagdo no Conselho Municipal de Assisténcia Social de Franca e como objetivos
especificos: conhecer a estrutura do Conselho Municipal de Assisténcia Social, conhecer o perfil
dos conselheiros (as) que participaram da pesquisa e identificar aspectos que facilitam ou dificultam
a participacdo na visdo dos conselheiros. Para elaboracdo do presente trabalho foi realizado um
levantamento bibliografico ¢ documental baseado em legislagdes, livros, artigos cientificos, bem
como a consulta de publicacdes como monografias, dissertagoes e teses. A fundamentagdo tedrica
baseou em autores que dissertaram sobre democracia, controle social, participagdo e conselhos
municipais de assisténcia social. O estudo também apresenta uma pesquisa de campo realizado por
meio da aplicacdo de questionario semiestruturado a 10 conselheiros (as) do Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Franca. Quanto & abordagem trata-se de uma pesquisa quanti-qualitativa por
permitir quantificar, mensurar e comparar as respostas entre os sujeitos e qualitativa ao considerar
aspectos subjetivos sobre a participacdo e seus aspectos culturais e sociais. A pesquisa resultou que
o controle social exercido pelo conselho ¢ imprescindivel para a eficacia e eficiéncia da politica de
assisténcia social. No entanto se faz necessario fomentar o exercicio de participagdo por meio de
metodologias participativas que se fagca mais presente no territorio e mais proxima da populagéo, que
envolvam o diélogo, as construgdes coletivas e novas formas de participacdo para o protagonismo
dos sujeitos especialmente os usudrios da politica de assisténcia social.

Palavras chave: Democracia. Participacdo. Controle Social; Conselho Municipal de Assisténcia
Sacial; Assisténcia Social.
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ABSTRACT: This article is the result of the work presented at the Federal University of S&o
Jodo Del Rei as a mandatory requirement to obtain the title of specialist in Municipal Public
Management in 2018. The work is part of the theme of citizen participation through the councils
public policy management specifically in social assistance policy. In Brazil, the Federal Constitution
of 1988 paved the way for democratic participation and expanded the concept of social rights
that are realized through public policies. It is in the municipalities that public policies materialize
as a service offering to the population and it is up to the co-managing councils to strengthen
democratic participation in their main role, which is the formulation, implementation and social
control over public policies. Social Assistance is a public policy of the right and duty of the state
organized based on the principles of decentralization and participation. Thus social control is one
of the guidelines of this policy. The Municipal Council of Social Assistance is an instance of social
control of SUAS and acts to encourage the participation of the population in the implementation,
execution, evaluation and inspection of public policies. The present work has as general objective:
to analyze which mechanisms of participation of the population in the Municipal Council of Social
Assistance of Franca/SP and as specific objectives: to know the structure of the Municipal Council
of Social Assistance, to know the profile of the counselors who participated in the research and
identify aspects that facilitate or hinder participation in the counselors’ view. For the elaboration
of this work, a bibliographic and documentary survey was carried out based on legislation, books,
scientific articles, as well as the consultation of publications such as monographs, dissertations
and theses. The theoretical basis was based on authors who spoke about democracy, social
control, participation and municipal councils of social assistance. The study also presents a field
research conducted through the application of semi-structured questionnaire to 10 counselors of
the Municipal Council of Social Welfare of Franca/SP. Regarding the approach it is a quantitative
and qualitative research because it allows to quantify, measure and compare the responses between
subjects and qualitative when considering subjective aspects about participation and its cultural
and social aspects. The research resulted that the social control exercised by the council is essential
for the effectiveness and efficiency of the social assistance policy. However, it is necessary to
promote the exercise of participation through participatory methodologies that are more present
in the territory and closer to the population, involving dialogue, collective constructions and new
forms of participation for the protagonism of the subjects, especially the users of the community
social assistance policy.

Keywords: Democracy; Participation; Social control; Municipal Council of Social
Assistance; Social assistance.

INTRODUCAO

E crescente nos ultimos anos o debate sobre o controle social
e a necessidade de criagdo de novos procedimentos que possibilitem a
participacdo dos cidaddos na gestdo das politicas publicas.

No Brasil a Constitui¢do de 1988 abriu caminho paraa participacgéo
democratica e ampliou o conceito de direitos sociais que sdo concretizados
através das politicas publicas.

A Constituicdo garante o direito a democracia representativa
e a democracia participativa. A primeira se refere a escolha de seus
representantes por meio do voto, ja a segunda estd relacionada a
participacao direta do cidaddao no planejamento, execucdo e fiscalizacdao
das politicas publicas.
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Segundo Locke (2004) a participacdo € antes de tudo uma
questdo politica, pois depende do amadurecimento da consciéncia cidada
por parte da populacéo e da vinculagéo do poder governante com os ideais
democraticos e com a transparéncia na gestdo da coisa publica, atraves da
pratica da democracia participativa.

E nos municipios que as politicas publicas se materializam
enquanto oferta de servicos a populacédo e cabe aos conselhos cogestores
fortalecer a participacdo democratica em sua principal atuacdo que é a
formulacdo, implementacdo e o controle social sobre as politicas publicas.

Os conselhos cogestores sdo espacos deliberativo e consultivo,
cuja composicao se da paritariamente entre governo e sociedade civil, cuja
funcdo ¢ formular, controlar e fiscalizar as politicas publicas contribuindo
sobre maneira para a sua legitimidade e eficiéncia e estd presente nas trés
esferas de governo: federal, estadual e municipal.

Os conselhos de politicas estdo atrelados as politicas publicas que
em sua maioria estdo estruturadas em sistemas como é o caso do Sistema
Unico de Assisténcia Social- SUAS.

AAssisténcia Social é politica publica de direito e dever do Estado
e compdem juntamente com a previdéncia e a saude o tripé da seguridade
social. E organizada com base nos principios de descentralizagio e
participacdo. Sendo assim o controle social € uma das diretrizes da Politica
de Assisténcia Social.

O presente estudo tem como objetivo geral analisar quais 0s
mecanismos de participacdo da populacdo no Conselho Municipal de
Assisténcia Social e enquanto objetivos especificos: conhecer a estrutura
do Conselho Municipal de Assisténcia Social e identificar aspectos
facilitadores e dificultadores de participagdo na visao dos conselheiros.

Desta forma este estudo contribuird para o conhecimento e
possiveis inovacOes de participacdo por meio do controle social na
administracdo publica local especialmente na politica de assisténcia social.

1 REFERENCIAL TEORICO

Para elaboracdo do presente trabalho foi realizado inicialmente
um levantamento bibliografico e documental baseado em legislagdes,
livros, artigos cientificos, bem como a consulta de publicacdes como
monografias, dissertacoes e teses.
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A fundamentacéo tedrica se baseou em autores que dissertaram
sobre democracia, controle social, participacédo e conselhos municipais de
assisténcia social.

1.1  Participacao e Controle social

Ecrescentenosultimosanosodebatesobredemocraciaparticipativa,
0 controle social e a necessidade de criagdo de novos procedimentos que
possibilitem a participacdo dos cidadaos na gestdo publica.

Este debate sobre a democracia participativa segundo Raichelis
(2011) emerge exatamente no contexto dos anos 1970/1980, na luta
contra ditadura e a autocracia burguesa que se instalou no Brasil a
partir do golpe de 1964.

No Brasil a nova Constituicdo de 1988 abriu caminho para a
participacdo democratica e ampliou o conceito de cidadania. Tais preceitos
estdo presentes em seu preambulo, artigo primeiro e seu paragrafo unico
que definem que o Brasil ¢ um Estado Democratico Direito e todo o
poder emana do povo que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos da Constituicao.

Da forma como esta definida a democracia na Constitui¢ao
Federal Pontual (2016, p. 05) assevera que:

[...] as diversas formas de participagdo direta, semi-direta
e representativa para o exercicio do controle social das
politicas constituem o campo da Democracia Participativa
que vem demonstrando como complemento indispensavel a
Democracia Representativa, exercida através do voto e que
vem demostrando como insuficiente na representagao dos
cidaddos e na democratizacao das politicas publicas.

A referéncia de Pontual (2016) nos leva ao entendimento de que
apenas o exercicio da democracia de forma representativa nao ¢ suficiente
para sanar 0s anseios da sociedade, e para iSso temos que exercer nossa
democracia participativa.

A Constituicdo garante o direito a democracia representativa
e a democracia participativa. A primeira se refere a escolha de seus
representantes por meio do voto conforme disposto no Art. 14:

Art. 14 - A soberania popular seréd exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos, e, nos termos da lei, mediante:

| - Plebiscito;
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Il - Referendo;
[11 - Iniciativa popular.

Segundo Miranda (2016) o direito de sufragio € a esséncia do
direito politico que se expressa pela capacidade de eleger e ser eleito e
dessa forma tal direito € apresentado em dois aspectos, quais sejam:
capacidade eleitoral ativa, direito de votar e capacidade eleitoral passiva,
direito de ser votado.

O plebiscito segundo o entendimento desse mesmo autor se
refere a uma consulta prévia feita a populacdo sendo convocado com
anterioridade ao ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, através
do voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido a apreciacéo.

O referendo também ¢é uma consulta feita ao povo, no entanto
a elaboracdo é de competéncia do legislativo ou administrativo que o
submete a decisdo do povo para ratificar ou rejeitar o ato.

Quanto a democracia participativa esta esta relacionada a
participacao direta do cidaddao no planejamento, execucdo e fiscalizacdao
das politicas publicas.

Para Marchioni (2016) a democracia participativa € uma forma de
tomar decisdes por meio da manifestacdo de vontade direta do titular do
poder politico, 0 povo. E a atuagdo direta do cidaddo nos mecanismos de
tomada de deciséo que pode ocorrer de diversas maneiras.

No entanto outras leis a partir da Constitui¢cao foram surgindo para
efetivar o controle social de politicas publicas como exemplo podemos
citar a Lei n° 8142/90 — Lei Organica da Satde que define o controle
social como uma das diretrizes e principio do SUS, a Lei 8742/1993 —
Lei Organica da Assisténcia Social alterada pela Lei 12.435/2011 que tem
como diretriz a participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das acdes em
todos os niveis e que define o conselho federal , os conselhos estaduais e
municipais como instancias deliberativas do SUAS, de carater permanente
e composicao paritaria entre governo e sociedade civil.

Atentando para a questdo do controle social nas politicas
publicas Raichelis (2011, p. 21) enfatiza que:

Aviséo de controle social inscrita na Constituigdo Federal vai
enfatizar a participagéo dos setores organizados da sociedade
civil, especialmente dos trabalhadores e dos segmentos
populares, na elaboragdo e implementacdo das politicas
publicas, propondo novas relages ente 0 movimento social
e a esfera da politica institucional.
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Para Marchioni (2016) o controle social consiste, essencialmente,
na participacdo da sociedade civil no planejamento na execucdo, na
avaliacdo e na fiscalizagdo das politicas e servigos publicos.

Merece destaque que o controle social nas politicas publicas é
essencial para o fortalecimento da democracia e temos hoje varias formas
de exercicio desse controle por parte da sociedade, dos trabalhadores e dos
demandatéarios das politicas publicas.

Podemos citar como exemplos do controle social os conselhos,
as conferéncias, as audiéncias e consultas publicas e também o
Portal Transparéncia.

Os conselhos sdo espacos de deliberacdo, de formulacdo e
fiscalizagdo das politicas publicas e possuem composi¢do paritaria entre
sociedade civil e poder publico.

Ferreira (2013) em seu estudo esclarece que os conselhos sao:

[...] 6rgdos publicos, de natureza ambivalente, vinculados
a administragdo publica, mas a0 mesmo tempo composto
de representantes da sociedade, constituindo espacos
deliberativos e de controle social da coisa publica, em
que governo e sociedade discutem, formulam e decidem,
conjuntamente, as diretrizes para as politicas publicas de
promocdo e defesa dos direitos dos cidadaos, promovendo a
“administrag¢do de conflitos”, por ventura, existentes.

As conferéncias sdo espacos institucionalizados que possuem
também carater deliberativo onde a populacdo possui oportunidades para
avaliar, definir objetivas e diretrizes das diversas politicas publicas.

Segundo Marchioni (2016) as conferencias devem possuir
ambientes favoraveis a pluralidade de participacdo assegurando as
condi¢cbes necessarias para a expressao e consideracdes das opinides de
todos os participantes.

De acordo com este mesmo autor as audiéncias e consultas
publicas sdo instrumentos de participacdo popular na atividade executiva,
legislativa e Judiciaria e encerra espaco de discusséo entre o poder publico
e a sociedade sobre temas de reconhecida relevancia.

A disponibilizacdo da transparéncia dos atos publicos por meio
do portal dos diversos 6rgdo publico também é um dos instrumentos
do controle social.

A Constituigdo Federal em seu artigo 37 define que a publicidade
dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos orgdos publico
deverd ter carater educativo, informativo ou de orientagdo. Tal principio
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ganha materialidade com a publicacdo da Lei complementar n® 131 de
27/05/2009 que refere a transparéncia das informagdes da gestdo fiscal dos
orgéos publicos e em tempo real e também a Lei n® 12.527 de 18/11/2011
Lei de acesso a Informacao.

Podemos concluir diante do exposto que o Brasil possui varios
instrumentos de participacdo e controle social referendados por lei e se
faz essencial para o fortalecimento da democracia de uma forma justa e
igualitéaria. E que é imprescindivel que o cidaddo além de exercer o direito
de escolha de seus representantes por meio do voto também participe
ativamente dos conselhos, das conferéncias, das audiéncias publicas, pois
SO assim fara ecoar seus anseios.

1.2 Sistema Unico de Assisténcia e o Controle Social

A partir da Constituicao de 1988 a Assisténcia Social passou a
compor juntamente com a previdéncia e a salde o tripé da Seguridade
Social. E politica plblica de direito e dever do Estado. Os artigos 203 e
204 da Constituicdo Federal foram reservados a esta politica que definem
seus objetivos, bem como as diretrizes organizativas.

A‘inscricdo na Constituicdo foi o primeiro passo para assisténcia
social ser reconhecida como politica publica estatal de protecéo social
e tem como objetivos: a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice; o amparo as criancas e adolescentes carentes;
a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho; a habilitacdo e
reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogao de sua
integracdo a vida comunitaria; a garantia de um salario minimo de
beneficio mensal a pessoa com de deficiéncia e ao idoso que comprovem
ndo possuir meios de prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por
sua familia, conforme dispuser a lei.

A Lei n°® 8.742, de 7 de dezembro de 1993 - Lei Orgénica de
AssisténciaSocial (LOAS) regulamentaos artigos 203 e 204 da Constitui¢ao
Federal e define critérios para organizacdo da assisténcia social, enquanto
direito, exigindo defini¢des de leis normas, critérios € objetivos.

Sendo assim a Assisténcia Social consiste em uma politica
publica de protecdo social ndo contributiva, ou seja, € um conjunto de
estratégias publicas que viabiliza o cumprimento de direitos sociais
constantes da Constituicdo de 1988, que assegura a o livre acesso aos

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a

atualidade critica das politicas publicas 231



Servigos, programas, projetos e beneficios, independentemente de qualquer
contribuicdo ou pagamento direto.

A gestdo das acdes na area de assisténcia social é organizada sob
a forma de sistema descentralizado e participativo, denominado Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS). O SUAS ¢ integrado pelos entes
federativos, pelos respectivos conselhos de assisténcia social e pelas
entidades de assisténcia social.

E organizada com base na descentralizagio e participacio como
cita a Lei Organica da Assisténcia Social em seu art. 5°:

Art. 5° A organizagéo da assisténcia social tem como base as
seguintes diretrizes:

| - Descentralizagdo politico-administrativa para os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, e comando Unico das
acOes em cada esfera de governo;

Il - Participacdo da populacdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle
das acBes em todos os niveis; [...] (LOAS, 1993, p. 02)

Por descentralizacdo Branco (2016) entende que as acg0es
assistenciais devem ser realizadas de forma articulada entre as trés esferas
de governo, cabendo a esfera federal a coordenacao e as normas gerais, e
aos estados, municipios e Distrito Federal a coordenacéo e execucdo dos
programas, em suas respectivas areas.

Para Ferreira (2013, p. 15) a descentralizacdo esta
relacionada a cooperacdo e divisdo de tarefas entre os entes federados
conforme citado a seguir:

Assim, descentralizar ndo significa tirar a responsabilidade
de uma esfera de governo (federal) e joga-la para outra
(estadual ou municipal e Distrito Federal). Descentralizar
significa dividir poderes e tarefas, gerenciar e executar
conjuntamente. Todas as esferas de governo devem
trabalhar em cooperacdo e em rede para que a politica de
assisténcia cumpra seu objetivo, que é garantir os direitos
socioassistenciais de todas as pessoas que dela necessitarem.

A descentralizacdo a partir da Constituicdo 1988 proporcionou
mais autonomia aos municipios ndo so6 no plano politico, mas também
na valorizacdo do poder e participacdo local, também oportunizou
um avango na democratizacdo das politicas publicas especialmente
da assisténcia social.
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A Lei Organica de Assisténcia Social destaca que os dois
principais canais para a efetivacdo da participacdo se da por meio das
conferéncias e dos conselhos.

Aconferénciatem como atribuicdo avaliar a situacao da assisténcia
social e propor diretrizes para o aperfeicoamento do sistema e deve ser
convocada a cada 4 anos.

J& os conselhos sdo instancias deliberativas do SUAS, de carater
permanente e composicao paritaria entre governo e sociedade civil, assim
1dentificados: Conselho Nacional de Assisténcia Social, Conselhos
Estaduais de Assisténcia Social; Conselho de Assisténcia Social do Distrito
Federal, Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

Tais conselhos, de acordo com a LOAS, possuem a prerrogativas
de acompanhar a execucdo da politica de assisténcia social, apreciar e
aprovar a proposta or¢camentaria, em consonancia com as diretrizes das
conferéncias nacionais, estaduais, distrital e municipais, de acordo com
seu ambito de atuacdo, deverdo ser instituidos, respectivamente, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, mediante lei especifica.

Com a promulgacdo da LOAS em 1993 a criacdo do conselho
municipal de assisténcia social passou a ser requisito obrigatdrio para o
repasse de recursos nesta area.

Assim podemos compreender que 0Ss conjuntos desses
instrumentos de participagao se resumem no controle social que deve ser
exercido de forma democrética.

A Resolugdo n°® 237 de 14 de dezembro de 2006 cita que o
controle social é o exercicio democratico de acompanhamento da gestao
e avaliacdo da politica de Assisténcia Social, do plano plurianual e dos
recursos financeiros destinados a sua implementacdo, sendo uma das
formas de exercicio desse controle zelar pela ampliacdo e qualidade da
rede de servicos socio assistenciais para todos os destinatarios.

Assim, de acordo com Carvalho (2013, p. 15):

O controle social é uma diretriz da Politica de Assisténcia
Social e esta também traduzido na gestdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social - SUAS, e constituindo-se como objeto
de estudo substancial para a reflexdo sobre a relacdo entre
Estado e sociedade civil. Por se tratar de uma prética dialética
que acompanha as contradi¢Oes, as lutas, as mudancas e
0s movimentos da sociedade, por depender das diferentes
formas de relacdo entre Estado e sociedade civil, o controle
social apresenta-se como um objeto revestido de relevancia
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social. Pensando numa dimensdo juridica, ndo hd como
formular e implementar a politica de assisténcia social atual
no Brasil sem se levar em consideracéo o controle social.

Podemos concluir que a participacdo e o controle social na
politica de assisténcia social possuem diversos mecanismos de atuacao,
consagrados em lei. No entanto se faz necessario o estudo sobre como
na pratica o conselho municipal de assisténcia social contribui para a
democratizacao de forma a aproximar as demandas do cidadao a politica.

2 REFERENCIAL METODOLOGICO

Este titulo se refere aos métodos e técnicas adotados para a
realizacao da pesquisa. Primeiramente para desenvolvimento do trabalho
foi realizada uma revisdo bibliografica sobre Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Franca. Apds, € apresentada uma pesquisa de campo
com 10 conselheiros por meio de entrevistas semiestruturada, cuja analise
dos dados obtidos se deu de forma critica.

2.1  Conselho Municipal de Assisténcia Social

O Conselho Municipal de Assisténcia Social foi criado por meio da
Lei n®4.799, de 09 de dezembro de 1996 e reformulado pela Lei N° 8.388, de
06 de abril de 2016. E instancia deliberativa do Sistema Unico da Assisténcia
Social — SUAS, vinculado & estrutura do Org3o Gestor da Assisténcia Social
do municipio denominado Secretaria de Acdo Social, com carater permanente
e composicao paritaria entre governo e sociedade civil.

Tem como finalidade, aprovar a politica municipal de assisténcia
social participando na sua formulagdo. Normatizar, disciplinar,
acompanhar, avaliar e controlar a gestdo e a execucdo dos servigos,
programas, projetos e beneficios da assisténcia social prestado pela rede
socioassistencial estatal ou no.

E composto por nove representantes do poder publico e nove
representantes da sociedade civil com respectivos suplentes da seguinte
forma distribuidos conforme o Art. 5° da Lei N° 8.388, de 06 de abril de
2016: 03 (trés) representantes de usuarios ou organizacao de usuarios da
assisténcia social, 03 (trés) representantes de entidades e organizagOes de
assisténciasocial, 03 (trés) representantes de organizag0es de trabalhadores
que atuam na area da assisténcia social, ou na sua inexisténcia,
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trabalhadores da area; Representantes do Poder Publico: 04 (quatro)
representantes da unidade municipal de Assisténcia Social, 01 (um)
representante da unidade municipal de Saide. 01 (um) representante da
unidade municipal de Educacéo, Esportes e Cultura, 01 (um) representante
da unidade municipal de Desenvolvimento Economico, 01 (um)
representante da unidade municipal de Financas, 01 (um) representante da
Procuradoria Juridica Municipal.

Quanto a representacdo da sociedade civil, Ferreira (2006)
recomenda que os conselheiros sejam capazes de trazer as contribuicoes
dos segmentos que representam em favor da politica publica, alimentados
também pelos debates e discussdes proprias da sociedade civil, como
féruns e movimentos sociais. Quanto aos representantes do governo,
segundo a mesma autora, recomenda-se que sejam capazes de trazer para
as demais conselheiras informac0es claras e atualizadas sobre as diretrizes
e 0 posicionamento do governo nos assuntos tratados.

As reunides do CMAS sdo ordinariamente quinzenais e,
extraordinariamente, sempre que necessario e funcionara de acordo com o
Regimento Interno, que definira, também, quérum minimo para o carater
deliberativo das reunifes do plenario e paraas questdes de suplénciae perda
de mandato. Todas as sessdes do CMAS serdo publicas e precedidas de
ampla divulgacéo, salvo quando se tratar de matéria ou situagdes sigilosas.

O CMAS possui uma mesa diretora composta por presidente, vice
presidente, primeiro secretario e segundo secretario, com as respectivas
atribui¢des definidas no regimento interno € 01 (uma) secretaria executiva
composta por 01 (um) profissional de nivel superior € 01 (um) profissional
de nivel médio, unidade vinculada ao Orgdo Gestor Municipal da
Assisténcia Social e tem como principais atribui¢des: o suporte técnico-
operacional para o Conselho, Grupos de Trabalho e Comissdes tematicas,
com vistas a subsidiar a realizacdo das reunides, garantir a publicizacdo
das deliberacbes do Plenério, elaboracdo de atas e memoria de reunides,
auxiliar o presidente e comissdes no desempenho de suas funcgdes
entre outras acgoes.

Possui 08 (oito) comissbes tematicas permanentes e 01 (uma)
temporaria, para atender necessidades pontuais composto por conselheiros,
assegurado a representatividades entre sociedade civil e poder publico.
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2.2  APesquisa

Na realizacdo deste trabalho utilizou-se um método hibrido de
pesquisa sendo ao mesmo tempo descritiva e explicativa, onde se buscou
conhecer a participacdo e controle social a partir dos seguintes objetivos:
analisar quais os mecanismos de participacdo da populagdo no Conselho
Municipal de Assisténcia Social, conhecer estrutura do Conselho Municipal
de Assisténcia Social e identificar os aspectos facilitadores e dificultadores
de participacdo da populagao no controle social.

Segundo Gil (2008) a pesquisa descritiva é aquela em que é
possivel obter a descri¢do das caracteristicas de determinada populacéo.
Ja a explicativa € aquela que esta preocupada em identificar os fatores que
determinam ou que contribuem para a ocorréncia dos fendOmenos.

Para a coleta de dados foi utilizada entrevista semiestruturada
composta por 9 questdes que possibilitou aos entrevistados a livre expressao
de respostas. Segundo Minayo (2009) a entrevista semiestruturada combina
perguntas fechadas e abertas, onde o entrevistado tem a possibilidade de
discorrer sobre o tema proposto, sem respostas ou condigdes prefixadas
pelo pesquisador, desta forma a entrevista contou com trés questdes
abertas e seis fechadas.

A pesquisa foi apresentada na reunido ordinaria do CMAS e
disponibilizada por e-mail juntamente com o termo de consentimento para
36 conselheiros entre titulares e suplentes. No entanto retornaram apenas
10 para analise e compilacao dos dados. Portanto os sujeitos que compdem
a amostra foram os 10 conselheiros que tiveram a disponibilidade em
responder a pesquisa.

E por fim o instrumental selecionado para a analise dos dados foi
a proposta de interpretagéo qualitativa de forma critica, assim denominado
por Marconi e Lakatos (2003) como algo sempre em movimento em vias
transformacao e ndo isoladas onde a natureza e a sociedade sao compostas
por objetos e fendbmenos organicamente ligados.

2.3  Resultados da pesquisa

Foram entrevistados 10 conselheiros sendo 05 (cinco) dasociedade
civil: 03 (trés) representantes de entidades e 02 (dois) trabalhadores e 05
(cinco) do Governo: 03 (trés) representantes da Assisténcia Social, 01
(um) da saude, 01 (um) da educacao.
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Quanto ao grau de conhecimento sobre a Politica de Assisténcia
Social, 02 (dois) disseram ter conhecimento basico, 03 (trés) Intermediario
e 5 (cinco) avancado.

Dos conselheiros entrevistados, 70% disseram participar
de capacitacbes e o0s principais temas abordados nestas foram:
Conferéncias relativas a rede Socioassistencial, Tipificacdo dos Servigos
Socioassistenciais, Politica de Assisténcia Social, Exercicio do Controle
Socialpelo CMAS, gestio financeirae orcamentaria, papel dos conselheiros.

Apenas 30% alegaram ndo participar de nenhuma capacitagédo
pois ndo tiveram oportunidades na ocasido em que foram ofertadas.

Quanto a devolutiva das discussdes, das deliberacbes do
CMAS aos segmentos que fazem parte 80% relataram que fazem e a
principais formas sdo: em conversas com a diretora e colegas de trabalho
sobre os principais assuntos discutidos, especialmente aqueles que diz
respeito ao funcionamento/servigos da entidade, para coordenadores do
local de trabalho, resumo por escrito ou relato verbal, em reunides de
equipe, na articulagdo com outras entidades, informando a coordenagao
sobre temas relevantes e que necessitem de articulagdo com a politica
de satde, comunicados.

Apenas 20% relataram que nédo fazem por falta de oportunidade
ou que ndo é solicitado.

Quando questionados sobre o qual o entendimento que possuem
sobre o controle social, os relatos foram os seguintes:

Instrumento que possibilita o acompanhamento, a fiscalizacao
e proposic¢des nas politicas pablicas. (Entrevistado A).

E acompanhamento da gestdo e avaliagdo da politica
de assisténcia social, é a forma zelar pela ampliacdo e
qualidade dos servigos socioassistenciais destinados a
populagéo. (Entrevistado C).

E como a sociedade legitima sua participagdo nas
construgdes das politicas e controle das acfes estatais. Os
espacos de controle permitem o didlogo entre sociedade
civil e estado para buscar definicdo de prioridades,
aprimoramento e fiscalizacdo na execucdo das politicas
publicas. (Entrevistado D).

E a participagdo, acompanhamento e fiscalizagio da
populacdo das politicas publicas do municipio, estado ou
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unido, através da participacdo em conselhos, conferéncias e
outras instancias deliberativas. Essa participagdo pressupde
0 acompanhamento de assuntos de interesses coletivos, no
caso do CMAS, os conselheiros deliberam sobre questdes
que dizem respeito a Politica de Assisténcia Social, como
aprovacédodeplanoplurianual de assisténciasocial, orcamento
dessa politica, a prioridade dos investimentos, entre outros,
tendo como foco o usuério desta politica. (Entrevistado F).

A maioria dos entrevistados responderam que 0 que mais 0S
motiva a participar do Conselho Municipal de Assisténcia Social é poder
participar da politica de forma a contribuir com os processos de discussao,
de participacao, de acompanhamento, de fiscaliza¢do e garantia de direitos
aos cidadaos conforme os relatos apresentados a seguir:

Participacdo ativa nas definicdes da politica publica. A
possibilidade de interferirmos nas decisdes que afetam a
vida de todos principalmente para diminuir a concentragdo
de poder nas méos dos governantes. Pois o controle social
pressupde o compartilhamento do poder de decisdo da
sociedade sobre as politicas publicas. (Entrevistado B).

E a possibilidade de acompanhar, refletir e discutir
sobre a Politica de Assisténcia Social adotada no meu
municipio. (Entrevistado C).

E um espaco de controle social, de reflexdes, deliberagdes,
legitimidade e, desta forma, de resisténcia no movimento
de garantir uma Politica de Assisténcia Social que oferte
protecdo social e efetive as segurangas socioassistenciais
afiancadas. (Entrevistado D).

O desejo de participar e contribuir para as mudancas
desejadas na politica de assisténcia social. Contribuir para
que esta politica se configure de fato como direito do cidadao
e dever do Estado. (Entrevistado F).

Os demais consideram 0 CMAS como um espaco de aprendizado
e de conhecimento o que 0os motivam a participar:

Gosto de estar atualizada quanto aos assuntos referentes a
politica publica de Assisténcia Social, principalmente por
trabalhar com isto. (Entrevistado G).
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O conselho é um drgdo que redne varias pessoas ligadas a
politica de Assisténcia Social, por isso torna a participacdo
motivadora no sentido de aprendizado, comprometimento
com os interesses das demandas, atuacdo nas comissoes,
proposicdo e conhecimento de assuntos pertinentes a
area. (Entrevistado H).

Para ter mais conhecimento da politica de assisténcia social
e estar sempre interado dos avan¢os que tem tido na area nos
ultimos anos. (Entrevistado I).

Além do conselho municipal de assisténcia social os entrevistados
relataram que conhecem ou participam de outros mecanismos do controle
social tais como: participacdo no planejamento, no monitoramento e
avaliacdo da politica de assisténcia social, em conferéncias, foruns e
audiéncias publicas, orcamento participativo, movimentos, demais
conselhos setoriais e conselhos de direitos e comissdes.

Quanto a postura da administracdo publica municipal de facilitar
ou dificultar o controle social nas politicas publicas 50% identificaram
uma certa dificuldade conforme os relatos a seguir:

Acredito que ndo é do interesse da administracdo publica a
participacdo social, e nesse sentido ndo estimula o controle
social para evitar problemas. (Entrevistado E).

A administragdo Publica ainda ndo reconhece os conselhos
como instancias autbnomas e deliberativas, ndo raramente
querem exercer o controle sobre o conselho. Tém a
percepcdo equivocada de que o conselho quer “mandar”
no gestor. Estas posturas oscilam de acordo com o gestor/
administrador do poder publico. Algumas gestfes sdo mais
democraticas, outras mais controladoras, dificultando a
participacdo social. (Entrevistado F).

Dificulta, pois a atual administragao troca diariamente suas
representacdes de diretoria, o que dificulta nossos acordos.
Além de colocar pessoas que ndo sabem sobre a politica para
ser Secretario da A¢do Social. (Entrevistado G).

Dificulta, principalmente ndo respeitando o proprio conselho
e suas deliberacées. (Entrevistado J).

Poderia ser melhor se tivesse mais dialogo e
comunicacao. (Entrevistado B).
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Dos entrevistados 30% afirmaram que a administracao facilita
o0 controle quando relatam que existem mecanismos legais que garantam
a existéncia da necessidade de articulagdo com os conselhos setoriais
para apresentagdes € deliberagdes e afirmam que os controles sociais sao
utilizados e respeitados no municipio. E os demais que correspondem a
20% dos entrevistados disseram que a questdo de dificultar ou facilitar o
controle social depende de quem esta no poder.

Uma outra questao apresentada aos entrevistados foi sobre de que
forma o nivel de participacdo da populacdo nas politicas publicas poderia
ser melhorado/aprimorado no municipio. Os relatos apresentados foram:

Administracdo publica fornecendo dados claros e objetivos
que propiciem o acompanhamento da gestdo publica;
informar a populacdo sobre a necessidade de participar
e das possibilidades que o exercicio desse direito traz na
melhoria das politicas e do acesso aos servicos; propiciar o
acesso nos diversos canais de participagéo e controle social,
seja através de adequacdo de horéarios, de local utilizando
espacos da comunidade), fornecendo transporte quando
necessario. (Entrevistado A).

Na medida em que a adesdo dos usuérios seja fomentada
de forma continuada, pelos trabalhadores da Assisténcia
Social, nos instrumentos utilizados para o controle social
(participacdo da elaboracdo dos planos dos servigos, nas
reunides dos conselhos, nas conferencias e outras do seu
proprio territorios. (Entrevistado C).

Acredito que a compreenséo de corresponsabilidade deve ser
transformada culturalmente em nosso pais. Uma participacao
maior da populagdo nos mecanismos de controle social
em nosso municipio serd possivel quando a visao de ser
politico for inserida, estimulada e fortalecida na educagéo
que 0s pais, responsaveis, escolas e qualquer outro espaco
exerca. (Entrevistada D).

Acredito que a partir da criagdo dos conselhos gestores nas
unidades estatais, que poderiatrazer um melhor conhecimento
para 0s usuarios da politica com relagdo as terminologias,
legislacéo, entre outros. Dessa forma os usuérios poderiam
participar do CMAS com mais propriedade para discutir a
politica de assisténcia social. (Entrevistada E).
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Através da conscientiza¢do da populacdo sobre a importancia
de participar, pois ndo adianta garantir transporte,
alimentacdo e outros se a pessoa ndo tem interesse em
lutar para a constru¢do de uma sociedade com controle do
povo. (Entrevistada H).

CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa realizada neste trabalho atraves dos aspectos teoricos
e metodoldgicos abordados resultaram que o controle social exercido pela
sociedade ¢ imprescindivel para a eficacia e eficiéncia das politicas publicas
especialmente a politica de assisténcia social cujo controle e fiscalizagao
cabe ao Conselho Municipal de Assisténcia Social.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social € instancia
deliberativa do Sistema Unico de Assisténcia Social e tem por lei a
incumbéncia de acompanhar, fiscalizar, propor diretrizes para a politica de
assisténcia social municipal.

A paridade entre governo através da participacdo de diversos
setores publicos e sociedade civil representada pelas entidades,
trabalhadores e usuarios é necessaria para a construcdo de aliancas e acoes
para a defesa das politicas publicas de qualidade.

Cabem aos conselheiros tanto do poder publico como da sociedade
civil ali representados ter conhecimento sobre a politica publica em que
atuam, haja vista que a maioria desses possuem conhecimento avangado
e participaram ou participam das capacitagdes sobre o controle social,
0 papel dos conselheiros e também sobre a assisténcia social. Possuem
clareza sobre o0 que € o controle social e 0s modos de exercé-lo.

O resultado da pesquisa com os conselheiros do CMAS apontou
que apesar da administracao local ter instrumentos e meios legais para
fomentar o exercicio de participacdo é necessario a adocdo de uma
abordagem mais territorial e proxima da populacao, que se faca presente nos
servigos ofertados, devendo fomentar a cultura de participagdo como direito
e ampliar as possibilidades de vocalizar seus anseios nos microterritorios.

O exercicio de participacdo dos sujeitos deve ser constante e
ndo somente na democracia exercida na escolha dos representantes, que
pouco tem contribuido para a superacao das desigualdades e melhoria da
qualidade de vida da populacéo.
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O instrumento legal existente para o controle social ainda
tem demonstrado insuficiente, pois devem ir além da criacdo e
abertura desses espacos.

E necessario a adocio de metodologias que envolva o
dialogo, as construcOes coletivas e novas formas de participacdo para
0 empoderamento e protagonismo dos sujeitos para a superacdo das
dificuldades bem como as possibilidades que esse exercicio deve trazer
para a melhoria das politicas publicas.
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RESUMO: Com o avango da redemocratizacdo brasileira dos anos 1990, floresce o conceito de
Gestdo Publica Gerencial no pais, que precogniza accountability e transparéncia como bases para o
bom funcionamento da gestdo publica. Concomitantemente, na esfera internacional, materializa-se
um regime de combate a corrupgao em prol da eficiéncia do Estado e fortalecimento da democracia,
capaz de levar ao desenvolvimento econdmico mundial, e que passa a contar com a agdo de
Organizagdes Internacionais, fomentando alternativas para aeficiénciada gestao publica e de combate
a corrupcdo, intervindo direta e indiretamente na difusdo de politicas publicas, por meio de arranjos
administrativos e recursos financeiros. Assim, o objetivo deste trabalho é o de estudar os mecanismos
na implementacao dos projetos de fomento de Banco Interamericano de Desenvolvimento e Banco
Mundial na gest&o publica brasileira de combate a corrupgéo no periodo 2000-2018. Tem-se como
objetivos especificos, 1) levantar os acordos que originaram o financiamento; 2) analisa-los a luz
do Neoinstitucionalismo da Ciéncia Politica, quanto ao papel desempenhado pelos atores, suas
caracteristicas e escopo; e 3) aprofundar-se nas avaliagcdes das instituicdes credoras sobre sua
execucgdo. Para tal, lanca-se mdo da metodologia de anélise de contedo, devido ao seu carater
quantitativo-categoérico, capaz de sistematizar informagdes e categorizar os 16 acordos encontrados
nas bases de reservatdrios de projetos e acordos disponibilizadas gratuitamente ao publico nos sites
das instituicbes mencionadas (www.iadb.org e www.worldbank.com), na aba de “Modernizacéo
do Estado”, situagdo “finalizado”, periodo “2000-2018”. O estudo se justifica a medida que, como
indicam tedricos Neoinstitucionalistas da Politica Internacional, o combate a corrupgdo excede as
fronteiras dos Estados nacionais e conta com o apoio de Organizagdes Internacionais, em especial
as de fomento, que consideram transparéncia e eficiéncia do Estado como fundamentais para a
sustentacdo e fortalecimento do regime democréatico e desenvolvimento econdmico em um cenario
de modernizagéo e reforma do Estado. Finalmente, espera-se publicizar o montante recebido pelo
Brasil para esses projetos, quem eram seus responsaveis, quais foram levados a cabo e o grau de
satisfacdo das instituicdes credoras com sua execucao.
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ABSTRACT: Given the advance of Brazilian democracy throughout 1990s, we observe the blooming
of the New Public Management in the country, based on accountability and public transparency. In
the same time, inthe international arena, there is the strengthening of an international regime focused
on combating corruption in order to lead to economic and social-democratic development around
the world, counting on International Organization's actions, by spreading directly management
arrangements, projects and financial resources fostering public efficiency. With that in mind, the goal
of this project is to study these mechanisms and projects financed by Inter-American Development
Bank (IDB) and the World Bank and their implementation in Brazil s initiatives against corruption
by 2000-2018. The Specific Goals are 1) identify all the agreements in that period that originated a
financial project; 2) analyzing them with the theoretical resources provided by Neolnstitutionalism
of Political Science, focusing specific on the role played by actors, their characteristics and scope;
3) deep dive into the institutions final evaluations of the projects executions. To do so, we plan to
use Content Analysis Theory, given its quantitative-categoric approach, so we can order data from
those agreements and put all 16 of them into categories. The agreements that originated projects
on corruption combat are located in the agencies websites (www.iadb.org e www.worldbank.com),
under ““Modernization of the State”, situation “Completed™, period *“200-2018”. We justify our
study since, as pointed out by international politics authors, the combat on corruption crosses
over States’ borders and is counting on the support of international organizations, particularly
the financial ones, which consider accountability and efficiency of public administration as
fundamental for the sustainability of democracy and economic development. As a result, we aim to
publicize the amount of financial resources Brazil has been given in order to execute its projects on
corruption combat, who was responsible for their execution and management and ultimately the
level of satisfaction the IDB and the World Bank expressed.

Keywords: Corruption. Brazil. Fighting Corruption. World Bank. Inter-American Development
Bank. Public Management.

INTRODUCAO

O problema abordado nas paginas a seguir decorre da pergunta:
““como se dé a participacao do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e do Banco Mundial no combate a corrup¢do no Brasil no periodo
2000-2018?”. Primeiramente, todavia faz-se necessario entender as bases
para estudo e mitigacdo do fendmeno da corrupcao.

Na esfera internacional, esse assunto foi primeiramente discutido
nas Nagbes Unidas (ONU) em meados da década de 1970, mas pouco
se avancou para relatorios que encorajavam mais recursos e discussoes
sobre o assunto (MALITO, 2014, p. 01), cenario que se intensificou com
a expansao da redemocratiza¢ao no final da Guerra Fria e a participagao
de outras organizacgOes internacionais, em especial a OCDE e o Banco
Mundial. Como se pode observar no quadro abaixo, as acOes na esfera
internacional sobre o tema se relacionam com as experiéncias brasileiras,
ocorrendo usualmente alguns anos antes:

Anais do IV Seminario NEPPs: neoliberalismo como racionalidade e a
atualidade critica das politicas publicas 252


http://www.worldbank.com),

FIGURA 1 — Marcos Histdricos no Combate Internacional a Corrupgéo

Fonte: elaboragdo nossa.

Ao entendermos que existe uma concepcdo de Sociedade
Internacional, qual seja, um cenario no qual os Estados compartilham
interesses e valores comuns, conectando-se por um redes de regras
e instituigOes, partimos para entender como esse ambiente afeta tais
relacbes. A Interdependéncia Complexa é a visdo Neoinstitucionalista
das RelagOes Internacionais sobre esse tema e deve ser entendida como
“[...] uma relacdo entre dois (ou mais) paises, na qual processos e
decisbes tomadas em cada um tém efeitos reciprocos, ou seja, atingem de
alguma forma suas respectivas economias e sociedades.” (NOGUEIRA e
MESSARI, 2005, p. 80-81).

Keohane e Nye, precursores dessa corrente de pensamento,
apontam que a integracdo e complexidade da economia internacional
forcava os Estados na busca de mecanismos para lidar com os efeitos
negativos da interdependéncia, que seriam (2011, p. 101-108):

. Sensibilidade: sdo custos — financeiros e/ou politicos — que
a ocorréncia de um fendmeno em um pais tem sobre a sociedade de outro.
Quanto maior o grau interdependéncia, maior a sensibilidade mutua; e

. Vulnerabilidade: se refere ao custo (politico e/ou
econdmico) das alternativas disponiveis para fazer frente diante do
impacto externo. A vulnerabilidade de um pais sera alta quanto mais alto
for o custo das iniciativas necessarias para fazer frente ao efeito gerado
pela interdependéncia e isso difere em cada ocasido e para cada Estado.

Para lidar com esse cenario, a visdo desses autores é de que a
Interdependéncia Complexa pode ser comparada a um jogo e traz outras
pecas no tabuleiro, pilares caracterizados como (idem, p. 77) como:
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1) Envolvimento de multiplos canais de comunicacdo, sejam estes
estabelecidos formal ou informalmente, e que conectam atores estatais e
nado-estatais; 2) Ausénciade umahierarquiaclaraentre os assuntos presentes
agenda global, negando a distin¢ao de entre high politcs e low politics,
decorrente da observacdo de uma maior permeabilidade na fronteira
domeéstico-externo e de uma multiplicidade de temas a serem trabalhados
conjuntamente; e 3) Decrescente uso da forca militar como meio eficaz de
cumprimento dos objetivos de politica externa, especialmente devido aos
altos custos nos mais diversos niveis gerados pela eclosdo de um conflito.

Nesse contexto, surgem os estudos dos chamados Regimes
Internacionais?, capazes de orientar (e em alguns casos até mesmo
determinar) as acoes dos Estados. Krasner (2012, p. 94-96) sustenta que
0s regimes precisam ser entendidos como algo maior do que arranjos
temporarios, flutuantes as alteragdes de poder ou interesses dos Estados,
sendo mais do que apenas acordos de cooperacdo ad hoc, mesmo que 0
proposito de um regime possa ser construir ou facilitar acordos como estes.

Keohane se aprofunda ao dizer que da formalizacdo de um
regime internacional nasce uma Organizagdo Internacional (2002, p. 15).
Importante destacar que a perspectiva de Organizacoes utilizada aqui ndo
traz consigo uma abordagem idealista de cooperacdo, na qual as ac¢oes se
convergem mediante um bem comum sem o contrabalango dos interesses
individuais dos Estados. Pelo contrario, a existéncia de uma instituicdo
internacional se liga ao valor que a mesma demonstra ter perante os olhos
dos atores que ela mesma influencia, ou seja, ha um acordo voluntario e
calculado racionalmente entre os atores, que sobrevive a medida que 0s
ganhos obtidos pela cooperacdo sejam maiores do que seriam em caso de
ndo institucionalizacdo (KEOHANE e MILNER, 1997, p. 765-792).

A abordagem das OrganizagOes Internacionais, portanto, surge
de forma determinante, uma vez que as mesmas serviriam para mitigar
0s custos da interdependéncia e criar condi¢bes favoraveis a cooperacao,
especialmente em temas que carecem de resolugdo conjunta por parte dos
Estados, tendo em mente que se os efeitos s@o reciprocos nas condic¢des de

2 Aqui definidos como: “[...] principios, normas, regras e procedimentos de tomada de

decisdo, implicitos ou explicitos, ao redor dos quais as expectativas dos atores convergem
em uma dada area das relacdes internacionais. Os principios sdo crencas sobre fatos,
causalidades e retiddo. As normas sdo padroes de comportamento definidos em termos de
direitos e de obrigacdes. As regras sao prescrigdes ou proscri¢oes especificas para a agao.
Os procedimentos de tomada de decisao sdo préaticas para formular e implementar a acao
coletiva.” (KRASNER, 1993, p. 02).
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Interdependéncia Complexa, a solugdes podem ser criadas por estratégias
comuns (YOUNG, 1999, p. 16).

Young, por sua vez, complementa essa visdo ao destacar
a capacidade dessas instituicbes em modelar expectativas e de
prescrever comportamentos e constranger atividades, fazendo emergir
comportamentos especificos dos atores espontanea ou coordenadamente
(idem, p. 06). Desse modo, o ponto crucial do Neoinstitucionalismo
Liberal que serd4 abordado neste trabalho mostra como as instituicdes
agem, ndo apenas como instancias de coordenacgéo para alcancar interesses
comuns, mas também como estas atuam na propria formacéo e execucéo de
solucdes, alterando os interesses dos Estados de forma legitima, com base
nos proprios interesses estatais, a ponto de institucionalizar a Sociedade
Internacional (KEOHANE, 1994, p. 220).

Nesse sentido, a intensificacao da globalizagdo e as consequéncias
da Interdependéncia Complexa (KEOHANE e NYE, 2011, p. 130) fizeram
com que os problemas da corrup¢do adquirissem maior importancia
na agenda mundial, qual seja: atos de corrup¢do em um pais podem
ter efeitos politicos e econdmicos para a sociedade de outro pais,
impondo custos para contornar esses efeitos, relacionados a questdo da
Vulnerabilidade. No caso da corrupgdo, apresentam-se tanto desafios em
reobter 0s recursos perdidos, como pelos maleficios causados a ordem do
Estado: perda da eficiéncia econdmica, problemas ao desenvolvimento,
enfraquecimento da legitimidade democratica, entre outros (MAURO, in
ELLIOTT, 2007, p. 112).

Segundo Sequeira (2012, p. 150-160), apesar da evolucdo
no tratamento € mensuragdao da corrup¢do, ha ainda grandes desafios,
especialmente relacionados a consideracdes ontologicas, ou seja, que
dizem respeito sobre o que se esté considerando como corrupcao, sabendo-
se que sua definicdo ndo ¢ uniforme ao redor do mundo (e pode diferir
muitas vezes dentro de um mesmo pais)®. No entanto, a concep¢do mais
harmoniosamente seguida internacionalmente, e adotada neste trabalho,
é a do Banco Mundial em 1996, explicando a corrup¢do como abuso do
poder publico para beneficios privados. Nas palavras de Fukuyama, “[...]
corrupcao se materializa como o ato de oferecer, dar, receber ou solicitar
qualquer coisa de valor que influencie a acdo de um funcionario publico

hos privados.” (FUKUYAMA, 2018, p. 88).
8 Como expde dos Santos, a propria Convencao das Nagdes Unidas Contra Corrupcao
(UNCAC em inglés) ndo define o que € corrupcao, mas esforca-se, por outro lado, em
especificar atos que podem ser considerados indicios de tal acdo, como crimes de lavagem
de dinheiro, ocultacdo, obstrucdo da justica, entre outros (DOS SANTOS, 2017, p. 27).
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Estabelecido que o conceito de corrupcao esta intimamente ligado
a concepcdo do Estado moderno, assim como a relagdo de interesses
privados se sobrepondo aos publicos, vamos recorrer a Weber para entender
a eficiéncia administrativa® da maquina estatal® proporcionada pela
burocratizacéo e as fronteiras entre o pablico e o privado que essa condi¢do
propde, limites estes que sdo porosos quando a corrupgao se instaura.

Em seu livro Economia e Sociedade, Weber argumenta que
0 processo de burocratizacdo ndo se da de forma perfeita em todos 0s
lugares (WEBER, 2000, 199-206). Segundo Faoro, que aplicou muitas das
leituras de Weber ao Brasil, cenario se constroi parcialmente na realidade
brasileira, a medida que o Estado absorve o capitalismo industrial para
sua propria sobrevivéncia, inspirado na técnica racional e na liberdade do
individuo “[...] junto ao foco superior de poder, do quadro administrativo
arcaico, o estamento que, de aristocratico, se burocratiza progressivamente,
em mudanca apenas de acomodacdo e ndo estrutural necessaria para o
desenvolvimento.” (FAORO, 1979, p. 733).

Em “Os Donos do Poder”, Raymundo Faoro aplica conceitos
de Weber para entender o Brasil, como Patrimonialismo e Estamento,
destacando-o0s como base a explicacéo para a realidade desse Estado. Para
Faoro, a organizacdo do Estado brasileiro era oriunda de uma estrutura
Patrimonialista e Estamental, ou seja, de poder tradicionalista exercida
por um grupo privilegiado que confunde o espa¢o publico com o privado,
estabelecida historicamente no Estado portugués e que foi transferida
para o Brasil colonial (FAORO, 1979, p. 142-210), resultando em marcas
na constituicdo da sociedade brasileira, com de normas informais que
institucionalizam certas praticas tidas como moralmente degradantes, mas
cotidianamente toleradas (FILGUEIRAS, 2009, p. 387).

Weber conceitua Patrimonialismo como principio da chamada
Dominacgdo Tradicional, cuja legitimidade de poder reside na crenca das

4 Apesar da visdo de a burocracia ser positiva para Weber, ha algumas ressalvas sobre
o0 tema no texto “Parlamento e o Governo da Alemanha Reordenada”, a medida que expGe
que ha perigos de a racionalidade burocratica absorver o comando da propria politica,
0 que seria prejudicial para o Estado como um todo. Assim, a burocratizacdo precisa
ser vista como um mecanismo de se fazer politica e ndo como um fim em si mesmo
(WEBER, 2000, p. 199-206).

> Nas palavras do autor: “[...] A relagdo entre um mecanismo burocratico plenamente
desenvolvido e as outras formas é andloga a relagdo entre uma maquina e os métodos nao
mecénicos de producéo de bens (WEBER, 1999, p. 212).
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ordens e poderes de um senhor, determinado pela Tradicdo®. Faoro, por
sua vez, destaca que o Patrimonialismo é uma caracteristica de sociedades
que se encontram entre o feudalismo e o capitalismo, conservando facetas
comuns e se diferenciando de ambas, com um Estado que combina
nocbes de soberania (aspecto ligado a questdo publico-coletiva) com
0 apego ao patrimoénio, termo privado por natureza. Para organizar o
quadro administrativo com as caracteristicas descritas acima, Faoro
nos descreve o Estamento Burocratico, ou seja, grupos que se amparam
na desigualdade social, permanecendo em uma posicdo de dominio
legitimado pela legalidade e burocracia oficial, apropriando-se da esfera
publica para gozar de ou maximizar oportunidades de carater privado
(FAORO, 1979, p. 57-65).

Apenas com Getulio Vargas, ha a iniciativa de enfrentar o
patrimonialismo e fazer tentar nascer no Brasil uma gestdo publica
voltada para a eficiéncia (FAORO, 1979, p. 447-520). Anos mais tarde,
porém, como reflexo das alteragdes na Sociedade Internacional pos-queda
do regime sovietico, que principios neoliberais se tornaram um fator de
relevancia para o Estado brasileiro no tocante a eficiéncia da administracao
publica, com a implementacdo do que se convencionou chamar de Nova
Gestdo Publica, Gestdo Gerencial ou simplesmente NPM’ (BRESSER-
PEREIRA, 2010, p. 10).

Os pilares Nova Gestédo Publica vém do pensamento neocléssico,
influenciados pela Escola Austriaca e Escola Economica de Chicago e que
se expandiu para o restante do mundo nas decadas seguintes, em ondas
distintas identificadas por Bresser-Pereira como: 1) Primeira Onda, ocorrida
nos anos 80, focada no ajuste das economias em crise inflaciondria de
origem anglo-saxa ou deficitarias, para o caso da América Latina, pautada
no ajuste fiscal, privatizagdes e liberalizacdo comercial; e 2) Segunda
Onda, a partir do final dos anos 90, com destaque para as transformacoes
institucionais do Estado (2000, p. 22). Nesse sentido, Transparéncia € um
fator chave para a consolidacdo da governanca e aparelhamento nesse
contexto de modernizacédo do Estado e gestdo (BARROS e CAMARGO,
in BID, 2012, p. 95), uma vez que governos considerados modernos e

¢ Para Weber, a Dominac¢do é um caso especial de poder, no qual ha reconhecimento
e desejo pela obediéncia, gracas a legitimidade que possui 0 dominante em obter a
obediéncia dos dominados. Para o autor, os tipos de Dominagdo sdo: Carismatica
(vinda da personalidade e carisma do lider); Tradicional (baseada em crenca, tradi¢do
ou costume); e Racional-Legal (que se sustenta em normas juridicas bem definidas)
(WEBER, 199, p. 150-212).

" Do inglés: New Public Management.
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efetivos possuem uma gestdo publica agil e aberta, capaz de ir ao encontro
das necessidades e expectativas de seus cidadaos e parceiros da sociedade
internacional (BANCO MUNDIAL, 2013, p. 139).

A politica da transparéncia se baseia em uma concepc¢ao de
accountability, perspectiva pratica balizada por desenhos institucionais
que garantam sua ocorréncia. Tal conceito tem por pressuposto o de que
uma democracia € legitima e se fortalece com o controle dos agentes
publicos por parte da sociedade (DOWDLE, 2006, p. 69), por meio
de mecanismos que permitam governos e cidadao se comunicarem e
legitimarem suas a¢oes (FUKUYAMA, 2018, p. 33), com limites claros
entre publico e privado.

Segundo a perspectiva que utilizamos, a democracia se caracteriza
como um regime de governo com instituicdes responsivas a participacao
da sociedade, com corpo uniforme e bem definido de direitos e deveres
extensiveis a todo um povo, capaz de transformar seus anseios em
resultados (DAHL, 2012, p. 36).

Segundo Dahl (idem), o regime democratico com essa
caracteristica surge ap6s uma segunda onda de transformacdo® mediante
a juncdo do ideal da democracia e protecdo ao bem-comum com a
incorporacdo do Estado nacional moderno com tradi¢cdo republicana,
gerador de freios sociais capazes de controlar o impulso de governantes ou
governados em torno da conquista do poder. Adiciona-se ainda a existéncia
de associacdes politicas para além do Estado nacdo, uma perspectiva mais
complexa das relacdes politicas, agora na esfera internacional, base para
0 que Dahl chama de Terceira Transformacdo da Democracia, ainda em
experimentacédo (idem, p. 541).

A manutencdo desse regime, no entanto, vai muito além da
questdo da representatividade e do voto periodico, passando também
pela questdo da administracdo e gerenciamento publicos, no sentido de
que sua eficiéncia é primordial para assegurar a democracia (NACOES
UNIDAS, 2003, p. 14-17). Isso se deve ao fato de que a corrupgdo néo
tem apenas nefastos efeitos econémicos, devido as possibilidades de
vultosos desvios de verbas publicas, mas também pode danar a estrutura
politica, impactando graus de confian¢a da popula¢do sobre a governo e
arranhando a legitimidade das institui¢Ges politicas, arriscando a propria
existéncia democratica, o que recupera o contetdo exposto no inicio do
trabalho e evidencia a emergéncia em debrucar-se sobre o tema.

8  Aprimeira onda foi a propria criacdo da democracia grega na Antiguidade Classica.
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Desse modo, considerando o combate a corrupgdo como politica
publica, o planejamento se d& de maneira conjunta entre o0 governo e
a instituicdo internacional de fomento, dado que hd& uma negociacao
conjunta para definir o projeto, sendo que ha protagonismo do Estado, por
ser solicitante do recurso para fomento da acdo. Entretanto, como aponta
Milner (1998, p. 119) ndo raramente, organismos internacionais definem
condi¢Oes para conceder o financiamento, gerando agdes adicionais do
Estado para ter acesso a certos fundos®.

Em termos de execucdao e implementagdo, isso fica a cargo do
Estado ou a organizacdo executora credora, salvaguardada pelo Estado
e aprovada pela instituicdo de fomento para tal funcdo. Em termos de
avaliacdo, isso cabe ao banco — no caso o Banco Mundial ou o BID —
que analisara os resultados da acdo por ele financiada de acordo com
indicadores estabelecidos na fase de planejamento.

1 OBJETIVO GERAL

Estudar mecanismos e implementacao dos projetos de fomento de
BID e Banco Mundial na gestéo publica brasileira de combate a corrupcéo
no periodo 2000-2018.

2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Os objetivos especificos compreendem:

1. Levantar os acordos que geraram o financiamento dos projetos
de combate a corrupcao no Brasil pelas ditas instituicbes de fomento;

2. Analisar os projetos a luz do Neoinstitucionalismo da Ciéncia
Politica, quanto aos atores e executores, caracteristicas do tipo de
cooperacao e grau de abrangéncia do combate a corrupcéo; e

3. Aprofundar-se nas avaliagbes e pareceres das instituicoes
credoras sobre a execucao desses projetos.

®  Para ilustrar a afirmagdo, trazemos o fato de que o Banco Mundial, por exemplo,

exige de seus credores criacdo de 6rgdos e acdes que proativamente evitem o mitiguem
riscos aos projetos financiados pelo Banco, especialmente os de fraude e corrupcao.
Nas palavras da instituicdo: “The World Bank Group has a zero-tolerance policy toward
corruption in its projects [...] combines a proactive policy of anticipating and avoiding
risks in its own projects”. Disponivel em: http://www.worldbank.org/en/topic/governance/
brief/anti-corruption. Acesso em: 15, junho, 20109.
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3 JUSTIFICATIVA

A gestdo publica pautada na transparéncia e eficiéncia tem
ganhado cada vez mais destaque nos ambientes doméstico e internacional,
especialmente com o combate a corrupcdo sendo tratado de maneira
multilateral. Nesse contexto, as organiza¢es internacionais passam a
fomentar a eficiéncia da maquina publica estatal, ndo apenas com discursos,
mas também com recursos financeiros e técnicos.

E com base nesses argumentos que propomos o levantamento
e caracterizacdo dos projetos de fomento do BID e Banco Mundial no
combate a corrupcdo e melhoria da gestdo publica no contexto da Nova
Gestdo Publica brasileira. Embora o fenémeno da corrupcéo seja antigo,
0 tema passa a ganhar destague com 0 a expansdo da redemocratizacao
ocorrido com o fim da Guerra Fria, a medida que paises mais desenvolvidos
por meio da OCDE, do Consenso de Washington e do Banco Mundial
trouxeram aos olhos da Sociedade Internacional®® os efeitos causados pela
Corrupcédo, em especial o de prejudicar o desenvolvimento mundial e o
fortalecimento da democracia liberal, pilares da agenda da global com o
fim da URSS™.

Com este raciocinio, em seu discurso principal na Assembleia
Geral do Banco Mundial em 1996, o presidente da organizagcdo, Jim
Wolfensohn, trouxe pela primeira vez a corrupgdo como item de debate na
esfera internacional, apontando o “cancer of corruption” como principal
fator de manutencéo de pobreza de paises em desenvolvimento (BANCO
MUNDIAL, 2006, p. 04). Desde entdo, a sociedade internacional tem
encarado a eficiéncia na gestdo publica como uma matéria a ser tratada
multilateralmente, como medida de combate a corrupcéo, difundindo este
regime internacional (FUKUYAMA, 2018, p. 58).

A luz da perspectiva Neoinstitutional da Ciéncia Politica e
das Relacdes Internacionais, retrata que as instituicdes internacionais
sdo capazes de interferir direta e indiretamente na transferéncia e

10 Aqui utilizaremos o termo Sociedade Internacional inspirado em Hedley Bull (Escola
Inglesa da Teoria das Relacdes Internacionais), mas cuja definicdo também serviu de
inspiracdo para os Neolnstitucionalistas, qual seja: “Regularidades comportamentais e
padrBes de consensos observaveis na historia das relacées entre Estados, tendo instituicoes
por eles criadas o papel de organizar habitos e praticas no sentido de moldar e atingir
objetivos comuns.” (BULL, 2002, The Anarchical Society; p. 51-71).

11 Para esta afirmacdo, tomamos por base o discurso do ex-presidente do Banco Mundial
Jim Wolfensohn em 1996 que resume a corrupgdo como “[...] o principal cancer para o
desenvolvimento mundial.”. Muitos autores, apontam este fato como o precursor de um
regime internacional de combate a corrupcao.
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difusdo de politicas publicas, por meio de arranjos administrativos e
constrangimento dos atores no contexto global (KEOHANE, 2002,
p. 71-97), sendo que as organizacoes ditas financeiras ou de fomento
— como Banco Mundial e o BID — contam com especial poder nesse
cenario (MILNER, 1998, p. 116).

Para ilustrar esse fato, desde 1996, o Banco Mundial tem
patrocinado cerca de 600 programas anticorrup¢do e eficiéncia de
gestdo publica, em mais de 100 paises, além de restringir contratos
internacionais com mais de 200 companhias devido a acgbes de
fraude publica e corrupcdo (BANCO MUNDIAL, 2016). O Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), por sua vez, tem dado apoio
técnico e financeiro aos paises das Ameéricas para o fortalecimento de
ferramentas de Transparéncia e Gestao, especialmente por meio do AAF
(Anticorruption Activities Trust Fund), uma iniciativa BID com apoio
financeiro da Noruega (BID, 2017). Nossas investigagcoes preliminares
nos permitem afirmar que, apenas em 2008, foram doados (chamados
non refundable resources) cerca de US$ 8 milhdes de dodlares pela
iniciativa AAF para o Brasil (BID, 2017, p. 55-87).

Transpondo essas informacg0es para o objetivo deste trabalho, a
relevancia das organizagdes no regime internacional de fortalecimento da
transparéncia e gestdo publica eficiente deve ser encarada, portanto, levando
em conta: 1) seu poder de fiscalizagdo sobre os Estados e capacidade de
constrangimento internacional, pois, assim como cidad&os, elas tambem
cobram transparéncia como accountability holder'?; e 2) seu papel com
suporte financeiro e articulador de cooperagdo técnica entre os atores para
fomento do dito regime.

Com isso em mente, imagina-se a execucao do trabalho dividida
em 4 secdes. Na primeira, seria explorada mais a fundo a discussao
teorica proposta pelos Neoinstitucionalistas da Ciéncia Politica,
como Hall e Taylor, e das RelacGes Internacionais, com destaque para
Young, Keohane e Milner, trabalhando a questdo das organizagOes
internacionais em paralelo com accountability e o fortalecimento da
democracia, ambos trabalhados por Keohane e Dahl. Na segunda secéo,
pretende-se tracar um panorama da recente histdria de redemocratizacao
brasileira, colocando o combate a corrupgdo e gestdo publica como

12 Como a responsabilidade ¢ um termo relacional, uma pessoa ou organizacao
deve prestar contas & outra, mesmo que de natureza distinta. Portanto, é essencial, ao
pensar sobre a prestacdo de contas em uma determinada situagdo, distinguir entre os
executores da acao e os detentores da legitimidade, aos quais se deve responsabilidade.
(KEOHANE, 2003, p. 1124).
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guias, trabalhando com Secchi, Filgueiras, entre outros. A terceira
secdo, por sua vez, fard a conexdo entre organizacdes internacionais
e 0 combate a corrupcdo em perspectiva histérica, trabalhando com
documentos, sumulas, acordos e publicacbes de especialistas das
proprias instituicdes, além de trazer os acordos alcancados e como BID
e Banco Mundial ganharam protagonismo. Finalmente, na dltima secéo,
serdo apresentados os projetos, categorizados e analisados de acordo
com o0 embasamento tedrico visto anteriormente.

4 METODOLOGIA

Para cumprir com 0s objetivos propostos, lanca-se médo da
metodologia de analise de contetdo, devido ao seu carater quantitativo-
categorico, capaz de sistematizar informacdes e categorizar os 16 acordos
encontradosnasbasesde reservatériosde projetoseacordosdisponibilizadas
gratuitamente ao publico nos sites das instituicbes mencionadas (Www.
ladb.org e www.worldbank.com), na aba de “Modernizacdo do Estado”,
situacdo ““finalizado”, periodo “2000-2018”. Vale destacar que, como
apontam Carlomagno e Rocha (2016, p. 176), tal metodologia tem
sido muito empregada na andlise de politica externa e de relagOes
internacionais, por exemplo, com a aplicacdo em pronunciamentos oficiais
para compreender a politica externa brasileira, na anélise documental e de
administracdo e marketing.

Os dados trabalhados sdo primarios ou de coleta direta,
permitindo o contato mais particularizado dirigido ao interesse da
pesquisa. Dessa forma, trabalhar-se-a4 diretamente com os acordos e seu
conteudo, ignorando outras fontes de dados. Vale destacar que, devido ao
cunho exploratdrio que cabera ao observador, analises sobre os acordos,
suas instituicOes e contextos serdo levadas em conta para a formacao do
seu processo dedutivo.

Em termos dos tipos de variaveis analisadas, trataremos no
decorrer da pesquisa basicamente de variaveis qualitativas, dados
categoricos ou atributos de uma populacdo que ndo podem ser medidas,
apenas contadas e separadas por categorias. Por exemplo, a luz dos
autores da corrente Neoinstitucionalista da Ciéncia Politica e da Politica
Internacional, trataremos de entender se os acordos foram executados por
qual esfera de governo (federal, estadual ou municipal), por qual poder
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(executivo, legislativo ou judiciario), ou mesmo o tipo de cooperacédo
(técnica ou financiamento direto).

A Unica varidvel quantitativa que se pretender avaliar
sobre durante o estudo, diz respeito aos montantes investidos pelas
organizagOes de fomento no periodo estudado, sendo que a analise da
linha do tempo seria tdo valiosa quanto os valores numéricos em si.
Outrossim, em termos de escala, qual seja, mensuragdo dessas variaveis,
pretende-se trabalhar mais intensamente com a chamada Escala
Nominal, que classifica e nomeia elementos da amostra, associando-as
a numeros para identificagdo, sendo possivel extrair delas estatisticas
como moda ou porcentagem.

5 COLETADE DADOS

51 Instrumento(s) para coleta de dados

Por se tratar de metodologia de anélise de conteudo, o
instrumento de coleta de dados provira sumariamente de documentos
das organizacdes internacionais, referentes aos acordos e projetos de
combate a corrupcdo. Deste modo, os dados manipulados terdo origem
priméaria e deverdo ser apreendidos diretamente dos documentos,
sem passar por outras analises anteriores. Destaca-se ainda que seréo
analisados integralmente todos os 16 acordos das institui¢cdes e nao
apenas uma parte representativa deles, de modo que havera necessidade
de expanséo estatistica ou de processamento quantitativo-amostral para
a execucdo dos objetivos.

5.2  Local e Situacéo

Para todos os objetivos especificos, serdo utilizados os acordos do
BID e do Banco Mundial e seus anexos, referentes ao tema de combate a
corrupcao, disponibilizados pelas proprias instituicdes em seus sites—Banco
Interamericano de Desenvolvimento (www.iadb.org) e do Banco Mundial
(www.worldbank.org) — em suas respectivas paginas “Reservatorio de
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Projetos” | Categoria de “Modernizacdo do Estado” | Status de “finalizado/
completed” | Periodo de “2000-2018*3,

5.3  Descricao dos Procedimentos de Coleta de Dados

Para iniciar esta secdo, € importante aclarar que 0 mesmo
procedimento de coleta serd feito para cumprir com todos os objetivos
especificos, sendo que o caminho percorrido consiste em: 1) ingressar
nos sites das ditas instituicGes e buscar cada um dos acordos que versam
sobre o combate a corrupcao, de acordo com os filtros disponiveis e
fazer download de seu conteudo; 2) sistematiza-los quanto a seus atores,
principais executores e instancias, caracteristicas do tipo de cooperacéo,
grau de abrangéncia do combate a corrupcdo, entre outros que serdo
definidos no decorrer da analise, tendo por base os pilares do que ensina a
corrente neoinstitucionalista da Ciéncia Politica e da Politica Internacional
3) exploréa-los de acordo com seu mecanismo de implementacao e avaliacao
dada pela institui¢do financeira, informagdes contidas como anexo de cada
acordo. Reitera-se que o objetivo do trabalho ndo é avaliar o impacto
desses projetos na sociedade brasileira, mas sim entender, de acordo com
a instituicdo de fomento, se os projetos foram: Satisfatérios, Parcialmente
Satisfatorios ou Insatisfatorios.

Escolhemos essas organizacgdes (BID e Banco Mundial), tendo em
vistaque sdoas Unicas instituicdes multilaterais de fomento de personalidade
juridica propria, das quais o Brasil ¢ membro-signatario e que financia
politicas publicas de combate a corrupcdo. O periodo “pds-reforma do

13 Tradugdo nossa do inglés: Banco Mundial: Assisténcia Técnica para Modernizacéo
do Banco Central (2004); Parceria com Minas Gerais-BR para o Desenvolvimento (2008);
Empréstimos para Consolidagdo Fiscal em prol da Eficiéncia e Crescimento no Municipio
do Rio de Janeiro (2013); Empréstimo para o Fortalecimento de Melhoria de Servicos
Publicos ao Cidadao no estado do RJ-BR (2014); Modernizacdo da Gestdo Publica no
estado do Amazonas-BR (2017); Fortalecimento da Gestdo Publica e Desenvolvimento
Territorial Integrado (2017); Fortalecendo o Projeto de Assisténcia Técnica a Gestdo do
Setor Publico no Municipio do Rio de Janeiro (2018); e Empréstimo para Politica de
Desenvolvimento de Prestacdo de Servigos e Gestdo Fiscal de Manaus (2018). Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID): Modernizagdo da Controladoria Geral
da Unido-BR (2002); Fortalecimento Institucional das Agéncias de Controle (2005);
Programa de Modernizacdo do Controle Externo de Dados Financeiros — PROMOEX
(2005); Apoio a Elaboracdo de um Programa Nacional de Fortalecimento do Plano de
Monitoramento e Combate a Corrupcao (2009); Apoio a Preparacdo de um Programa
Nacional de Fortificacdo do Planejamento Fiscal (2010); Apoio Financeiro Inicial para
Possibilitar o Acordo de “Fortalecimento da Prevencdo e Combate a Corrup¢do na Gestéo
Publica” (2011); Fortalecimento da Prevencdo e Combate a Corrupcao na Gestdo Publica
(2013); Fortalecendo Politicas de Transparéncia no Brasil (2017).
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Estado” no Brasil coincide com a abertura das linhas de crédito em ambas
as institui¢oes para esse fim e, por esta razdo, delimita a pesquisa.

A escolha pelo Neoinstitucionalismo deriva do fato de que seu
foco estd em estudar as instituicGes internacionais como atores capazes
de interferir direta e indiretamente na transferéncia e difusdo de politicas
publicas, por meio de arranjos administrativos e constrangimento dos
atores no contexto global (KEOHANE, 2002, p. 72) Organizac0es ditas
financeiras ou de fomento — como Banco Mundial ¢ o BID — contam
com especial poder nesse cenario (MILNER, 1998, p. 116). Ademais,
tal corrente de pensamento evidencia como outras institui¢des sociais e
politicas, além da figura do Estado, estruturam as interacdes sociais de
modo a engendrar situacdes politicas e econdmicas proprias (HALL e
TAYLOR, 2003, p. 195).
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