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RESUMO

No processo de consolidagdo da democracia, varios canais tém surgido no sentido do
estabelecimento de uma cultura de participacdo da sociedade civil na gestdo e na tomada de
decisdo acerca das politicas publicas, e dentre esses canais, poderemos citar os Conselhos
Gestores de Politicas Publicas. A presenca desses Conselhos demarca uma perspectiva de
democracia que ndo pode ser pensada sem a participacdo direta da sociedade, apontando
assim para as politicas sociais, como uma ac¢do que, muito mais do que governamental, se
traduz enquanto acdo publica, resultado do encontro da esfera governamental com a esfera da
sociedade civil. E neste universo que se estrutura o presente estudo, o qual objetivou
demonstrar o processo educativo que perpassa aos Conselhos Gestores, identificando que o
Didlogo Social, estabelecido nesses conselhos, ndo pode prescindir de um processo de
aprendizagem coletiva. Nesse sentido, o estudo entdo focalizou os Conselhos Gestores da
Politica Publica de Emprego, Trabalho e Renda, procurando identificar no funcionamento dos
mesmos, 0s elementos que complGem esse processo educativo, a partir das falas de
conselheiros, dos Conselhos Estaduais do Trabalho de Alagoas, Sergipe e Bahia, da Comisséo
Municipal de Emprego de Salvador, e das Atas do Conselho Estadual de Alagoas. O processo
de investigacdo nos mostrou que, a0 mesmo tempo em que esses Conselhos demonstram, de
forma concreta, a possibilidade de um Estado que se constitui a partir do encontro da
Sociedade Civil e do Governo, como entendia Gramsci, também apresentam indicios de uma
perspectiva de Estado se revela num processo educativo de aprendizagens oriundas desse
encontro, um Estado Educador.

Palavras-chave: Politica Publica de Emprego, Trabalho e Renda, Dialogo Social,
Aprendizagem Coletiva, Estado Educador.



ABSTRACT

In the process of consolidation of democracy, many channels have emerged in other to
establish a culture of participation of the civil society into management and awareness
towards decisions taken about public policy, and among these channels, we may call attention
to the Public Policy Management Councils. The presence of these councils points out to a
perspective of democracy which cannot be thought without the direct participation of society,
leading, in this sense, to the social policies as an action that represents far more than
government, public action is expressed as a result of the meeting of the governmental sphere
of civil society. It is in this field that the present research is based on, which objective is to
demonstrate the educative process that is aligned to the Management Councils, identifying
that the social dialogue, established in these Councils, cannot be possible without a process of
collective learning. In this sense, the study focused on the Management Councils of Public
Policy for Employment, Labor and Income, trying to identify the operation of the elements of
this educational process, from the speeches of members, the State Councils of Labor of
Alagoas, Sergipe and Bahia, the Municipal Employment Salvador, and Minutes of the
Council of State of Alagoas. The process of research showed us that, while these show
councils, in practice, the possibility of a State which meeting from Civil Society and
Government, as Gramsci understood, also shows evidence of a perspective State that reveals
itself in an educational process of learning arising from this meeting, a State focused on
education.

Keywords: Public Policy for Employment, Labour and Income, Social Dialogue, Collective
Learning, Educator State.
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ARESENTACAO

A presente tese pode ser vista como uma sintese da trajetoria que vimos construindo
desde o ano de 1996, quando iniciamos 0 nosso contato com as politicas de emprego do
governo federal, através da participacdo na equipe de avaliacdo externa do Plano Estadual de
Qualificagdo — PEQ do estado da Bahia, programa vinculado ao Plano Nacional de Formacéo
do Trabalhador — PLANFOR, desenvolvido no &mbito do Ministério do Trabalho e Emprego
— MTE.

A partir do ano de 2000, ao ingressarmos na Universidade Federal de Alagoas,
continuamos participando das agdes de avaliacdo externa, s6 que, a partir desse momento,
acompanhando as agdes desenvolvidas no estado de Alagoas.

Durante esses 12 anos de participacdo na avaliacdo externa, inicialmente avaliando os
PEQs da Bahia e de Alagoas e, depois, a partir de 2003, o Plano Territorial de Qualificacdo do
estado de Alagoas, PlanTeQ-AL, o funcionamento dos Conselhos e Gestores da Politica
Publica de Emprego Trabalho e Renda aparecia como um tema que merecia uma maior
atencdo, pois estavam e estdo, 0s mesmos, no coracdo do desenvolvimento da politica publica
de emprego, trabalho e renda.

O interesse pela experiéncia dos Conselhos Gestores surge, entdo, por dois motivos:
por um lado, por se tratar de um elemento que, ao longo dos anos, vem se mostrando
cronicamente problematico, em especial no que se refere aos conselhos vinculados a esfera
municipal demandando reflexdes e que, no campo académico, ainda encontra escassa
producao.

Por outro lado, nossa motivacdo também esteve vinculada ao fato de serem eles uma
rica experiéncia de gestdo colegiada que, sob os principios do tripartismo e da paridade,
demonstram possibilidades do estabelecimento de politicas publicas que superem a
perspectiva de politicas estritamente governamentais, instaurando nesse campo o exercicio do
Dialogo Social.

Visto, entdo, como um espaco privilegiado de convergéncia de interesses vinculados
aos trabalhadores, empregadores e governo, os Conselhos Gestores da politica publica de
emprego, trabalho e renda (Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador -

CODEFAT, Conselhos Estaduais do Trabalho — CETs e Comissfes Municipais de Emprego —



CMEs), ao personificarem o Dialogo Social', tém se colocado como uma estrutura que, ao
mesmo tempo em que se consolidam como uma experiéncia de democracia participativa,
também se apresentam como espaco de aprendizagens demandadas do proprio exercicio do
Dialogo Social, que remete para a gestdo da politica publica um constante processo de
negociacéo.

Subjacente a essa experiéncia, além da existéncia de uma dimensdo de caréater politico
democratico, regido sob a possibilidade de uma gestdo descentralizada e participativa,
percebemos também a existéncia de uma dimensdo educativa a qual aponta para uma
educacdo cidada que, no fazer cotidiano da gestdo da politica publica, gera um aprendizado

politico, numa perspectiva que em muito se aproxima do que nos propde Mill:

N&do aprendemos a ler ou a escrever, a guiar ou a nadar apenas porque
alguém nos diz como fazé-lo, mas porque o fazemos, de modo que sera
somente praticando o governo popular em pequena escala que 0 povo terd
alguma possibilidade de aprender a exercitd-lo em maior escala (MILL,
1981: 186).

Perseguimos, assim, como objeto de pesquisa da nossa tese, 0os elementos que
compdem esse processo de aprendizagem ocorrido no interior desses conselhos, partindo da
hipdtese de que o estabelecimento do Dialogo Social ndo pode prescindir de um processo de
aprendizagem, o qual, em nosso estudo, denominamos de Aprendizagem Coletiva.

Mesmo sem pretensdes de construir, com esta tese, generalizagfes, procuramos
averiguar a nossa hipotese, analisando o funcionamento dos Conselhos Gestores da politica
publica de emprego, trabalho e renda, focando, em certo sentido, a nossa atencdo no Conselho
Estadual do Trabalho de Alagoas, mas também buscando elementos de outros conselhos como
os Conselhos Estaduais do Trabalho da Bahia e de Sergipe, da Comissdo Municipal de
Emprego de Salvador e do préprio CODEFAT.

Nesse sentido, 0 nosso estudo contou com trés fontes de dados e informacgdes acerca
da realidade desses Conselhos. A primeira fonte foram as falas e depoimentos oriundos do
Curso de Formagdo de Conselheiros, desenvolvido pela Rede Interuniversitaria de Estudos e
Pesquisas sobre o Trabalho — UNITRABALHO, em trés modulos que ocorreram, em 2006,
nos meses de abril, o primeiro; em maio, o0 segundo e, em julho, o terceiro modulo, distribuido
em 6 turmas, agregando conselhos estaduais e comissdes municipais das regides centro-oeste,

nordeste e norte do Brasil.

! para maiores informagdes acerca do conceito de Dialogo Social, consultar o 3° capitulo da presente tese.



Para efeitos do nosso estudo, coletamos as falas e pronunciamentos da turma 6, que
funcionou na cidade de Salvador e contou com a presenca de cerca de 18 conselheiros
procedentes dos Conselhos Estaduais da Bahia, Sergipe e Alagoas, bem como da Comisséo
Municipal de Emprego de Salvador.

Como segunda fonte de dados, tivemos a realiza¢do de cinco entrevistas, sendo quatro
delas com conselheiros do Conselho Estadual do Trabalho de Alagoas e uma com o Diretor
do Departamento de Qualificacdo do Ministério do Trabalho e Emprego e ex-Presidente do
Conselho Estadual do Trabalho da Bahia.

Por fim, para fortalecer e complementar as informacdes coletadas nos depoimentos
dos cursistas e nas entrevistas realizadas, optamos por fazer a analise de 40 atas do Conselho
Estadual do Trabalho de Alagoas, compreendendo o periodo de janeiro de 2002 a dezembro
de 2005, construindo uma matriz de dados, que mesmo diante da limitacdo das informacdes
presentes, possibilitou a identificacdo dos participantes das reunifes, o0 registro de quem se
pronunciava (ainda que ndo estivesse claro o tempo de uso da fala), as tematicas tratadas e 0s
possiveis conflitos presentes nas reunides.

Assim, procurando delimitar a relacdo Dialogo Social e aprendizagem, a presente tese
esta estruturada em trés capitulos e, em sua conclusdo procura muito mais do que fechar em
respostas, apontar para desdobramentos que o fato da existéncia de um processo educativo no
interior do Dialogo Social pode trazer para uma perspectiva de carater mais ampliado acerca
da propria conformacdo do Estado como ente regulador e dinamizador da sociedade.

Identificando o surgimento dos Conselhos Gestores das politicas publicas como um
fendbmeno que precisa ser localizado teorica e historicamente, na relagdo democracia e
participacdo, procuramos, no primeiro capitulo, situar o debate acerca da democracia e da
participacdo no Brasil, fazendo inicialmente um levantamento dos principais aportes teoricos
desse campo, para, num segundo momento pontuar como foi sendo constituida a democracia e
a participacdo ao longo da histdria da formacéo do Estado Brasileiro.

No segundo capitulo, enfocando um periodo historico mais recente, buscamos
visualizar a relacdo democracia e participacdo nas politicas publicas, em especial na politica
publica de emprego, trabalho e renda, a partir da analise do modelo de gestdo adotado, que
pde na base do processo de tomada de deciséo os Conselhos Gestores.

Feita a localizacdo dos Conselhos Gestores na historia da relagdo democracia e
participacdo, bem como no desenvolvimento das politicas pubicas da atualidade, nos dois
primeiros capitulos, no terceiro capitulo, procurando encontrar os elementos que compdem a

dimensdo educativa dos conselhos gestores, estabelecemos inicialmente uma analise desses



conselhos a partir da 6tica dos mesmos como uma experiéncia concreta de Didlogo Social
para, logo depois, identificar os fatores que os compdem e, por consequéncia, o Dialogo
Social como um fendmeno que traz na sua natureza uma dimensao de aprendizagem. Para o
desenvolvimento de tal capitulo, utilizamos os dados coletados nas falas e pronunciamentos
dos conselheiros e nas atas do Conselho Estadual de Alagoas,

Por fim, ap6s encontrarmos alguns elementos que comp&em essa dimensdo educativa
do Dialogo Social, confirmando ser a existéncia de um processo de aprendizagem coletiva no
interior do funcionamento dos Conselhos Gestores, procuramos, em nossas consideragdes
finais, apontar para possiveis desdobramentos que essa dimensdo educativa da gestdo da
politica publica pode ter na configuracdo de uma perspectiva de Estado que aqui
denominamos de Estado Educador, tomando, para isso, como referencial teorico, a

perspectiva ampliada de Estado de Gramsci e a ideia do Estado como arena de Poulantzas.



CAPITULO 1

1. DEMOCRACIA E PARTICIPACAO NO BRASIL

1.1 DEMOCRACIA E PARTICIPACAO -3 APORTES TEORICOS

Democracia e participacdo sdo dois vocabulos que ganharam e vém ganhando
importancia nos discursos vinculados as ideias politicas da modernidade, sobretudo a partir da
segunda metade do século 20.

Ainda que, ao longo desse tempo, possamos observar uma série de mudancas na
configuracdo das correlagcbes de forgas no desenho das instituicdes politicas, das quais o
avanco da perspectiva neoliberal é talvez a mais emblematica mudanca, os discursos que
pdem a democracia e participacdo como ideias centrais permanecem, variando a forma de
como muitas vezes se apresentam nos diferentes contextos politicos, sociais e econémicos.

Essa condicao de variacdo nos faz perceber a existéncia de diferentes maneiras de ver
a democracia e, consequentemente, a participacdo, fator que nos obriga a tematizar aqui as
variantes desse discurso, abordando pelo menos os trés principais modelos de democracia
moderna: a democracia elitista ou 0 modelo representativo, a democracia participativa ou o

modelo participativo e a democracia deliberativa ou 0 modelo discursivo.

1.1.1 Democracia Elitista

Este modelo de democracia, que tem na pessoa de Joseph Schumpeter o seu criador, parte da
critica ao modelo de democracia classica o qual, ao se sustentar sobre o pilar do bem comum,
pressupde primeiramente que 0 povo possui uma opinido racional sobre todas as questdes
politicas e que a representacéo eleita, por meio do voto do povo, zelara por essa opinido
objetivada, sendo fiel realizadora da mesma.

Schumpeter (1984) ndo acredita que exista um interesse comum unicamente

determinado, mas, ao contrario, vé que diferentes individuos e diferentes grupos buscam



diferentes interesses, ou, para ser mais fiel ao pensamento do autor, para diferentes grupos e
individuos, o bem comum significara diferentes coisas.

Assim, segundo o autor, a sociedade é formada por individuos consumidores de bens
politicos que se associam a diferentes grupos com vistas a maximizagdo dos seus interesses.

Democracia, nessas condigdes, pode ser vista como sendo basicamente “a livre
competi¢do pelo voto livre” e por isso considerada como um mercado, onde 0s consumidores
s80 0s votantes e 0s empresarios, os politicos. (SCHUMPETER, 1984:338).

Essa perspectiva de democracia pde para a questdo da soberania popular, categoria
central para o conceito classico de democracia, um novo significado, pois, para Schumpeter
(1984), a ideia de governo do povo ndo passa de uma fic¢do, existindo de fato um governo
aprovado pelo povo.

Como nos mostra Aron (1966), concordando com Schumpeter, teoricamente a
soberania pode residir no povo; no entanto, quem realmente a exerce € sempre uma minoria.

Ao perceber o efetivo exercicio da soberania por parte de um grupo ou fracdo,
autorizado pelo povo, Schumpeter identifica que uma das caracteristicas do governo
democratico € a necessaria presenca das elites no comando politico da sociedade (e na disputa
dele).

Assim, a democracia, na visdo Schumpeteriana, ¢ entdo definida como “acordo
institucional para se chegar a decisGes politicas em que os individuos adquirem o poder de
decisdo através de uma luta competitiva pelos votos da populagdo”. (SCHUMPETER,
1984:336).

E entdo nos desdobramentos dessa luta pelos votos que reside o potencial de
participacdo efetiva do povo, pois, em sendo o poder politico dos partidos (e
consequentemente dos governos) medido pelo nimero de votos, o povo, na condicdo de
eleitores, pode exercer influéncia direta na formulacdo das agendas politicas.

A participagdo, no modelo de democracia elitista, resume-se dessa maneira, ao ato de
votar, pois “o papel do povo ¢é produzir um governo, ou melhor, um corpo intermediario que,
por sua vez, produzira um governo ou um executivo nacional”. (SCHUMPETER, 1984:336)

Nesse sentido, Schumpeter (1984) vai considerar a democracia como um método de
tomada de decisdes politicas, legislativas e administrativas, ndo tendo, por esse carater
instrumental, fim em si mesma.

Ao mesmo tempo, por se tratar de uma estratégia metodoldgica, a democracia traz

consigo a exigéncia do consenso e do respeito em relacdo as regras e aos meios que regem e



normatizam o funcionamento do sistema, como forma de gerar a estabilidade para a

convivéncia e coexisténcia de diferentes interesses.

Por fim, podemaos sintetizar 0 pensamento schumpeteriano acerca da democracia, bem

como também sobre as bases da democracia elitista, da seguinte forma:

~ow

Né&o existe o chamado bem comum, isso pelo simples fato de que,
para individuos, grupos e classes diferentes, 0 bem comum significa
coisas diferentes;

o chamado governo do Povo é uma ficcdo: o que existe, na
realidade, ou pode existir, € o governo pelo povo;

0 governo é exercido por elites politicas;

essas elites competem no mercado politico pela preferéncia dos
eleitores;

a concorréncia no mercado politico, tal como no mercado
econémico, é imperfeita, isto €, oligopdlica;

os partidos politicos e eleitores atuam no mercado politico de
maneira semelhante a atuacdo das empresas e consumidores no
mercado econdmico;

0 voto é a moeda através da qual o eleitor compra os bens politicos
oferecidos pelos partidos;

a soberania popular, embora ndo seja nula, € reduzida, visto que sao
as elites politicas que propdem os candidatos e as alternativas a
serem escolhidas pelo eleitor;

0 objetivo primordial dos partidos politicos é conquistar e manter o
poder. A realizacdo do bem comum é um meio para atingir este
objetivo;

10. a necessidade de maximizar votos impede que os partidos e 0S

politicos sirvam exclusivamente os seus interesses de grupo ou de
classe. Como diz Bobbio, os controladores sdo controlados.
(FERREIRA, 2007:15-16).

Uma das criticas formuladas ao modelo de democracia elitista focaliza, sobretudo, os

efeitos que o aspecto da representatividade, como estratégia de tomada de decisdo, explicitou

ao ser aplicado, como por exemplo, a crescente oligarquizacdo e tecnocracia € 0 aumento

excessivo do aparato estatal.

Uma outra critica também apresentada a logica elitista, que vé a democracia como um

mercado politico, esta

no fato de que esse mercado ndo oferece iguais condicbes de

competitividade, como nos mostra Silva (2003):

[...] o mercado politico ndo ofereceria igualdade de condi¢Bes para a

competicdo, posto que os partidos tém recursos diferenciados para as
campanhas; o partido com maiores recursos exerceria maior pressao e,
desse modo, o sistema, antes de proporcionar equilibrio, ampliaria a
desigualdade de condicBGes necessarias a competicdo eleitoral; enfim, o



mercado politico ndo seria competitivo, mas oligopolizado por poucas
empresas partidarias em condi¢Ges de participar do processo eleitoral
(SILVA, 2003: 15-16).

H4, por fim, um Gltimo questionamento feito a perspectiva elitista relacionado a defesa
da necesséaria divisdao do trabalho entre o politico e o cidaddo comum (SCHUMPETER,
1984), estabelecendo, como nos diz Gonzélez (2000), uma divisdo do trabalho politico no
qual a responsabilidade principal pelo processo de tomada de decisdo cabe aos eleitos e a
principal organizagdo para tal finalidade € o partido politico, reduzindo a participacao popular
ao momento eleitoral.

Essas sdo criticas que norteiam as formulagbes de uma perspectiva da democracia que

se pretende mais participativa como a Democracia Participativa que veremos a seguir.

1.1.2 Democracia Participativa

O modelo de Democracia Participativa surge nos anos 60, numa Europa marcada por
um contexto de mobilizagcbes sociais e por crescentes insatisfacdes com o modelo de
socialismo do leste europeu.

Segundo Held (2001), o termo Democracia Participativa traz uma certa ambiguidade
pois agrega diferentes modelos que vao desde democracia de carater ateniense até modelos de
democracia de inspiragdo marxista.

Todavia pode-se identificar como elo dessas diferentes formulacGes, o fato de as
mesmas surgirem a partir da preocupacao de como estabelecer um processo democratico mais
participativo numa realidade caracterizada por sociedades que, ao longo do tempo, se tornam
mais complexas.

Assim, subentendida nas formulacdes, ha uma explicita busca por construir um
modelo em que seja garantida uma maior participacdo popular, de forma a diminuir os efeitos
negativos do modelo elitista.

Ao mesmo tempo, sdo formulagdes que criticam o principio da igualdade politica
preconizada pelo modelo elitista onde os individuos, ainda que em situagcbes econdmicas
diferentes, sdo vistos como portadores das mesmas capacidades de participagéo politica.

Para a perspectiva da Democracia Participativa, a potencialidade de participacédo

politica esta associada a posi¢cdo que ocupa o individuo e/ou um determinado grupo, no



processo produtivo. Ou seja, participacdo politica e no processo produtivo sdo facetas de uma
mesma moeda.

Autores como Poulantzas (1980), Macpherson (1978) e Pateman (1992) representam,
segundo Held (2001), as principais formulac6es desse campo.

Em que pese a busca por uma maior aproximacao das ideias de democracia direta, 0
modelo da Democracia Participativa ndo nega o aspecto da representatividade, observando
inclusive a sua importancia para o atual estagio das sociedades, como nos mostra Poulantzas
(1980).

[...] O dilema que se deve resolver baseia-se no seguinte: ou bem manter
como estado o Estado existente, atendo-se apenas a democracia
representativa na qual se introduzem modifica¢fes secundarias, o que leva
ao estatismo social-democrata e ao parlamentarismo chamado liberal. Ou
bem ater-se apenas a democracia direta na base ou movimento autogestor, o
que conduz, inelutavelmente , a um prazo mais ou menos longo, a um
despotismo estatista ou uma ditadura dos especialistas. Como compreender
uma transformacdo radical do Estado articulando a ampliagdo e o
aprofundamento das instituicbes da democracia representativa e das
liberdades (que foram também uma conquista das massas populares) com o
desenvolvimento das formas de democracia direta na base e a proliferacéo
de focos autogestores, esse é o problema essencial de uma via democratica
para o socialismo e de um socialismo democratico. (POULANTZAS,
1980:293).

Poulantzas (1980) nos mostra que ndo é a simples substituicdo da democracia indireta’
pela democracia direta®, de base, que configura a solugdo para o estabelecimento de relagdes
de efetiva participacdo, mas, muito pelo contrario, pode correr no risco de fazer surgir regimes
autoritarios na medida em que essa passagem pode criar vacuos institucionais importantes
para o funcionamento dos procedimentos democraticos.

Seguindo essa ldgica, o autor faz a defesa de um modelo de democracia, com vistas a
construcdo do que ele denomina de socialismo democratico, procurando articular elementos
da democracia indireta com novas institucionalidades de democracia direta, inspiradas,
sobretudo, na perspectiva conselhista de Rosa de Luxemburgo.

Macpherson (1978) segue a mesma preocupacdo de Poulantzas e inicia suas
formulagdes a partir da seguinte observacgdo: “admito que algo de mais participativo que o
nosso sistema atual ¢ desejavel. A questdo restante ¢ quanto isso ¢ possivel”

(MACPHERSON, 1978:98).

2 Entende-se por democracia indireta o sistema no qual os cidaddos elegem representantes como responséaveis
pela tomada de decisdo em seu nome. (defini¢éo baseada no sitio: http://pt.wikipedia.org).

* Entende-se por democracia direta qualquer forma de organizacdo na qual todos os cidaddos podem participar
diretamente no processo de tomada de decisdo (definicdo baseada no sitio: http://pt.wikipedia.org).



Esse questionamento de Macpherson (1978) esta diretamente relacionado com os
desafios impostos para o estabelecimento de um processo de democracia de carater direto a
medida em que a escala territorial vai se ampliando, tornando-se, em sua opinido, mais dificil
quando seguimos em direcdo da vivéncia de processos participativos na esfera nacional.

Para Macpherson (1978), a concretizacdo de uma democracia participativa perpassa
por dois requisitos: mudar a consciéncia do povo no sentido da constituicdo de uma nova
postura que ultrapasse o0 carater passivo para um novo posicionamento, mais ativo,
configurado por um comportamento de quem se vé& como executor e desfrutador do
desenvolvimento das suas capacidades e diminuicdo das desigualdades sociais e econdémicas.

Esses sdo requisitos que, se atingidos, acabariam com o que o autor denominou de
circulo vicioso, caracterizado por uma encruzilhada criada entre participacdo democratica e

desigualdade social.

[...] ndo podemos conseguir mais participacdo democratica sem uma
mudanga prévia da desigualdade social e sua consciéncia [do povo], mas
ndo podemos conseguir as mudancas de desigualdade social e na
consciéncia sem um aumento antes da participacdo democratica
(MACPHERSON, 1978:103).

Macpherson (1978) propde, entdo, um modelo de democracia que combina elementos
de democracia direta com estruturas da democracia indireta como os partidos politicos e 0s
parlamentos.

Para dar corpo ao aspecto indireto, o autor recorre aos conselhos como forma de
garantir, no nivel local, a participacédo direta, sendo formados a partir do espaco do trabalho e
das comunidades.

O modelo democrético que possa ser aplicado numa complexidade de relagGes
nacionais, proposto por Macpherson, pode ser caracterizado basicamente como um modelo no
qual convive a estrutura pluripartidaria da democracia indireta com o sistema de conselhos
caracteristico das propostas de democracia direta, numa formatagdo de democracia que

funciona sob uma logica piramidal.

A continuacdo de um aparelho democrético piramidal direto e indireto com
a continuacdo de um sistema partidario parece essencial. Nada, a ndo ser um
sistema piramidal, incorporard qualquer democracia direta numa estrutura
de &mbito nacional de governo, e exige-se certa significativa quantidade de
democracia direta para 0 que quer que se possa chamar de democracia de
participacdo (MACPHERSON, 1978:114).



Carole Pateman (1992), autora que também compde as formulacBes acerca de
Democracia Participativa, constrdi suas proposi¢des, tomando como base o pensamento de
Rousseau, sobretudo no que se refere a afirmacdo da necessidade da participacdo direta dos
individuos na tomada de decisdes, e de John Stuart Mill, no que tange a ideia de que a
participagdo resulta num processo de educagao politica do cidadéo.

Para a autora, 0 ato de participar tem impactos importantes na formagdo de novas
subjetividades no sentido da construgdo de individuos mais criticos e com disposi¢des para
interferirem no processo de tomada de decisdo politica.

Nesse sentido, para Pateman (1992), a democracia ndo se reduz a um simples método,
com um carater estritamente instrumental, como advogam as proposi¢Ges vinculadas a
Democracia Elitista, mas, ao contréario, € vista sob um carater essencialista, na medida em que
o0 seu efetivo exercicio traz o desenvolvimento do proprio individuo e da sociedade,
contribuindo assim para a formagéo de um corpo de cidad&os ativos.

H4&, segundo Pateman (1992), no processo participativo, um processo educativo, no
qual os individuos desenvolvem atitudes de cooperacéo, integracdo e comprometimento com
as decisdes, de maneira que esses individuos, ao intervirem, vao também se capacitando e
qualificando ainda mais essa intervencéo.

Assim como Macpherson, Pateman (1992) também observa que a ampliacdo da
democracia participativa estd diretamente vinculada ao aumento da participacdo dos
individuos no processo produtivo e por isso a instituicdo da democracia esta condicionada a
diminuicdo das desigualdades sociais.

Concordando novamente com Macpherson e com Poulantzas, para 0 modelo
apresentado por Pateman (1992), as instituicdes da democracia representativa devem ser
preservadas, estimuladas em nivel local, pois ha, nessa esfera, uma complementacdo entre a
participacdo representada nos partidos e grupos de interesse.

Todavia, é importante perceber que, para Pateman (1992), a principal diferenca entre
elitistas e participativistas esta no que justifica a existéncia da democracia pois, como diz a

autora,

[..] a justificativa para um sistema democratico em uma teoria da
democracia participativa reside primordialmente nos resultados humanos
que decorrem do processo participativo. Pode-se caracterizar o modelo
participativo como aquele onde se exige o0 input maximo (a participacao) e
onde o output inclui ndo apenas as politicas (decisGes) mas também o
desenvolvimento das capacidades sociais e politicas de cada individuo, de
forma que existe um ‘feedback’ do output para o input. (PATEMAN, 1992:
62).



Uma observacdo que pode ser feita das proposi¢cOes elencadas no campo da
Democracia Participativa, referenciadas nos trés autores aqui descritos (Poulantzas,
Macpherson e Pateman), é a auséncia de uma maior objetividade no que se refere a aplicacéo
desse modelo, ndo conseguindo responder de forma mais clara a aspectos de carater mais
pragmatico, a exemplo de como se daria de fato a integracdo entre democracia direta e

representativa.

1.1.3 Democracia Deliberativa

Uma terceira corrente do pensamento democratico é a perspectiva da Democracia
Deliberativa que, segundo Elster (1997 apud GONZALEZ 2000), estaria num ponto
intermediario, entre a perspectiva democréatica de carater liberal-representativo, presente nas
obras de Schumpeter, Dahl e Downs, e a perspectiva democratica vinculada ao
republicanismo-civico, aqui tratada a partir da abordagem participativa e também presente nas
obras de John Stuart Mill e Hannah Arendt.

Elster justifica essa posi¢do intermedidria observando que, para a perspectiva da
Democracia Deliberativa, o processo democratico ndo pode ser identificado como uma
simples soma de interesses privados previamente formulados, como preconiza a abordagem
elitista, mas, a0 mesmo tempo, esse processo também ndo pode ser visto como tendo um fim
em si mesmo, pois possui um forte carater instrumental, de forma que a existéncia de
possibilidades de uma educacéo politica, originada no processo de participacdo, deve ser visto
muito mais como um subproduto da acdo politica do que como justificativa principal dessa
acao.

A grande inovagdo que traz a perspectiva da Democracia Deliberativa esta na forma
como se chega a tomada de decisao.

Para a Democracia Deliberativa, as decisdes devem ser tomadas, tendo como base o
desenvolvimento de um processo argumentativo, pois busca superar a estratégia de centralizar
no voto a resolucdo dos problemas, apontando para o fenémeno da deliberagdo como algo que
deve ser construido a partir de arranjos oriundos de escolhas coletivas, formuladas a partir da

livre e publica argumentacé&o.



Esse posicionamento tera fortes influéncias de Jurgen Habermas, um dos principais
pilares dessa perspectiva.

Para Habermas (1998), a possibilidade de superacdo dos conflitos sociais esta no
estabelecimento de relacGes de cooperacdo e acordo, instituidas por meio da formulacéo de
consensos a partir da discussdo publica, do exercicio da democracia deliberativa e, nesse
sentido, entende que a democracia pressupde a decisdo do bem comum através da palavra, 0
que faz a democracia ser um modelo politico no qual a legitimidade das normas juridicas e
das decisbes publicas estejam radicadas no fato de serem, ou terem sido, adotadas com a
participacdo de todos os potencialmente afetados por elas.

Todavia, identifica Habermas, que a passagem do ideal para o possivel, ou seja, dos
principios gerais para a efetiva acdo politica, no que se refere a vivéncia da democracia
deliberativa, possui brechas e que a forma de garantir essa transicdo da forma mais coerente
sO é possivel mediante uma fluida comunicacdo entre os sujeitos envolvidos, o que faz do

processo comunicativo um processo de mediagdo como nos mostra o autor.

O desenvolvimento e a consolidagéo de uma politica deliberativa, a teoria do
discurso os faz depender, ndo de uma cidadania coletivamente capaz de
acdo, sendo da institucionalizacdo dos correspondentes e pressupostos
comunicativos, assim como da interacdo de deliberagOes institucionalizadas
com opiniGes publicas desenvolvidas informalmente. (HABERMAS,
1998:374).

Dessa maneira, na teoria habermasiana, a comunica¢do ganha centralidade na
instituicdo da democracia, na medida em que ao gerar a opinido publica, funda o espaco
publico e constitui, na sua proposi¢do, uma nova dindmica para o funcionamento das regras
democraticas, a qual ultrapassa a simples l6gica mecanica da regra da maioria, subordinando a
tomada de decisdo ao requisito da discussdo coletiva, sob a logica da constituicdo de um
espaco onde todos os afetados possam defender publicamente seus pontos de vista e interesses
por meio de argumentos genuinos e também de negociagdes limpas.

No entanto, para que tal perspectiva democratica se estabeleca, observa o autor que 0s
atores politicos precisam ter uma postura aberta a possiveis mudangas caso Sejam
apresentados, no processo de deliberacdo, motivos e argumentos para essa mudanga, pois,

sem essa atitude, as tomadas de decisdes coletivas transformam-se em mero tramite que



apenas servem para referendar as decisdes que foram previamente tomadas antes mesmo do
estabelecimento do processo coletivo.

O debate pablico se apresenta como momento decisério e, por isso, Habermas,
apoiado em Joshua Cohen, afirma que a qualidade de uma democracia pode ser medida ndo sé
pelos métodos e condigcbes do processo de formacdo da vontade politica, mas, sobretudo, pelo
nivel do discurso do debate pablico, recorrendo, para isso, a seguinte citacdo de Dewey:

La regla de la mayoria, justo como regla de la mayoria, es tan tonta como sus
criticos dicen que es. Pero nunca es simplemente la regla de la mayoria... Lo
medios por los que una mayoria llega a ser una mayoria es aqui lo
importante: debates previos, modificaciones de los propios puntos de vista
para hacer frente a las opiniones minoritarias... La necesidad esencial, en
otras palabras, es la mejora de los métodos y condiciones del debate, de la
discusion y la persuasion (DEWEY, 1954 apud HABERMAS, 1998: 380-
381).

Assim, na perspectiva habermasiana, a Democracia Deliberativa é composta ndo s
pelos elementos de carater formal, institucional, mas também pelo aspecto informal, presente
no processo de interacdo comunicativa dos sujeitos e que faz surgir a opinido pablica. Ou seja,
para além das regras, ha também a forma como o0s sujeitos se relacionam e o uso que fazem
dessas regras.

Habermas, entdo, identifica que "la politica deliberativa se nutre, pues, de una
interaccion entre la ‘formacion de la voluntad® formalmente articulada en términos
democraticos y la formacién informal de la opinion™ (Habermas, 1998:386).

A legitimacdo do poder, na democracia deliberativa, esta referenciada, dessa forma,
ndo s6 nos aspectos normativos, mas também como vimos, no estabelecimento das relacdes
que, na ética de Habermas, tem sua centralidade na troca argumentativa guiada, sobretudo,
pela sempre presente pretensdo de validez presente na formulacdo dos argumentos.

Nesse sentido, como pressuposto para o funcionamento de uma democracia com
carater deliberativo, teremos primeiramente a necessidade de cidaddos informados e com as
devidas competéncias argumentativas para, como segundo pressuposto, exercerem a sua
participacdo no espago publico, uma participagdo que va aléem do aspecto formal do voto,

concretizando-se como participacao racional no debate politico pablico.



Gonzélez (2000), num esforco de sistematizar as trés correntes aqui apresentadas,

conceitua-as da seguinte forma:

Modelo Conceito

Democracia Modelo de democracia caracterizado pela realizacdo de
Representativ eleicBes livres e periddicas, nas quais 0s interesses
a (Elitista) existentes na sociedade participam das decisGes politicas

através da eleicao de representantes para cargos de dire¢do
politica e da pressdo sobre os eleitos (GONZALES,

2000:57).
Democracia Modelo de democracia caracterizado pela realizacdo de
Participativa eleicBes livres e periddicas, nas quais 0Ss interesses

existentes na sociedade participam das decisGes politicas
através da eleicdo de representantes para os cargos de
direcdo politica e da constituicdo de organismos colegiados
de participacdo direta que compartilham o poder de decisédo
com os representantes eleitos (GONZALES, 2000:71).
Democracia Modelo de democracia através do qual as decisGes sdo
Deliberativa tomadas pelo consenso alcancado entre cidaddos livres e
iguais atingidos pelo resultado da decisdo, através da
argumentaco e debate (GONZALEZ, 2000: 81).

Ainda que facamos essa divisdo dos modelos de democracia, € possivel identificar a
coexisténcia desses, e o0 atual momento historico da democracia brasileira tem demonstrado
essa convivéncia, revelando assim um modelo de Democracia majoritariamente elitista, mas
que ja apresenta, de maneira institucionalizada, elementos de carater participativo-
deliberativo, conforme configuram algumas iniciativas a exemplo dos Orcamentos
Participativos e dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas.

Nas paginas que se seguem, poderemos observar que esse atual estado da democracia
brasileira foi aos poucos se constituindo no préprio percurso da histéria do Brasil, onde
democracia e participacdo ganharam conotagdes e contornos & medida em que o proprio

Estado Brasileiro foi se constituindo.



1.2 DEMOCRACIA E PARTICIPACAO NO BRASIL: ANTECEDENTES
HISTORICOS

Referindo-se a formacdo do Estado Brasileiro, Sérgio Buarque de Holanda, em Raizes
do Brasil (1995), observa que “a democracia no Brasil foi sempre um lamentavel mal-
entendido” (HOLANDA, 1995:160).

Ao fazer tal afirmacdo, Holanda (1995), no fundo, nos explicita o carater
idiossincratico da formacdo do Estado Brasileiro e com ele também a especificidade do
liberalismo e da democracia vivenciada em terras brasileiras.

Num Estado que se forma a partir do estabelecimento de relagdes marcadas por um
forte personalismo e por relacbes de compadrio, formamo-nos sob uma perspectiva de Estado
de carater patrimonialista no qual, dentre outros elementos, ficava visivel a confuséo entre a
esfera publica e privada, como nos mostra Holanda (1995, p. 145). “ Néo era facil aos
detentores das posi¢bes publicas de responsabilidade, formados por tal ambiente [tipo
primitivo de familia patriarcal], compreenderem a distincdo fundamental entre publico e o
privado”.

E nesse contexto, onde valores hegemonicos ndo caminhavam em direcdo ao
racionalismo, mas, muito pelo contrério, imperava o personalismo, que teremos o surgimento
do pensamento liberal brasileiro, berco das primeiras formulacdes acerca da defesa da
democracia no Brasil.

Como nos mostra Lynch (2007), a origem do pensamento liberal no Brasil esteve
estreitamente vinculada a defesa da monarquia constitucional. Essa relacdo entre liberalismo e
monarquia, que a principio pode parecer contraditoria, se justifica pela forma como o termo
liberal era interpretado no Brasil colonial e império, interpretacdo esta fincada numa

perspectiva pouco igualitaria.

Segundo o dicionario Bluteau de 1716, liberal era a pessoa generosa ‘que,
com prudente moderacdo, gratuitamente, e com boa vontade, d& dinheiro,
ou cousa que o valha’. O termo também podia designar alguém que muito
prometia, sem cumprir — ‘liberal em prometer, liberal em dar palavras, mas
sem efeito’. Mais interessante ¢ o significado seguinte, que, a partir da
palavra latina liberalis, isto é, bem nascido, fazia de liberal sindbnimo de
‘pessoa de qualidade’, distinto dos ‘plebeus e escravos’ — OuU Seja, nobre.
Eram artes liberais aquelas que se opunham as artes mecanicas, ou seja, que
eram praticadas ‘sem ocupar as maos’, sendo ‘proprias de homens nobres, ¢
livres ndo s6 da escraviddo alheia, mas também da escraviddo de suas



proprias paixdes’ — na esteira, portanto, do paradigma politico aristotélico,
caracterizado pela moderacdo, pela prudéncia e pela virtude. A difusdo
desta altima concepcao no Brasil colonial — isto é, de liberal como nobre -,
devia ser tdo ampla ou maior ainda do que em Portugal (LYNCH,
2007:214-215).

Essa auséncia do componente isondémico que caracterizou a formacao do liberalismo
brasileiro nos faz entender como no Brasil pudemos ter a consolidacdo de um liberalismo
deturpado que, ao aceitar a presenca do monarca, negava um dos pilares da doutrina liberal
que é a soberania popular.

Também nos ajuda a entender como, durante tantos anos, tivemos a convivéncia de
um liberalismo econdmico com o escravismo, criando o que Lynch (2007), apoiado em Bosi
(1992), vai denominar de ideologia liberal-escravista.

Todavia, mesmo sob uma perspectiva excludente, a presenca do pensamento liberal no
Brasil foi de grande importancia para o estabelecimento dos processos de democracia indireta,
ainda que, durante todo o império, coabitasse com a presenca da monarquia hum sistema de
governo misto.

E ainda durante o Império que teremos as primeiras experiéncias de participacio
popular como, por exemplo, a possibilidade de revogacdo do mandato dos membros do
Conselho de Procuradores do Estado.

Segundo o decreto de 16 de fevereiro de 1822, esses conselheiros poderiam perder o
mandato por iniciativa dos seus eleitores, caso ndo desempenhassem devidamente as suas
obrigacOes. Essa experiéncia que ficou conhecida como recall, foi reeditada mais tarde por
diferentes constituicGes estaduais, ja no periodo da Republica como veremos mais adiante.
(BENEVIDES, 2003).



Ainda no Império, a Constituicdo de 1824 tambem reservava uma possibilidade de
participacéo direta do cidaddo®, como nos mostra Benevides (2003).

[...] a Constituicdo de 1824 previa a responsabilizacédo penal dos juizes de
direito e dos oficiais de justica também por agdo popular: ‘Por suborno,
peita, peculato e concussdo, havera contra eles a agdo popular, que podera
ser intentada dentro de ano e dia pelo proprio queixoso ou por qualquer do
povo, guardada a ordem do processo estabelecida na lei (art. 157)
(BENEVIDES, 2003:112).

A fundacdo da Republica no Brasil esteve vinculada ao pensamento positivista e,
como se sabe, o positivismo sempre se colocou numa posi¢do contraria a democracia
defendendo, em seu lugar, a ideia da ditadura republicana, pois, como nos diz Carvalho (1987,
apud Benevides 2003),

A nocdo positivista de cidadania ndo incluia os direitos politicos, assim
como ndo aceitava os partidos e a propria democracia representativa [...] Na
realidade, nesta concepcdo, ndo existiam sequer os cidaddos ativos. Todos
eram inativos, a espera da acdo iluminada do Estado, guiado pelas luzes do
grande mestre de Montpellier e de seus porta-vozes (CARVALHO, 1987
apud BENEVIDES, 2003:114).

Todavia, teremos a reaplicacdo do recall em algumas das constituicdes estaduais que
se formavam dentro desse espirito republicano, com o foi 0 caso das constituicdes estaduais
de S&o Paulo, Goiés, Santa Catarina e Rio Grande do Sul.

Em relacdo a Constituicdo paulista, além do recall, era previsto também o veto popular
na esfera municipal, ou seja, a possibilidade de anulacdo das deliberacdes das autoridades
municipais mediante proposta de 1/3 e aprovacdo de 2/3 dos eleitores reunidos em
assembleia, segundo o artigo 53.

Todavia, a experiéncia do recall ndo perdurou por muito tempo na histéria da

republica brasileira, findando nas primeiras décadas do século XX.

4 Vale ressaltar que, nesse periodo, havia uma série de requisitos para a participacdo cidadad, em especial

no que se refere ao voto, com o voto censitério, que excluia boa parte da populagdo, em especial, 0s escravos, as
mulheres, as criangas, os pobres, dentre outros.



A Republica Velha, como ficou conhecida a primeira fase da instituicdo da republica
no Brasil (1989-1930), como se pode ver, ndo logrou grandes avangos no que se refere a
vivéncia de uma estrutura democratica que superasse o modelo de democracia centralizado no
voto, perpetuando no fundo a logica patrimonialista e excludente, oriunda do periodo colonial
e imperial.

Esse fracasso talvez tenha como fundamento o fato de que, como bem ilustrou Tobias
Barreto (apud Nogueira 1998:23), ao se aproximar do século XX, o Brasil era uma sociedade
na qual “o que havia de organizado era o Estado, ndo a nagao”.

A instituicdo da Republica ira, de antemé&o, enfrentar como maior obstaculo a propria
sociedade, que vinha de trés séculos de colonizacdo e de um periodo de um regime
monarquico autocratico e conciliador com as elites agrarias.

Dessa forma,

A Republica acabou por receber todo o impacto desta situacdo: ndo pode
contar com qualquer sustentagcdo popular, foi proclamada pelo exército e
acabou monopolizada, apds curta fase jacobina e militar pela ultramoderna
(e civilista) fracdo cafeeira da grande burguesia agraria, capitaneada pelos
republicanos paulistas (NOGUEIRA, 1998, p. 23).

Todavia, o contexto de desenvolvimento urbano-industrial por que passa todo o
mundo, nas primeiras décadas do século XX, vai, mesmo que de forma mais lenta, ocorrer
também no Brasil, abrindo novas perspectivas politicas a partir da constatacdo de que o
modelo de Republica Oligarquica ja ndo conseguia dar respostas para um novo mundo que
entdo se apresentava.

A chegada de fato da modernidade foi marcada por uma série de insatisfacfes com as
herancas politicas, sociais e econémicas do periodo anterior, transparecendo de diversas
formas, nas greves operarias de 1917-1918, no Rio de Janeiro e em S&o Paulo, na inquietacédo
das camadas médias urbanas, na fundagdo, em 1922, do partido Comunista Brasileiro, na
semana de Arte Moderna de 1922 e também no levante de setores militares, mais
especificamente dos tenentes, a partir do que ficou conhecido como tenentismo.

Assim, no principio da década de 30, teremos uma forte efervescéncia no plano
politico, com o surgimento da Alianca Nacional Libertadora e, no campo cultural, com
diversos fatos como o surgimento da primeira grande universidade brasileira — a Universidade
de Sao Paulo em 1934. No plano intelectual o pais tera: na historiografia Caio Prado Junior,

Sérgio Buarque de Holanda, Nelson Wernek Sodré e Oliveira Vianna; na musica, Villa-



Lobos; na pintura, Portinari; na literatura, Mario de Andrade, Oswald de Andradre, Graciliano
Ramos, Jorge Amado, José Lins do Rego; na educacdo Anisio Teixeira.
Mas esse processo de inovacdo serd sufocado sob a méo forte do Estado, o estatismo

varguista, constituindo-se, por fim, num processo de inovacao conservadora em sua esséncia.

Na realidade material, na politica e nas mentes, o Brasil mudava, No
entanto, em certa medida, continuava o mesmo: a democracia ndo avancgava,
as massas permaneciam a margem das decisdes e o0s seculares problemas
nacionais — miséria, concentracdo da propriedade agraria, dependéncia
externa, profunda desigualdade regional e social — restavam intocados ou
eram dramaticamente agravados. O confronto entre duas épocas - a da
Velha Republica latifundiaria dos coronéis e a do no Pais do Estado, da
indUstria e dos trabalhadores -, embora dinamizasse a sociedade e exigisse a
redefinicdo do sistema de poder, ndo se concluia com a eliminagdo radical
de seu pélo mais atrasado: mais uma vez seria encontrado um compromisso,
um acordo mediado pelo Estado entre as velhas e as novas elites
(NOGUEIRA, 1998:29).

A justificativa para tal presenca massificante do Estado estava amparada no argumento
da necessidade do desenvolvimento do pais frente as demandas modernizantes que atingiam
todo o mundo, pois, diante de um contexto de auséncia de uma burguesia industrial, de um
movimento operario organizado e mesmo de uma cultura industrial, o Estado termina por
ocupar o espaco de Unico regente do processo de industrializacdo, engendrando para tal acéo
um processo que se revela numa estatizacdo do povo e da Republica (NOGUEIRA, 1998).

Com a missao de “sanear” a sociedade para a conquista da modernizagdo, em muitos
momentos, a democracia liberal foi descartada em beneficio de um pretenso raciocinio
estratégico que defendia a necessidade instrumental de um “autoritarismo temporario”, visao
presente em muitos intelectuais da época como, por exemplo, Oliveira Viana e também no

entdo tenente Juarez Tavora;

Creio que, vinda a revolugdo, surgira, também como consequéncia imediata,
a ditadura. Encaro-a como um estado transitorio, indispensavel ao
reajustamento da mentalidade de nosso povo a pratica de verdadeiro regime
republicano, que se lhe ha de seguir. Seria pretensioso fixar, de antemao, o
prazo dentro do qual deverd ela ajustar a nossa tdo desconjuntada
democracia, de modo a se lhe poder confiar, novamente, o governo
consciente de si mesma. S6 os fatos futuros no-lo poderéo dizer (TAVORA,
1973 APUD NOGUEIRA, 1998:38-39).



Assim, alguns poucos canais de participacdo popular estavam sob a tutela do Estado
com foi o caso dos Sindicatos, que foram de fato organizados e legalizados nesse periodo.

E fato que, na era Vargas, os sindicatos ganham mais importancia do que os partidos
politicos, na tarefa de desempenhar a relacdo do Estado com os grupos de interesse e até
mesmo com o sistema politico, sendo inclusive denominados como “6rgdos publicos” e, por
isso passivel de tutela.

Nesse sentido, a Era Vargas, marcada pela instituicdo do estatismo, vai reservar ao
aspecto da participacdo social um espaco tutelado e cooptado, servindo muito mais como um
canal de legitimacdo de relagfes autoritarias, do que mesmo como ponte de trocas e
aperfeicoamento da gestdo publica.

Subjacente a essa perspectiva estatista da Era Vargas, estd o Nacionalismo, servindo
como a base ideoldgica de sustentacdo da necessidade da instituicdo do processo de superacao
de uma economia agro-exportadora para uma economia de carater industrial, bem como
também da necessidade de um Estado forte.

O Nacionalismo, inaugurado durante o periodo Vargas, terd forte influéncia nos
periodos subsequentes da historia brasileira, em especial durante a década de 50 e principio da
década de 60.

E nesse periodo, pds-Estado Novo, que o Brasil vai retomar a caminhada da
construcdo da democracia, sob inspiracdo, principalmente, de uma espécie de nacionalismo-
populista assentado no que ficou conhecido como democracia populista.

Segundo Moreira (1998), o Brasil conheceu, no periodo que agrega os anos de 1930 a
1964, trés modalidades de nacionalismo. O primeiro modelo, vinculado ao populismo
getulista; o segundo, ao desenvolvimentismo de Juscelino Kubitschek e o terceiro, de forte
inspiracdo reformista-social, vinculado ao governo de Jodo Goulart.

No que se refere ao aspecto da participacdo social, a retomada da democracia termina
por se resumir ao aspecto eleitoral.

Isso ndo quer dizer que, durante esse periodo, setores da sociedade ndo buscassem a
sua organizagdo com vistas a uma maior participagcdo. Um exemplo desse momento foi a
organizacdo dos trabalhadores que, mesmo sofrendo acBes repressivas do governo Dutra’
conseguiu, durante o periodo de 1940 a 1953, dobrar seu contingente, atingindo cerca de
1.500.000 trabalhadores, fortalecendo a presenca dos trabalhadores urbanos como um

° No ano de 1947, com medo de uma maior organizagdo dos trabalhadores, o Governo Dutra pde na

ilegalidade o PCB, dissolve a recém criada Confederacdo Geral dos Trabalhadores (CGT) e da encaminhamento
a ja estabelecida politica de intervencdo nos sindicatos com a suspensao das elei¢oes sindicais.



importante setor na correlacdo de forgas que se instituiam num Brasil que aos poucos se
modernizava.

Entretanto, esse processo de organizacdo ndo se deu Unica e exclusivamente no espacgo
urbano. O proprio argumento da industrializacdo serviu de justificativa para apimentar o
debate acerca da reforma agréria durante os anos 50. Deputados como Josué de Castro (PTB-
PE), Fernando Santana (PTB-BA), Rui Ramos (PTB-RS) e Manoel de Almeida (PSD-MG)
deixavam claro que o sucesso do processo de industrializacdo e, consequentemente, de todo o
pais, estava diretamente condicionado a questdo da reforma agraria.

Concomitante ao estabelecimento desse debate, crescera também a sindicalizagdo rural
e se fortalecerd um dos movimentos precursores do que hoje conhecemos como movimentos
sociais do campo, as Ligas Camponesas.

No entanto, apesar dessa crescente organizacao popular (urbana e rural), durante todo
0 periodo desenvolvimentista, a vivéncia da participacdo democratica esteve resumida ao
aspecto eleitoral, excetuando-se o final do Governo de Jodo Goulart com a tentativa da
instauracdo das reformas de base, as quais apontavam e vinham se formando a partir de uma
participacdo popular direta, sendo abortada com o golpe militar de 1964.

Como nos mostra Caio Navarro de Toledo (2004), o golpe militar de 1964, para além
de um movimento contrario as reformas sociais iniciadas no governo de Jango, foi um golpe
na democracia burguesa iniciada a partir de 1945, mas que chegava aos anos 60 ainda carente
da ampliacédo da sua institucionalidade.

Florestan Fernandes (1980), analisando o golpe de 1964, percebe:

[...] o que se preocupava impedir era a transicdo de uma democracia restrita
para uma democracia de participacdo ampliada... que ameagava o inicio da
consolidacdo de um regime democratico-burgués, no qual varios setores das
classes trabalhadoras (mesmo de massas populares mais ou menos
marginalizadas, no campo e na cidade) contavam com crescente espago
politico (FLORESTAN FERNANDES, 1980:113).

Durante o periodo de 1964 até 1985, o Brasil foi palco de uma ditadura militar que, ao
instituir uma l6gica de cerceamento das liberdades e da excessiva centralizagdo da tomada de
decisdes no poder executivo, termina por quebrar pilares da democracia que entdo vinha se
forjando, negando, por exemplo, o principio da igualdade entre os poderes executivo,
legislativo e judiciario, assim como também abandona uma das bases do pensamento

republicano o pacto federativo.



Dentro dessa légica, também ndo ha espaco para a participacdo, nem mesmo no que
diz respeito & participacdo eleitoral. A populacio, lhe é quitada a possibilidade de
participacao.

No entanto, passado o periodo do “milagre econdémico” (1969-1973), a ditadura
militar comega a apresentar o esgotamento do seu modelo de desenvolvimento econémico,
concretizado, sobretudo, com o avanco da inflacdo, o qual, associado a crescente desigualdade
social que ja se mostrava como um problema estrutural, termina por configurar uma situagédo
insustentavel, restando apenas o estabelecimento de um processo de abertura visando a
redemocratizagao.

A partir de 1974, inicia-se, entdo, o processo de abertura, também conhecido como
periodo de transicdo, o qual teve nas figuras do presidente, General Ernesto Geisel e do seu
Chefe do Gabinete Civil General Golbery do Couto e Silva seus grandes mentores.

O processo de abertura, que se inicia com o Governo Geisel, se estende até 0 Governo
do Presidente Jodo Batista Figueiredo, totalizando assim um processo de 10 anos (1974-
1984), que finda com a instituicdo da Nova RepuUblica com a eleicdo de Tancredo Neves e
José Sarney.

Esse processo, foi planejado de forma rigida, previa uma lenta e gradual abertura,
como estratégia de preservacdo e legitimacdo do poder do Estado Autoritario vigente, na
medida em que construia um afrouxamento das tensfes sociais a partir de uma flexibilizacdo
gradativa dos instrumentos de coercdo legal, como, por exemplo, o fim do Ato Institucional
N°5 e a paulatina participacdo com o processual estabelecimento de elei¢bes parlamentares.
(RAMOS, 2004).

Ainda que se trate de um processo de abertura, de flexibilizacdo, ndo se deu com a
isencao do uso dos métodos de repressdo utilizados durante todo o periodo da ditadura, como
nos mostra (RAMOQOS, 2004).

A andlise do periodo de governo dos Generais Ernesto Geisel e Jodo Batista
Figueiredo e da atuacdo mais intensa do General Golbery na conducéo do
processo de abertura politica, mostrou também o uso de medidas de excecao
além das medidas estratégicas para alcancar os objetivos tracados, tanto por
parte dos Presidentes como de seu fiel escudeiro(...)E preciso que se diga, a
bem da verdade, que a flexibilizacdo do regime ndo excluiu perseguices,
torturas, atos de excecdo, mortes. Apesar delas, 0 processo avangou,
chegando ao final do periodo Geisel, com a revogacdo do Al — 5 (RAMOS,
2004: 2-3).



Repleto de contradi¢des, pressdes e sobre uma aguda crise de legitimidade do poder
dos militares, o periodo de abertura foi palco de uma retomada da organizacdo da sociedade
civil no sentido da construcdo de um posicionamento que demonstrava a busca por um outro
modelo de governo, que naquele momento estava representado pelo entdo Movimento
Democratico Brasileiro — MDB, posteriormente transformado no PMDB.

Esse posicionamento ficou explicito nas eleicbes parlamentares de 1974, com a
significativa vitdria nacional do MDB sobre a Arena.

Soma-se a esse fato a retomada do movimento sindical que, ap6s um processo de
resisténcias e lutas dentro das empresas, inscreve, com a greve dos Metalurgicos do ABC
paulista, em 1978, um novo periodo na histéria do movimento sindical brasileiro.

Este movimento que marca o surgimento do “Novo Sindicalismo” influencia também
a organizacdo de outros sindicatos em varios estados do Brasil, alastrando, nos anos de 1978,
1979 e 1980, uma onda de greves, demarcando, a partir de entdo, 0 movimento sindical como
um importante ator na conjuntura de retomada da democracia, haja vista configurar como
pauta de toda essa organizagao temas como a anistia e a redemocratizacéo da sociedade.

Ao mesmo tempo, a década de 70 serd palco da eclosdo de uma série de
manifestacdes, oriundas, em sua grande maioria, dos problemas sociais que surgem com 0
inchaco dos grandes centros urbanos, fruto do modelo de desenvolvimento implantado néo so6
aqui no Brasil, mas no mundo.

Lutas populares por questdes como moradia, luz, agua e demais servigos publicos
demarcardo o surgimento de varias organizagdes, fazendo nascer um ‘“novo movimento
social”, a exemplo do movimento pela moradia que surge a partir do final da década de 60 e

se consolida durante a década de 70, como nos mostra Doimo (1995).

Em 1967, ja se definiam, depois do | Congresso dos Favelados do Rio de
Janeiro, os contornos de uma pastoral de favelas entdo voltada a luta contra
as remogdes e a defesa do direito de posse coletiva dos terrenos, melhorias
nos caminhos, redes de esgotos, de agua, de luz etc. De la para c4, muita
coisa aconteceu em termos de Movimentos de Moradia [MOM]. Desde a
criagdo, em 1975, do Movimento de Defesa do Favelado, com consequente
realizacdo de congressos nacionais anuais a partir de 1981, até a
diversificacdo do MOM em diversos ramos em torno de moradores dos
corticos, dos sem-terrra, dos mutirBes para construgdo, das ocupagdes,
culminando com a grande Unido dos Movimentos de Moradia Popular,
puxada pelas redes movimentalistas da Zona Leste de S&o Paulo (DOIMO,
1995: 101-102).



Esses novos movimentos sociais trazem como principal novidade a descentralizacéo
das lutas do campo sindical, apontando para teméaticas como as questdes de género, etnia,
meio ambiente, qualidade de vida, dentre outros.

A incorporacdo dessas novas tematicas, que se concretiza numa pluralidade de lutas,
pde as classes populares num novo patamar politico, pois, ainda que sejam lutas ocorridas, por
muitas vezes, de forma fragmentada e a principio desarticulada, convergiram em uma unidade
de carater macro, na luta pelos diretos sociais e pela democratizacéo do Estado.

Nesse sentido, Maria Célia Paoli (1995) observa que essa pluralidade aponta para a

construcdo de um estatuto politico por parte desses novos movimentos sociais.

As diferentes mobilizacbes coletivas [que caracterizam 0S novos
movimentos sociais] ndo estdo interligadas por terem uma mesma natureza
OuU mesmas caracteristicas, mas sim porque podem estabelecer um espago
comum numa rede de operagbes com sentido politico em que sao
engendradas e, portanto, referenciadas, a uma mesma sociedade (PAOLLI,
1995: 25-26).

Para Eder Sader (1988), esses hovos movimentos sociais, denominados como novos
personagens, se constituiram como sujeito coletivo, pois conformam “uma coletividade onde
se elabora uma identidade e se organizam praticas através das quais seus membros pretendem
defender seus interesses e expressar suas vontades, constituindo-se nessas lutas” (SADER,
1988:55).

As lutas sociais vao criando novas identidades, reforcando em varios setores da
sociedade civil o sentido da cidadania como participacdo social, viabilizada a partir da
experimentacdo da vivéncia da democracia direta e participativa em diversos espacos (locais
de trabalho, bairros, escolas e universidades, etc.).

Esse processo de organizacdo popular serd responsavel por um processo de pressdes
sociais que fazem cair a ditadura, instaurando, sobretudo na segunda metade da década de 80,
um novo momento na historia da democracia brasileira.

Nesse sentido, Francisco de Oliveira é categorico ao falar em queda e ndo em

esgotamento do regime militar a partir da organizacéo social,

Eu estou dizendo, propositalmente, queda porque hd uma corrente de
ciéncia politica no Brasil que falou sempre no esgotamento da ditadura.
Deslocando assim um dos temas mais importantes (...) que é a acao das



forcas na sociedade civil, naturalizando de alguma maneira uma espécie de
exaustdo da ditadura e do autoritarismo (OLIVEIRA, 2002: 41).

Seguindo a perspectiva que nos coloca Francisco de Oliveira, 0s anos 80, e em
especial a segunda metade dessa década, representaram um momento de grande importancia
na histdria brasileira, pois, ao culminar a queda da ditadura, também consolida novas praticas

de participacdo da sociedade, conformando um novo sentido para a sociedade civil.

1.3 OS ANOS 80: NA BUSCA DA REDEMOCRATIZACAO

Os anos 80, no Brasil, instituem uma nova perspectiva de participagdo, com um
explicito carater de busca de intervencdo direta na elaboracdo e planejamento das politicas
publicas, diferenciando-se de uma perspectiva que, no inicio do século XX, vinha se
constituindo no mundo, inspirada nos movimentos dos centros comunitarios de saide norte-
americanos, que entendiam a participagdo “como incorporagdo dos individuos em agdes
previamente elaboradas pelas autoridades ou grupos de missionarios que desenvolviam
programas assistenciais nas comunidades” (GOHN, 2001:50).

N&o podemos deixar de reconhecer que essa busca por uma participacdo ativa, que
demarca os anos 80, é herdeira direta de todo o processo que fez surgir, a partir da década de
70, 0s novos movimentos sociais.

Na tentativa de demarcar seu aspecto politico e ideoldgico, a essa perspectiva de
participacdo, que entdo surgia, denominou-se de participacdo popular, remetendo a ideia de
povo, uma categoria bastante criticada na literatura vinculada ao campo das ciéncias sociais,
pelo seu aspecto genérico e pela auséncia de um estatuto tedrico que desse maior
embasamento.

No entanto, a ideia da participacdo do povo, ou participacdo popular, esteve no centro
da construcdo de um perfil mais autbnomo e democréatico para a sociedade civil, instituindo,
assim, uma nova postura nas relagdes estabelecidas com o poder publico, apontando para
praticas de diadlogos autondmicos num processo gque aos poucos ia ressignificando tanto o

Estado quando a prépria Sociedade Civil, como nos mostra (JACOBI, 1996).

[...] no processo de didlogo com os movimentos populares, o discurso dos 6rgaos
publicos se transformam, incorporando paulatinamente as demandas da populagéo



dos bairros que reivindicam acesso a servicos urbanos basicos. O Estado ndo mais
vé 0s movimentos como seus adversarios, mas legitima suas reivindicacfes e as
inscreve no campo dos direitos. Muitos movimentos apontam, a partir da reposicao
do coletivo, para uma qualidade diferenciada de participagdo na gestdo da coisa
publica, onde a representacdo ndo resume todo o esforco de organizacdo, mas
configura uma parte de um processo onde a popula¢do cria as condi¢cBes para
influenciar a dindmica de funcionamento de um 6rgdo do Estado. Assim, o0s
movimentos tornam manifesta uma identidade que se concretiza a partir da
construcdo coletiva de uma nocdo de direitos que, relacionada diretamente com a
ampliagdo do espaco da cidadania, do lugar ao reconhecimento publico das
caréncias (JACOBI, 1990: 227-229).

Francisco de Oliveira (2002:42), seguindo essa linha, afirma que “os movimentos
sociais desafiaram o Estado ali onde ele era mais fragil, no capitulo nas politicas sociais, das
politicas publicas” estabelecendo novos contornos para esse Estado, abrindo caminhos para
um processo de descentralizacdo das politicas sociais, fator que batia de frente com um
modelo de gestdo publica que, até o final dos anos 70, concentrava o poder de decisdo e
execucdo no governo federal.

Nesse contexto, a presenca e a articulagcdo dos movimentos sociais vao aos poucos,
instituindo o que Jacobi (1996) denomina de associativismo civil urbano, exercendo
influéncia na arena politica, tendo efeitos mais expressivos em gestdes municipais como foi o
caso das prefeituras de Sao Paulo, Vitoria e Porto Alegre, dentre outras, as quais, nas eleicdes
de 1988, foram administradas por setores progressistas, ampliando o seu poder de
participacdo em conselhos gestores, comissdes de planejamento e outras formas de
representacao.

Vale ressaltar que, no coracdo desse associativismo civil, a participacdo (participacao

popular) é entendida como

[...] uma participacdo politica das entidades representativas da sociedade
civil em 6rgdos, agéncias ou servicos do Estado responséveis pelas politicas
publicas na area social. [E ainda que] “Esta participagdo, se de um lado
legitima a politica do Estado diante da populagdo, também abre um canal
para as entidades populares disputarem o controle e o destino da verba
publica (VALLA, 1998:4).

Esse processo de retomada da democracia, durante a década de 80 terd, na
Constituicdo de 88, talvez, o seu maior icone, ndo so pelo produto - a Carta Constitucional em

si - mas todo o processo que envolveu a formulagdo da constituicdo, o qual ja aparece na



década de 70, mas que efetivamente ganha impulso com as elei¢des de 1982, principalmente
com a campanha das Diretas J&, em 1984.

No ano de 1985, varias manifestacdes, buscando uma maior participacdo popular na
formulacéo da Constituicdo, eclodiram em varias regides do Brasil.

Dentro dessa perspectiva de participacdo do povo, Benevides (2003) destaca, por
exemplo, que, em julho de 1985, Goffredo Telles Jr., representando o Plenario Pro-
Participagao Popular na Constituinte, divulga a “Carta dos Brasileiros ao Presidente da
Republica e ao Congresso Nacional”, propondo a criacdo de mecanismos de participacdo
popular, denunciando como “espuria” a convocag¢do de uma Constituinte composta Unica e
exclusivamente pela Camara e pelo Senado.

Setores da Sociedade Civil como a CUT, CONCLAT, OAB, CNBB, Plenario
Nacional Prd-Participacdo Popular na Constituinte, ANDES, ABI, dentre outros, defendiam a
instalacdo de uma Assembleia Constituinte exclusiva para a constru¢do da Constituicdo, a
qual seria dissolvida juntamente com a aprovacéao da Constituicéo.

A defesa por uma Assembleia Constituinte exclusiva tinha como pano de fundo a
defesa de um processo de eleicdo de representantes que estivessem vinculados unicamente ao
debate das teses e principios relacionados a construcdo da constituicdo, especificando um
cardter e um perfil para essa representacdo partidaria, para diminuir a presenca das
tradicionais representacdes politicas, que j& compunham 0 congresso como era o0 caso dos
Senadores eleitos no pleito de 1982, os quais, no momento em que foram eleitos, ndo haviam
se comprometido em nada com a construcdo da constituicéo.

Para esses setores da Sociedade Civil, constituir uma Assembleia exclusiva para a
Constituicdo se apresentava, naquele momento, como uma das formas de garantir a
participacdo popular, ainda que indiretamente, via candidatura partidaria.

No entanto, a maioria parlamentar, em 1985, seguindo a orientacdo governamental,
aprova o chamado Congresso Constituinte ignorando os apelos oriundos da sociedade civil.

Benevides (2003), diz que apesar da derrota em relacdo a instalacdo da Assembleia
Constituinte exclusiva, os setores populares percebem que ndo poderiam deixar de buscar
alternativas para a incorporagdo de mecanismos de participacdo popular no processo de
formulacdo da Constituicdo, surgindo dai a luta pela implantacdo do direito de apresentagéo

das emendas populares.



Com a instalacdo da Assembleia Constituinte (congressual), em marco de
1987, iniciou-se uma intensa campanha pelo direito de apresentacdo de
emendas populares. Campanha finalmente vitoriosa, pois o regimento
interno da Constituinte, acolhendo propostas dos “plenarios”, garantiu o
direito a emenda popular, além da possibilidade de apresentacdo de
sugestfes e de audiéncias publicas nas subcomissBGes tematicas (art. 24 do
regimento interno). As trés emendas populares sobre a inclusdo de institutos
de participagdo no texto constitucional (referendo e iniciativa popular
legislativa) conseguiram reunir, sob a promog¢do do Plenéario de Sdo Paulo,
do Movimento Gaucho da Constituinte e do Plenario de Minas Gerais, mais
de 400 mil assinaturas (BENEVIDES, 2003:124-125).

Esse processo de participacdo foi concretizado na apresentacdo de 122 propostas de
Emendas Populares, fator que demonstrou a forte pressao que a sociedade civil imprimia em
todo o processo constituinte.

Dentre outros elementos oriundos dessa participacdo popular, teremos a incorporagdo
no texto constitucional do registro da garantia da soberania popular exercida através do
plebiscito, referendo e iniciativa popular, como consta no Art. 14 da Constituicdo de 1988.

Ainda sob essa perspectiva da garantia da participacdo popular na gestdo da coisa
publica, em especial no que tange as politicas sociais, 0 texto constitucional sera explicito no
estabelecimento dessa participacdo, como é o caso do capitulo da satde, onde no Inciso 11l do
Art 198 estabelece como uma das diretrizes da organizacdo do sistema Unico de salde a
participacdo da comunidade (BRASIL, 1988).

Da mesma forma, esse espirito da participacdo popular serd materializado no campo da
assisténcia social, através do Inciso Il do art. 204, onde se estabelece que as acOes
governamentais nesse campo devem ser organizadas, respeitando, como uma das suas
diretrizes, a participacdo da populacdo, por meio de organizacfes representativas, formulagédo
das politicas e no controle das a¢6es em todos os niveis (BRASIL, 1988).

N&o podemos esquecer também que, no campo da educacgdo, o tema da participacdo €
posta a partir da introducdo do principio da gestdo democratica no ensino publico, como
consta no Inciso VI do Art. 206.

O fato é que a Constituicdo de 1988 termina por refletir a retomada da participacdo
social, elemento presente em varios trechos do texto constitucional.

No entanto, talvez a maior importancia da Constituicdo de 1988 ndo esteja em seu
texto propriamente dito, mas sim no processo participativo que o fato da necessidade da

elaboracdo de uma Constitui¢do fez com que surgisse.



Essa participacdo que, de certa forma, contagiou boa parte dos municipios e estados do
Brasil ndo conseguiu, entretanto, permanecer com a mesma for¢a nos anos que se seguem
apos a aprovacao da Constituicdo. Em especial, sofrera um arrefecimento nos anos 90, fruto
das profundas mudancgas que perpassava ndo s6 o Brasil, mas todo o mundo diante das
transformacdes econdmicas e sociais geradas a partir do avanco da perspectiva neoliberal e do
novo contexto de relacdes que se iniciam com a consolidacéo da globalizagéo.

1.4 OS ANOS 90: A REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO E AS
NOVAS ORIENTACOES PAUTADAS NA DESCENTRALIZACAO
— ACAO SOCIAL/PARTICIPACAO E DIALOGO SOCIAL

Ainda que os anos 80 tenham sido, no Brasil, um periodo de forte articulacdo dos
movimentos sociais e da retomada do movimento sindical, essa mesma década ndo conseguiu
apontar saidas concretas para o problema do crescimento econémico que vinha em ritmo
crescente desde a segunda metade da década de 70.

Mergulhado numa inflacdo de 80%, o Governo Sarney esgota-se e liquida a
possibilidade de crescimento econémico do pais, abrindo uma grave crise que, de um lado,
atingiu as classes dominantes, haja vista que, com a quebra da capacidade de crescimento,
também “quebra-se 0 consenso burgués e instala-se uma luta feroz pela divisdo, pelo parco
excedente criado” e, por outro lado, pesou sobre as classes populares e a classe média, as
quais, diante de um processo hiper-inflacionario, criaram uma espécie de fobia a inflacdo,
apontando para uma desesperada busca salvacionista (OLIVEIRA, 2002:46).

Numa conjuntura como a acima descrita, o Brasil adentra na década de 90, sendo
impactado pelo discurso redentorista de Fernando Collor de Melo, que, em meio a defesa da
modernizacdo do Brasil, abre as portas para a entrada do pensamento neoliberal e com ele as
iniciativas de reforma do Estado Brasileiro, mais tarde aperfeicoadas e efetivamente postas
em pratica durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.

Assim, enquanto podemos identificar, nos anos 80, uma pulsacdo consideravel, reflexo
de um momento que contagiava a todos, via a perspectiva da construgédo de um novo Brasil,
mais democratico, os anos 90 se apresentam como um periodo de arrefecimento e refluxo,
fruto do processo de profundas alteracbes no campo econémico com 0 avango da
reestruturagdo produtiva, das politicas de liberalizacdo comercial e das privatizagdes e, no

campo politico, com o crescimento da perspectiva neoliberal no mundo e em especial nos



paises da América Latina, impulsionado a partir do que se convencionou chamar de ajuste
estrutural®.

O mundo, dessa forma, assiste a uma crise nos movimentos sindicais e sociais de uma
forma generalizada, fragilizando assim o debate social que, no caso do Brasil, havia
recentemente ganhado destaque, como vimos, com o processo de formulacéo da constituinte.

Em especial, no que tange as transformacbes no campo politico, sob o avanco da
globalizacdo, a década de 90 consolida um olhar critico em relacdo ao carater interventor do
modelo de Estado keynesiano, até entdo majoritario, acuando-o cada vez mais em Sseu
tamanho e funcdo ou, como nos diz Roberto Guimaraes (1990), fazendo com que o Estado
assuma uma feicao de “Leviata encurralado”.

Schimidt (2001), analisando esse acantonamento do Estado, identifica que

N&o sdo somente as fungdes propriamente de governo e de administracéo
que tém sofrido desafios, nos seus ambitos prdprios de governabilidade de
uma certa ordem social ilimitada por fronteiras nacionais. Tudo parece
indicar que tracos essenciais do Estado estdo sendo escruitinados com
crescente fervor e ddvida. Nao é casual que as disfuncionalidades de
administracdo central e de aparelhos de governo se agreguem, de modo cada
vez mais contundente, avaliagfes e criticas a propria esséncia do Estado
como pincaro das instancias da ética socialmente desejavel (SCHIMIDT,
2001:2).

E continua o autor:

O ajuste estrutural implica a superacdo histérica do modelo keynesiano,
estuario onde repousou todo o ideario populista-desenvolvimentista, a partir
dos anos 50. As facetas deste movimento da gestdo estatal, em busca do
equilibrio fiscal e monetario, sdo fartamente conhecidas por meio de seus
axiomas mais vulgarizados: privatizacdo, abertura dos mercados financeiros
e produtivos, terceirizacdo de operagdes governamentais, etc. (SCHIMIDT,
2001:2).

Com um cenério de fortes mudangas, a década de 90 termina sendo marcada por um
processo de reformas que termina por traduzir em agGes concretas as inspiracfes do ajuste
estrutural, alinhando-se efetivamente as orientagdes elaboradas no Consenso de Washington.

Vale ressaltar que esse reformismo foi se constituindo de forma n&o linear e, algumas

vezes, até de maneira contraditoria, pois, se de um lado aponta para o desmantelamento e

®Segundo Schimdt (2001), Ajuste Estrutural pode ser entendido como “um constructo de natureza metodologica
e funcional, a indicar o fim de uma era de expansdo da atividade estatal como provedora e indutora do
crescimento, através do controle de politicas fiscais e expanséo do crédito”. (SCHMIDT, 2001:2).



diminuicdo do Estado, via légica da privatizacdo, por outro lado, ndo se pode desconhecer que
esse mesmo discurso legitimava a existéncia de espacos que, ao serem ocupados pela
sociedade civil, geraram iniciativas democraticas, como é o caso dos conselhos gestores de
politicas pablicas, tema que serd abordado no 2° capitulo.

No entanto, é importante frisar que a existéncia de espacos garantidores de um certo
nivel de participagdo democratica, ndo se deu por simples concessdo dos governos que, nesse
momento, estavam vinculados ao pensamento neoliberal. Ao contrario, foram espacos
conquistados a partir do estabelecimento de negociagdes entre diferentes atores da sociedade
civil e o governo.

Em sua necessidade de gerar as bases para a adequacdo das economias nacionais a
nova ordem econdmica internacional, o reformismo da década de 90 termina por focalizar sua
atencdo muito mais na dimenséo instrumental do Estado, ou seja, no aspecto técnico da gestédo
e do aparato administrativo, e muito menos na dimenséo ético-politica.

Nessa linha, o reformismo que se estruturou, a partir da década de 90, se apresentou
numa postura passiva e adaptativa, apregoando uma certa fatalidade dos fatos, de maneira que
ao Estado ndo restaria outra op¢do que nao fosse a de converter-se a Si mesmo como espaco

de auxilio ao desenvolvimento econémico.

Essa é uma realidade que vai se concretizar nos elementos da prépria crise em que se

encontrava o Estado, a qual, segundo Nogueira (2004), tem uma tripla dimenséo:

[...] alcangaria o plano fiscal implicando numa progressiva perda de crédito
por parte do Estado, o plano do modelo de intervengdo, com o esgotamento
da estratégia estatizante de intervencdo do Estado, e o plano do formato
organizacional, dado o fracasso do padrdo burocratico de organizacéo e de
gestdo, responsdvel maior pelos custos das operagdes estatais e pela baixa
qualidade dos servicos publicos (NOGUEIRA, 2004: 41).

De fato, esse foco, mais instrumental que substantivo da reforma apresentada, termina
por trazer ao reformismo uma busca por uma atuagédo voltada principalmente ao aspecto da
governancga e da governabilidade, com o intuito de, primeiramente, romper com o modelo
burocratico instituido e buscar a descentralizacdo dos controles gerenciais e a flexibilizac&o
das normas, estruturas e procedimentos na dindmica ndo somente interna do Estado, mas

também na sua relagdo com toda a sociedade.



Todavia, 0 que mais buscou o reformismo, amparado principalmente nas criticas de
cunho neoliberal ao modelo de Estado de Bem Estar, foi a redugéo do tamanho do Estado, sob
0 argumento de se construir um Estado mais agil e mais barato. Para tal proposito, langcou méo
de estratégias como as politicas de privatizacao, a instituicdo da terceirizacdo e a parceria
publico-privado, tendo essa Ultima um viés muito mais proximo da privatiza¢do do publico do

que realmente o estabelecimento de uma perspectiva de parceria.

O resultado, como nos diz Nogueira, termina sendo muito mais destrutivo do que

construtivo.

[...] o eixo do processo foi mais ‘destruidor' que ‘construidor', mais 'negativo’
que 'positivo’, se é que se pode falar nesses termos. N&o trouxe consigo
nenhuma fantasia politica, mas apenas a dissolugdo das fantasias existentes.
Ao promover a desconstrucdo do Estado realmente existente - mediante a
utilizacdo intrusiva de mecanismos de privatizacdo, descentralizagdo, cortes
e reducéo funcional - o processo desorganizou o aparelho estatal e diminuiu
a forca e a organicidade dos sistemas de desenvolvimento. Ficou-se sem um
projeto consistente de desenvolvimento, assim como sem um Vigoroso
sistema de ciéncia e tecnologia, inegavelmente estratégico nos novos tempos
(NOGUEIRA, 2004:42).

Subjacente ao reformismo, ha uma nova racionalizacdo que, calcada na negagdo do
modelo burocratico e na defesa do mercado como lécus de uma nova modalidade de gestdo e
de administracdo para o setor publico, afirma a ideia do Estado como fardo, estimulando nas
pessoas uma postura de auto-viabilizagdo, num esquema do estilo cada um por si, alimentada
por uma descrenca nas possibilidades de intervencdo do Estado na real garantia do bem estar
da sociedade, reforcando assim, a viabilizacdo da vida em sociedade por intermédio da
dindmica do mercado e da vida comunitaria, do esfor¢o individual e do voluntarismo, a partir

do estabelecimento de relagdes com pouca regulacdo e pouca protecao.

Ao findar a decada de 90, o saldo colhido, sobretudo para os paises latinoamericanos,
ndo foi positivo, demonstrando um franco declinio no que se refere a aspectos sociais,
urbanos, civicos e politicos. “A maioria das sociedades latinoamericanas foi ficando sem um
Estado que os regulamentasse e protegesse e, a0 mesmo tempo, sem expansdo econdmica,
sem emprego e sem renda” (NOGUEIRA, 2004:48).

No bojo das criticas apresentadas contra o Estado, o reformismo vai incorporar, em

suas formulagdes, quatro ideias do discurso democratico: descentralizacdo, participacao,



cidadania e Sociedade Civil. No entanto, na necessidade da manutencéo da légica mercantil,
inerente & abordagem neoliberal, faz-se necessaria uma adaptacdo do léxico democratico, o
que resulta numa abordagem da questdo democratica como algo que, ao se relacionar com o
processo de reforma administrativa, é esvaziado de seu carater politico/ideologico, sendo

focalizado unicamente no seu aspecto técnico.

Nessa linha de argumentacéo, descentralizacdo e democracia se confundem, fazendo
da primeira um verdadeiro imperativo democratico. Nessa logica, qualquer espaco para que
seja identificado como democratico precisa se apresentar como espaco descentralizado
(NOGUEIRA, 2004).

Vale ressaltar que, para a perspectiva estabelecida pelo reformismo, a relagdo
democracia-descentralizacdo esta carregada de uma pretensa neutralidade, fator que faz com
gue seja adicionado a esse argumento a ideia de participacdo, na perspectiva da associacao de
individuos com objetivos mais ligados ao aspecto da cooperacdo do que ao conflito,
concretizado na chamada Sociedade Civil como I6cus da colaboragdo governamental.

Na visdo de Nogueira (2004:57):

Participagdo e Sociedade Civil ndo mais serdo vistos como expressdo e
veiculo da predisposi¢do coletiva para organizar novas formas de Estado e
de comunidade politica, de hegemonia e de distribuicdo do poder, mas sim
como a tradugdo concreta da consciéncia benemérita dos cidaddos, dos
grupos organizados, das empresas e das associacoes.

Nesse sentido, a importancia da presenca da Sociedade Civil na reforma do Estado
estd reduzida a um recurso gerencial das politicas publicas, fator que tem levado muitas
organizacOes da Sociedade Civil a assumirem um carater mais técnico e menos voltado para
acles emancipatérias. Ha, na perspectiva do reformismo, uma tentativa de dar a Sociedade
Civil um significado ndo mais de espago marcado por lutas e oposi¢des, mas sim, como esfera

da cooperacéo, da parceria e da colaboracéo na gestéo e implementacdo de politicas.

No Brasil, esse processo de revisdo da maquina estatal vai tomar maior f6lego a partir
de 1995, quando deliberadamente o Governo FHC estabelece suas estratégias de reforma do
Estado Brasileiro, no do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), o qual,
tomando como base de andlise e critica os pardmetros do pensamento neoliberal, constata a
crise do papel exercido até entdo pelo Estado e se coloca com a tarefa de torna-lo mais
eficiente e voltado para a cidadania.



H&, na proposicdo do PDRAE (Brasil, 1995), dois elementos que revelam os
pressupostos com os quais o processo de reforma do Estado brasileiro construiu suas bases. O
primeiro € a introducdo do conceito de eficiéncia no processo de gestdo publica, dando a ela,
acima de tudo, um carater vinculado a neutralidade técnica. O segundo pressuposto estd na
reformulacdo ou ressignificacdo do conceito de cidadania a partir da introdugdo da ideia de

“cidaddo-cliente”.

Embora o conceito de eficiéncia esteja presente textualmente no PDRAE (Brasil,
1995), o mesmo ganhara mais destaque e status de principio constitucional com a Emenda
constitucional n. 19 de 04/06/1998, quando, ao compor o caput do art. 37, foi colocado como

um dos elementos que deveriam reger a administracéo publica brasileira.

Antes do PDRAE, outras Iniciativas buscaram reformar o Estado, visando a um
posicionamento de revisdo do modelo burocratico, como por exemplo, na década de 60, o
Decreto-Lei 200, de 25/02/1967, o qual propbe que a administracdo publica assuma principios
racionalistas vinculados a aspectos da eficiéncia. Assim como, na década de 80, poderemos

encontrar proposi¢oes nessa linha a partir do Programa Nacional de Desburocratizagéo.

No entanto, o0 PDRAE (Brasil, 1995) teve maior éxito nas suas proposicdes de
reforma, principalmente por conta do contexto propicio que se apresentou com a presenca
hegemonica da perspectiva neoliberal na conformagdo dos processos de reformas estatais,
desencadeados principalmente na América Latina.

Nos termos do PDRAE, o processo de reforma do Estado perpassa por sua redefinicao,
apontando para que este abandone a responsabilidade direta pelo desenvolvimento econdmico
e social, forte caracteristica do Estado de Bem Estar, como Estado executor, passando para
uma posicdo de promotor e regulador do desenvolvimento econémico e social (Brasil,
1995). Dessa forma, para o PDRAE, "reformar o Estado significa transferir para o setor

privado as atividades que podem ser controladas pelo mercado" (BRASIL, 1995:4).

Nessa logica de reforma empreendida via PDRAE, o setor dos servigos publicos e o da
producéo de bens, setores estratégicos para 0 modelo de Estado de Bem Estar, séo tidos como
setores dos quais o0 Estado precisa se retirar, para que, ao se concentrar nos aspectos de
simples promogdo do desenvolvimento, via postura de juiz regulador das relagcbes de

competitividade, possa de fato ampliar seu poder de governanca e governabilidade.



Como nos mostra Pinto (2000):

Em termos de reforma politica, a transferéncia da atuagdo estatal para o setor
privado vai corresponder a necessidade de gerar maior capacidade de
governo (‘governanga’), a partir da limitagho dos custos e do
dimensionamento a &reas 'exclusivamente' estatais, bem como pretende
corresponder a um aumento da legitimidade para governar
(‘'governabilidade’) a medida que ha a valorizagdo da participagcdo social em
varias instancias do processo de reforma e ha também o objetivo de melhorar
a gualidade dos servicos 'tendo o cidaddo como beneficiario (PINTO,
2000:52).

H&, nesse processo de reforma, o risco de a mesma ndao caminhar numa linha de
efetividade social, que estabeleca de fato relacbes entre o Estado e a Sociedade Civil, no
sentido da consolidacdo e melhoria das condicdes de vida de toda a sociedade; mas, ao
contrario, reforcar unicamente a dimensdo de um Estado minimo, afrontando principios e
direitos garantidos na Constituicdo de 1988, aumentando os indices de miséria e exclusdo
social, realidade que, contraditoriamente, pode vir a ser gestada a partir do discurso da defesa
de uma maior participacdo da sociedade civil nos espacos de decisdo, na busca da

consolidacdo do espaco publico ndo-estatal.

Por outro lado, ndo podemos desconhecer que esse processo de ampliacdo da
participacao social também foi fruto das lutas empreendidas pelos movimentos sociais e pelo
movimento sindical, durante as décadas de 70 e 80, vinculadas a redemocratizacdo do Estado
brasileiro e reforcadas sob o lema da luta pelo direito a ter direitos, consolidadas em muitos

aspectos da Constituicdo de 1988.

Também ndo podemos deixar de identificar que, apesar do alinhamento neoliberal
presente na perspectiva hegemonica da reforma do Estado Brasileiro, as acdes desencadeadas
para a concretizacdo dessa reforma estiveram carregadas de elementos de contradicdo, fato
que se concretiza no avanco de uma perspectiva de participacdo, apontando para 0

estabelecimento de um di&logo social com uma nova perspectiva de espago publico.

Esse espaco ocupado vem registrando a consolidagdo de experiéncias de uma
sociedade civil mais participativa, que busca um posicionamento para além de uma simples
articulacdo de interesses privados, constituindo uma visdo de bem publico a partir de uma

nocdo plural baseada no reconhecimento reciproco dos direitos dos sujeitos (individuais e



sociais) presentes nesse espaco como é o caso dos Orgamentos Participativos e VAarios
municipios brasileiros (TELLES, 1994).’

Durante a década de 90, assistimos ao surgimento de diferentes estratégias que
visavam criar uma institucionalidade para essa participacdo da sociedade no processo de
tomada de decisdo junto ao Governo, e que podem ser exemplificadas nos varios foruns,
comissdes e conselhos vinculados ao desenvolvimento de muitas das politicas publicas de
protecdo social, tais como educacdo, saude, direitos da crianca e do adolescente, trabalho e

emprego, dentre outras.

A presenca dessa institucionalidade tem impactos importantes ndo s6 na esfera
governamental, mas também na sociedade civil, demandando dela novos posicionamentos e
dindmicas, trazendo para a sua agenda a responsabilidade da co-gestdo dessas politicas, na

medida em que muitos desses novos espacos sao deliberativos.

Wampler e Avritzer (2004), procurando analisar essa nova realidade de participacdo,
lancam mdo do conceito Puablicos Participativos, para definir a atual conformacdo da
sociedade civil, observando que “o conceito de Publicos Participativos compreende cidadaos
organizados que buscam superar a exclusdo social e politica por meio da deliberacdo pablica,
promocdo de transparéncia e responsabilizacdo (accountability) e da implementacdo de suas
preferéncias politicas” (WAMPLER e AVRITZER, 2004:215).

O conceito de Pablicos Participativos nos faz observar o avanco cada vez maior da
institucionalizacdo de um novo modus operandi no fazer da politica publica brasileira, o qual

destaca o debate publico como canal privilegiado na tomada de decisdes.

Assim, o fendbmeno da participacdo social ganha maior complexidade na medida em
que pde a sociedade civil na condi¢do de ter que se posicionar entre uma postura de carater
ativo, exercendo a intervencdo no processo decisorio ou, por ouro lado, uma postura que se

resume & posi¢do de simples homologadora das decisdes tomadas sem a sua participacao.

! Para uma analise da experiéncia Orcamento participativo ver: PONTUAL, Pedro de Carvalho. O

processo educativo no Orcamento Participativo: aprendizados dos atores da Sociedade Civil e do Estado. Tese de
doutorado apresentada ao Programa de Pos-Graduagdo em Histdria e Filosofia da Educagédo da PUC-SP, 2000.



CAPITULO 2

2. POLITICAS PUBLICAS E SOCIEDADE CIVIL: A GESTAO DAS

POLITICAS DE EMPREGO, TRABALHO E RENDA NO BRASIL

Como vimos no capitulo anterior, os anos 90 foram o palco do surgimento de uma
nova forma de gestdo dos bens publicos, marcada pela busca da participacdo da sociedade,
mediante espacos institucionalizados como os conselhos gestores de politicas publicas, sob o
discurso do aperfeigoamento da governanga.

Maria da Gléria Gohn (2001), analisando a presenca dos Conselhos Gestores no
cenario politico brasileiro que se configura nos anos 90, identifica que 0s esses aparecem em
meio ao surgimento de um novo paradigma de gestdo, o qual, ao se estruturar a partir do
encontro entre as esferas publico e privado, cria um novo espaco: o publico ndo-estatal.

Esse espaco publico ndo-estatal esta diretamente relacionado a duas formas de

participacdo: a participacdo cidada e a participacdo social (GOHN, 2001).

Na participagdo cidadd, a categoria central deixa de ser a comunidade ou 0
povo e passa a ser a sociedade (...) O conceito de participacdo cidada esta
lastreado na universalizacdo dos direitos sociais, na ampliacdo do conceito
de cidadania e em uma nova compreensdo sobre o papel e o carater do
Estado, remetendo a definicdo das prioridades nas politicas publicas a partir
de um debate publico. A participagdo passa a ser concebida como
intervencdo social periodica e planejada, ao longo de todo o circuito de
formulacdo e implementacdo de uma politica publica, porque toda énfase
passa a ser dada nas politicas publicas (GOHN, 2001: 56-57).

Por outro lado, a autora observa que:

A participagdo social ndo representa um sujeito social especifico, mas se
constr6i como um modelo de relacdo geral/ideal, na relagéo
sociedade/Estado. No centro da participacéo social, encontramos o conceito
de mobilizagdo com conteudos ressignificados, assim como se redefine o
cardter da militdncia nas vérias formas de participagdo existentes. A



mobilizagéo social passa a ser vista ndo como a aglutinacéo de pessoas para
fins de protestos, manifestacfes publicas (como passeatas, concentragdes,
etc.), mas como energias a serem canalizadas para objetivos comuns . (...)
Observa-se que ha um total e completo esvaziamento do contetdo politico
da mobilizacdo e a sua transfiguracdo em processo para atingir resultados
(GOHN, 2001:58-59).

N&o podemos esquecer que esse novo modelo de gestdo surge num contexto de avango
do pensamento neoliberal, por isso, esse esvaziamento do carater politico da participacdo, em
detrimento de uma visdo de carater pragmatico dos resultados.

Contudo, apesar desse distanciamento da perspectiva de intervencdo social que 0s
novos movimentos sociais e o novo sindicalismo trouxeram nos anos 80, esse novo modelo de
gestdo apontava para uma participacdo que preconizava a necessidade de uma sociedade civil
mais organizada, atuante e composta por organizacdes autbnomas com espirito publico,
abrindo espago para uma maior democratizagéo do Estado.

Nesse contexto, os Conselhos Gestores das politicas pablicas vdo despontando como
inovacdo na medida em que, diferente de outras modalidades de conselhos, como o0s
comunitarios, que terminam por se resumir a abertura de canais de interlocucdo com o
governo para questdes pontuais, alargam seu foco para arenas tematicas de carater ampliado
como as questdes de género, relacbes étnicas, defesa do meio ambiente e dos diretos
humanos, entre outros.

Por outro lado, esses conselhos impdem um funcionamento das politicas publicas de
maneira mais autbnoma da iniciativa do poder executivo, fator que ajudou a diminuir a
incidéncia de descontinuidades oriundas das trocas de governo, gerando uma possibilidade de
maior permanéncia e institucionalizacdo das politicas setoriais.

No aspecto da gestdo em si, Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004) observam que 0s
conselhos gestores estabelecem novos padrdes de interacdo entre governo e sociedade em
torno da definicdo da politica publica.

Ressaltam os autores que, como esfera de interagdo governo-sociedade, os conselhos

gestores estdo assentados sobre quatro principios:

(i) a representatividade das instituicbes do Poder Executivo (democracia
representativa); (ii) o compromisso politico do governo com essas esferas
publicas, do qual depende o cumprimento das decisGes tomadas em seu
interior; (iii) a organizagdo da sociedade em associacbes civis
(representacdo semidireta), ja que os conselhos sdo espacos de
representacdo dos interesses dos setores sociais que estdo organizados e;
(iv) a representatividade e autonomia das organizacfes sociais em relagcdo



ao governo, de forma que as posi¢des assumidas pelos conselheiros dessas
entidades expressem, de fa}to, 0s interesses sociais existentes em dado
contexto social (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO, RIBEIRO, 2004:25).

Ainda que essa presenca inovadora dos conselhos gestores venha se consolidando e
possa aparentar uma certa novidade, a experiéncia dos conselhos ndo é algo novo, havendo,
por exemplo, registros de conselhos em Portugal do século XII. Esses eram conselhos
municipais e tinham carater politico-administrativo. Maria da Gléria Gohn (2001) nos mostra
que as camaras municipais e as prefeituras do Brasil colonia foram organizadas, tendo como
referéncia o funcionamento dos conselhos.

Para Teixeira (2000), a origem dos conselhos apontam para trés direcdes distintas. A
primeira esta relacionada com 0s movimentos insurreicionais, como, por exemplo, a
Revolucdo Francesa (1789), a Comuna de Paris (1871) e os Soviets de Petrogrado (1905),
gerando um carater revolucionario para esses conselhos para servir como um aparato de poder
e sistema alternativo de representacdo.

A segunda direcdo esta vinculada aos espacgos de trabalho. Os conselhos séo tidos,
entdo, como instancias de poder, numa busca de organizagédo dos trabalhadores que superasse
a exigéncia da sindicalizacdo. Essa é uma perspectiva oriunda dos conselhos operarios, que,
posteriormente, foi ampliada para os conselhos de fabrica e, mesmo fora do espaco do
trabalho, nos conselhos populares.

Talvez os principais exemplos desses conselhos sejam os Conselhos de Fabrica
italianos (1919), relatados na obra de Gramsci, algumas experiéncias espanholas que véo se
formar durante a guerra civil (1936-1939) e posteriormente consolidadas nas Comisiones
Obreras, os Conselhos de autogestdo da lugoslavia e os Conselhos de Fabrica da Poldnia que,
em 1980, constituem o sindicato Solidariedade, importante ator nas mudangas sofridas pela
Polonia ao final dos anos 80.

Diferente das suas primeiras direcdes que apresentam um carater deliberadamente
combativo na origem dos conselhos, na terceira direcdo, no contexto dos paises de capitalismo
avancado, os conselhos surgem como arranjos neo-corporativistas com objetivos claros de
servirem como espago de negociacdo das demandas dos trabalhadores, usuarios e outros
grupos de interesse com vistas a dirimir os efeitos da méa relacéo distributiva.

Gohn (2001), analisando a experiéncia brasileira, identifica trés tipos de conselhos: 0s
criados pelo poder Executivo com objetivos de mediagéo entre o Governo e 0s movimentos

sociais e as organizacdes populares, a exemplo dos conselhos comunitarios criados ao final



dos anos 70; os conselhos populares, criados a partir dos movimentos populares e de setores
da sociedade civil organizada com objetivo de negociar demandas especificas com o poder
publico, a exemplo dos conselhos populares do final dos anos 70 e parte dos 80 e; o0s
conselhos institucionalizados, que surgem amparados por leis criadas pelo poder Legislativo,
objetivando servir de canal de participacdo da sociedade civil na gestdo dos negocios publicos
(GOHN, 2001:70).

E neste Gltimo grupo que se enquadra a atual experiéncia dos conselhos gestores de
politicas publicas, identificados como canais plurais de participacdo da sociedade civil no
controle, proposicdo e deliberacdo de politicas publicas, procurando contribuir com a gestéo
destas sem, no entanto, exercer o papel executivo, mas fortalecendo o processo democrético e
participativo na tomada de decisao.

Tatagiba (2002), ao analisar os conselhos gestores, toma como base o estudo realizado
pelo IBAM, IPEA e a Comunidade Solidaria (1997) e aponta a existéncia de trés tipos
principais de conselhos gestores:

Os Conselhos de Programas: vinculados a programas governamentais
concretos, em geral associados a agfes emergenciais bem delimitadas quanto
a seu escopo e a sua clientela ( ... ) Em geral, articulam ou acumulam
fungdes executivas no ambito do respectivo programa. Trabalham mais com
a nogdo de clientelas especificas, supostamente beneficiarias dos programas.
Dizem respeito ndo a extensdo de direitos ou garantias sociais, mas a metas
incrementais, em geral vinculadas ao provimento concreto de acesso a bens e
servigos elementares ou a metas de natureza econdmica. A participacéo aqui,
em geral, além de acolher a clientela-alvo ou beneficiaria, contempla
também as parcerias e sua poténcia econdmica ou politica. Exemplos sdo os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, de Alimentagdo Escolar,
de Habitacdo, de Emprego, de Distribuicdo de Alimentos.

Os Conselhos de Politicas: ( ... ) ligados as politicas publicas mais
estruturadas ou concretizadas em sistemas nacionais ( ... ) Sdo, em geral,
previstos em legislagdo nacional, tendo ou ndo carater obrigatério, e sdo
considerados parte integrante do sistema nacional, com atribuicdes
legalmente estabelecidas no plano da formulacdo e implementacdo das
politicas na respectiva esfera governamental, compondo as praticas de
planejamento e fiscalizacdo das a¢des. Sdo também concebidos como féruns
publicos de captagdo de demandas e negociagdo de interesses especificos dos
diversos grupos sociais e como uma forma de ampliar a participagcdo dos
segmentos com menos acesso ao aparelho de Estado. Neste grupo situam-se
os Conselhos ( ... ) de Saude, de Assisténcia Social, de Educacdo, de Direitos
da Crianca e do Adolescente (-) Dizem respeito & dimensdo da cidadania, a
universalizagéo de direitos sociais e & garantia ao exercicio desses direitos.
Zelam pela vigéncia desses direitos, garantindo sua inscricdo ou inspiracéo
na formulacéo das politicas e seu respeito na execucao delas.

Os Conselhos Tematicos: ( ... ) sem vinculagdo imediata a um sistema ou
legislacdo nacional, existem na esfera municipal por iniciativa local ou
mesmo por estimulo estadual. Em geral, associam-se a grandes movimentos



de idéias ou temas gerais que, naquele Municipio, por forca de alguma
peculiaridade de perfil politico ou social, acolhnem ou enfatizam o referido
tema em sua agenda ( ... ) Aqui, mais do que nas duas outras modalidades, os
formatos sdo muito variaveis, embora, em geral, tendam a seguir as
caracteristicas principais dos conselhos de politicas, ou seja, a participacdo
de representacdes da sociedade e a assuncao de responsabilidades publicas.
Neste grupo, incluem-se os Conselhos Municipais de Direitos da Mulher, de
Cultura, de Esportes, de Transportes, de Patrimdnio Cultural, de Urbanismo,
etc. (IBAM, IPEA e COMUNIDADE SOLIDARIA, 1997, apud
TATAGIBA, 2002:49-50).

Em sua composicao, os conselhos gestores devem respeitar o principio da paridade
entre governo e sociedade, como forma de garantir o equilibrio na tomada de decisdes.

O campo do governo é geralmente composto por representantes de 6rgdos do poder
executivo, geralmente vinculados a pastas de carater social. Ha, no entanto, defesas de que

essa representacdo seja ampliada, como podemos observar na formulacdo de Moreira (2002):

O setor publico deve estar representado por agentes publicos titulares de
cargos de direcdo da Administracdo direta ou indireta (a lei deve definir
expressamente a composi¢ao) responsaveis pelas areas sociais e por aqueles
que atuam em é&reas de suporte e articulacdo, para que se possibilite a
atuacdo ndo s6 dos setores responsaveis pelas areas sociais, mas também de
areas de planejamento, orcamento e financas do Executivo (MOREIRA,
2002, p. 25).

No caso da representacdo da sociedade civil, esta se da de forma plural, incorporando
um vasto numero de associacdes civis (associacdes comunitarias, entidades filantrépicas,
movimentos sociais, entidades religiosas, etc.), sindicatos, associa¢fes de profissionais,
empresarios e, em alguns casos, nos conselhos que funcionam a partir da Idgica territorial,
acrescenta-se a presenca de cidaddos ndo vinculados a nenhuma associacdo, sendo eleitos
como representantes de sua comunidade.

Ao ser regida pelo principio da paridade, a composicdo dos conselhos gestores se
concretiza como um mecanismo democratico, pois garante, a partir da presenca equilibrada de
governo e sociedade, a possibilidade da construcdo do consenso a partir do reconhecimento da

diferenca, como nos mostra Silveira (2004):

Uma condicdo basica para se chegar a um consenso, é ver o0 outro, 0
interlocutor, como um igual, ou seja, alguém que é capaz de se posicionar
criticamente em relacdo ao conteldo transmitido. A busca de consenso
implica, claro, o reconhecimento das diferencas. O principio da paridade



tem de ser lido sob esse enfoque, ou seja, como um compromisso na busca
de promover a inclusdo. E o primeiro passo é reconhecer as assimetrias
(SILVEIRA, 2004:08).

Junto a essa perspectiva do consenso que se faz sem negar a diferenca, o principio da
paridade estabelece nesses conselhos uma eticidade vinculada ao exercicio da tomada de
decisdo que surge sem esquecer as divergéncias morais e os conflitos de interesses e, por isso,
de extrema vocacdo democratica. Nessa eticidade, os conteldos das decisdes ndo estdo
previamente definidos, mas se formulam num constante vir a ser do desenvolvimento dos
proprios conselhos.

Essa carateristica de vir a ser dos conselhos, que estd estreitamente relacionada ao
aspecto da pluralidade equilibrada garantida a partir da paridade, ao concretizar um processo
cortado pela incerteza, se apresenta como o principal aspecto democratico desses conselhos,
pois, como nos mostra Przeworski (1984), o aspecto ensencial da democracia, como forma de

organizagdo politica est4 na

Incerteza referencial: numa democracia, os resultados do processo politico
s&o, em certa medida, indeterminados no que diz respeito as posi¢fes que 0s
participantes ocupam no conjunto das rela¢fes sociais, incluindo as relagdes
de producdo e as instituices politicas (PRZEWORSKI, 1984:37).

A existéncia dessa incerteza ndo s6 como premissa, mas também como componente da
prépria institucionalidade dos conselhos gestores, ndo significa indeterminacdo dos aspectos
normativos da constituicdo desses conselhos.

Ainda que o conteudo das deliberacdes politicas dos conselhos ndo seja algo pré-
determinado, o funcionamento democratico dos conselhos exige uma base estavel
representada num lastro normativo que garanta a igualdade de representacdo dos diferentes
interesses ali presentes.

Esté circunscrito nesse aspecto ndo sé o carater da paridade, mas também a ado¢éo de
estratégias como: mandatos de representantes com tempo limitado, sistema de rodizio entre
bancadas na presidéncia do conselho, estabelecimento de reunides ordinarias periodicas, entre

outros.



21 OS CONSELHOS DA POLITICA PUBLICA DE EMPREGO,
TRABALHO E RENDA

2.1.1 A politica Publica de Emprego no Brasil — um breve histérico

No Brasil e em véarios outros paises, as iniciativas do poder publico em relacdo aos
problemas sociais, vinculados ao mundo do trabalho, surgem juntamente com as demandas
sociais oriundas do processo de industrializacdo, sobretudo a partir das reivindicacdes sociais
das classes operarias e médias que se viam em situacao de instabilidade com relacédo a questao
do emprego e da renda.

Essas eram reivindicag0es que se mesclavam a demandas mais amplas resultantes do
préprio processo de urbanizacdo pelo qual passavam as cidades no principio da
industrializacdo, geralmente relacionado ao aspecto da pauperizacdo de parte consideravel da
populacéo.

Na tentativa de responder a essas demandas, surgem, na esfera do Estado, as politicas
de protecéo social.

Na Europa, essas iniciativas surgiram na segunda metade do século XIX, notadamente
na Alemanha com Bismarck que, em 1883, estabelece o seguro salde obrigatorio; em 1884,
institui o0 seguro contra acidentes no trabalho e, em 1889, cria o seguro contra a velhice e a
invalidez, hoje conhecido por n6s como a previdéncia social.

No Brasil, ainda que a luta por direitos trabalhistas venha desde a promulgacdo da
Carta Constitucional de 1891, conquistas concretas s6 foram vistas a partir da década de 20,
resultado das reivindicagdes operarias que culminaram com a greve de 1917.

Em 1919, por exemplo, foi instituida a Lei 3.724, que criava a protecdo contra
acidentes de trabalho. Em 1923, a partir da Lei 4.682, foram criadas as Caixas de
Aposentadoria e Pensdo, o embrido para a constru¢cdo do sistema de previdéncia social
brasileiro. E ainda, em 1923, foi criado também o Conselho Nacional do Trabalho.

Todavia, é a partir dos anos 30, com a criacdo do Ministério do Trabalho, Inddstria e

Comercio, que veremos o estabelecimento de fato de uma legislagdo social, relacionada a



regulamentacéo das relagdes trabalho, como, por exemplo, as Leis de Sindicalizagdo, do
Trabalho da Mulher e do Trabalho do Menor, em 1931.

Seguindo essa perspectiva de ordenamento, aprova em 1932 a Lei das Convencgdes
Coletivas, importante instrumento para a negociacdo das condicbes de trabalho entre
empregadores e trabalhadores.

Em 1934, a Lei de Assisténcia e Previdéncia Profissional foi renovada e ampliada,
cobrindo, a partir de entdo, os acidentes de trabalho, bem como também estipulando os
dispositivos para a assisténcia e indenizacéo.

Ainda no campo da previdéncia, na década de 30, foram criados os Institutos de
Aposentadoria e Pensdes (IAPs), organizados por categorias profissionais ou por
agrupamentos de profissbes de um mesmo ramo, ultrapassando a logica vinculada as
empresas. Surgem entdo os Institutos de Aposentadoria e Pensdo dos Maritimos (IAPM), dos
Comerciarios (IAPC), dos Industriarios (IAPI), dos Bancérios (IAPB), e outros. Com a
Constituicdo de 1934, vem a cria¢do do salario minimo, o qual, instituido apenas em 1940,
serviu como importante instrumento regulador do mercado de trabalho, na medida em que
apresentava o patamar salarial dos trabalhadores®, sem distincéo de sexo.

Em 1943, toda a legislacdo criada durante a década de 30 e primeiros anos da década
de 40 foi compilada e organizada na Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT), reunindo
todas as normas que organizavam as relacGes de trabalho, os sindicatos, a Justi¢ca do Trabalho
e o sistema de previdéncia social, exercendo, assim, uma substancial importancia para a
organizacao e consolidacdo do mercado de trabalho nacional.

A Era Vargas, além de ter contribuido de forma profunda para a organizacdo do
mercado de trabalho, também teve forte influéncia no campo da formagdo da méao-de-obra
com a implantacdo do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), em 1942, e do
Servico Nacional de Aprendizagem do Comércio (SENAC) que, embora tenha sido instituido
em 1946, sua formulacdo inicia em 1945 com a portaria assinada pelo entdo Ministro do
Trabalho, Indastria e Comercio Alexandre Marcondes Filho, que criava uma comissao
especial destinada a promover a difusdo e aperfeicoamento do ensino comercial no Brasil.

Ao mesmo tempo em que se observa uma preocupacdo declarada em atender as
demandas de formacdo de méao-de-obra, oriundas do processo de industrializacdo, com a

criagdo do SENAI e SENAC, sem esquecer o importante papel também desempenhado pelas

® E importante lembrar que, ao ser instituido, o Salario Minimo no possuia um valor universal, variando de um
estado para outro e chegou a representar 14 diferentes valores.



Escolas Técnicas, a era Vargas, no intuito de modernizar o Estado, também procurou
aperfeicoar a formacdo dos trabalhadores do setor publico com a criagdo, em 1944, da
Fundacdo Getulio Vargas, instituicdo que, desde a sua criacdo, se constituiu como centro de
irradiacdo de muitas proposicdes acerca do desenvolvimento do pais.

As normatizagdes do campo da organizacdo do mercado de trabalho e das politicas de
previdéncia social, criadas no periodo da Era Vargas, tiveram e ainda tém grande importancia
no cenario das politicas sociais brasileiras, servindo inclusive como matriz de regulacéo para
todo o periodo de ampliacdo da quantidade de trabalhadores e de médo-de-obra ociosa, gerada
com o processo de intensa imigracdo de pessoas das zonas rurais para 0s centros urbanos.

Depois da Era Vargas, é possivel identificar o periodo do regime militar como um
segundo momento importante na histéria da construcéo do sistema de emprego brasileiro.

Seguindo um caminho gque ndo rompe com o constituido legalmente até entdo, as
décadas de 60 e 70, mais especificamente o periodo da Ditadura Militar no Brasil, irdo, em
muitos aspectos, dar encaminhamento e aperfeicoar alguns elementos do modelo de
organizacdo do mercado de trabalho iniciado nos anos 30 e 40.

Desse periodo, podemos extrair a expansdo da previdéncia social com a criacdo do
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), em 1966, um maior avan¢o na protecdo ao
trabalhador rural, primeiramente com a criacdo do Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(FUNRURAL) em 1963, ampliando os beneficios concedidos aos trabalhadores rurais e, mais
tarde, servindo inclusive de fonte de financiamento do Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (PRORURAL), criado em 1971.

Ainda que se possa observar que houve um aperfeicoamento da previdéncia brasileira,
sobretudo a partir da década de 70, esta ainda apresentava problemas em sua constituicdo,

como nos mostra Barbosa e Moretto (1998).

Durante a década de 1970, completou-se o sistema de seguridade social
iniciado nos anos 30, abarcando o conjunto dos trabalhadores. Mesmo assim,
ndo se constitui um sistema uniforme, mantendo-se ainda diferencas
importantes entre algumas categorias. Nos anos subsequentes, o sistema
sofreu modificagbes em virtude dos crescentes problemas de custeio
(BARBOSA e MORETTO, 1998: 75).

No aspecto da formacdo profissional, em 1963, através do Decreto n° 53.324, foi
instituido o Programa Intensivo de Preparacdo de Mao-de-Obra (PIPMO) e executado

principalmente durante o regime militar.



O PIPMO foi um programa que visava a formacao profissional de um contingente da
populagéo de baixa escolaridade e que ndo conseguia acessar 0s cursos desenvolvidos pelas
escolas técnicas, Senai e Senac.

A formacédo desenvolvida pelo PIPMO tinha como base cursos volantes e, em sua
primeira versdo (1971-1975), estava vinculado ao Ministério da Educagdo, mais
especificamente ao Departamento de Educagdo Industrial (DEI). Por isso, nesse periodo se
chamava Programa Intensivo de Preparacdo de M&o-de-Obra Industrial — PIPMOI.

Em 1975, o PIPMOI é transferido para o Ministério do Trabalho e, subordinado a
Secretaria de Mao-de-Obra, incorporou outros setores como o primario (agricultura) e o
terciario (comércio e servicos), ampliando o seu carater para além da industria, sendo, a partir
de entdo, denominado de PIPMO.

O seguro-desemprego, umas das principais acdes da politica de emprego no Brasil, ja
estava previsto na Constituicdo de 1946, porém, tera seus primeiros passos dados apenas em
1965 com a Lei 4.923, mediante a criacdo do Fundo de Assisténcia ao Desempregado.

Vale ressaltar que, junto a criacdo do FAD, foi também instituida uma comissao
tripartite com o objetivo de criar um programa de seguridade para o trabalhador
desempregado a partir da elaboracdo de um anteprojeto de lei.

Essa articulacdo para o encaminhamento desse anteprojeto termina por ndo vingar, e 0
FAD, entdo, torna-se a Unica estratégia de auxilio-desemprego.

Todavia, o0 FAD, que ja era um auxilio-desemprego restrito, pois s6 atendia aos
desempregados que tivessem ao menos 120 dias de tempo de servico e demitidos por justa
causa ou por fechamento da empresa, tornou-se ainda mais limitado por conta da criacdo, em
1966, do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), na medida em que parte dos
recursos do FAD agora estavam destinados ao FGTS.

Este por sua vez, surge como forma de flexibilizar o processo de demissdo dos
empregados, minimizando 0s custos que recaiam sobre os empregadores, quando das
demissOes sem justa causa. Assim, quanto maior era o tempo de servico do trabalhador, maior
eram as indenizacOes que a empresa teria que pagar, fator que gerava, no setor privado, uma
certa estabilidade para os funcionarios antigos.

A entrada do FGTS no cenério das relacdes de trabalho, impactou enormemente em
dois aspectos, servindo primeiramente como uma espécie de seguro-desemprego e, em
segundo lugar estabelecendo novas bases para a flexibilizacdo na contratacdo e demisséo dos

trabalhadores.



O FGTS passou a funcionar como uma espécie de seguro-desemprego
restrito aos trabalhadores formais, especialmente os de maior renda. Sua
instauracdo possibilitou o aumento da rotatividade da mao-de-obra no seio
das empresas, ja que os empregados ndo mais necessitavam pagar
indenizagdes no momento da dispensa. Desta forma, 0 mercado de trabalho
brasileiro se tornou mais flexivel, podendo uma empresa reduzir o seu
nimero de empregados num momento de crise sem incorrer em custos
adicionais (BARBOSA e MORETTO, 1998:78).

Com o objetivo de atender a Constituicdo de 1967, no que se refere a defesa da
integracdo do trabalhador na vida e no desenvolvimento da empresa, 0 que significava
participacdo nos lucros, em 1970, foram criados o Programa de Integracdo Social (PIS) e o
Programa de Formacdo de Patriménio do Servidor Publico (PASEP), que visavam, antes de
tudo, corrigir as distorgdes da distribuicdo de renda com a formagdo de um patrimonio
individual dos trabalhadores e do estimulo & poupanca.

No entanto, O PIS-PASEP ndo consegue executar a sua principal funcdo de assegurar
a minimizacao dos efeitos da crescente desigualdade social, mas, ao mesmo, transforma-se em
importante fundo para a dinamizacdo estratégica do desenvolvimento, na medida em que se

torna uma das principais fontes de recursos para 0 BNDES.

Os objetivos do PIS-PASEP, no que diz respeito ao trabalhador, néo
chegaram a ser cumpridos. Um balanco realizado em 1987 por Azeredo
mostra que o patrimoénio individual acumulado em 15 anos de existéncia do
fundo, era insignificante para o assalariado, independente de seu nivel de
renda. O Unico beneficio significativo oferecido era uma pequena
complementacédo de renda aos trabalhadores com salarios até cinco minimos,
por meio do pagamento do abono salarial, no valor de um salario-minimo
anual. Por outro lado, o PIS-PASEP cumpriu o seu papel de fundo de
desenvolvimento, ao constituir-se em uma fonte importante de recursos para
0 BNDES (AZEREDO e RAMOS, 1995:102).

Apesar de todo o processo de organizacdo e normatizacdo das relacGes de trabalho
ocorrido desde a década de 30, é s6 em 1975 que sera criado, no Brasil, o Sistema Nacional de
Emprego (SINE), articulado ao Il Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND).

A criacdo do SINE foi resultado da tentativa do governo brasileiro em atender as
determinac6es da convencgéo n°® 88 da Organizacgéo Internacional do Trabalho (OIT).

Todavia, em sua implementacéo, o SINE ficou longe de se constituir, de forma efetiva,

como um sistema, resumindo-se a a¢Oes de intermediacdo de mao-de-obra, sem qualquer



articulacdo com outros programas, como, por exemplo, os de formagéo profissional liderados
pelo PIPMO.

Surge assim um Sistema Nacional de Emprego que, desde a sua génese, se apresenta
de forma limitada, quando comparado com os sistemas de outros paises que eram compostos
por outros instrumentos como: seguro-desemprego, programas de fomento as micro e
pequenas empresas, bem como também articulados as acdes de educacéo profissional.

Depois de um periodo de crescimento econdmico com taxas elevadas, como foi o de
1945 a 1980, o Brasil experimentara uma profunda recessao durante os anos de 1981-1983,
demandando um novo momento para as politicas de emprego.

N&o podemos esquecer que este é um periodo de retomada da democracia e da busca
da instituicdo de canais de garantia dos direitos sociais e da participacdo da sociedade civil,
como vimos no capitulo 1.

Assim, numa conjuntura de retomada da participacdo e de turbuléncias econdmicas,
fruto da recesséo, teremos a implementacdo do Seguro-Desemprego e a criacdo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador — FAT.

O Seguro-Desemprego, ainda que ja tenha sido previsto na Constituicdo de 1946, s6
veio a ser instituido em 1986 pelo Decreto-lei n° 2.284 e regulamentado pelo Decreto-lei n°
92.608. Visava ao provimento de assisténcia financeira temporaria para trabalhadores
demitidos sem justa causa ou por paralisacdo parcial ou total do empregador, bem como
também ao auxilio aos trabalhadores na busca de novos empregos, financiando, para isso,
programas de orientacéo, recolocacdo e qualificacdo profissional.

Entretanto, a sua implementacdo ndo significou a imediata existéncia de um efetivo
programa de seguro-desemprego, isso por conta da baixa abrangéncia, relacionada aos
critérios de acesso ao programa, cobrindo apenas 17% do contingente de desempregados do
mercado formal.

Um segundo fator que também contribuiu para essa limitacdo do programa seguro-
desemprego foi a falta de uma fonte especifica de recursos, resultando dai uma dependéncia
das contingéncias dos recursos do Tesouro Nacional.

No entanto, a Assembleia Constituinte, ao desenvolver o debate acerca das politicas
sociais e as fontes de financiamento, abre o espaco para a consolidacdo de uma fonte
especifica de financiamento para o Programa Seguro-Desemprego, na medida em que institui
no texto Constitucional, no Art. 239, a vinculagdo dos recursos do PIS-PASEP para tal

financiamento.



A regulamentacdo desse dispositivo constitucional veio com a Lei 7.998/90, que
regulamentou o Programa Seguro-Desemprego, o Abono-Salarial e criou Fundo de Amparo
ao Trabalhador- FAT, resultado de um trabalho conjunto desenvolvido pelo poder Legislativo,
e Executivo, envolvendo a Camara dos Deputados, o Ministério do Trabalho e 0 BNDES
(principal 6rgdo investidor dos recursos do PIS-PASEP).

Segundo Azeredo e Ramos (1995), a Lei 7998 foi a primeira regulamentacdo
importante da constituicdo de 1988, no que se refere ao aspecto dos direitos sociais, na

medida em que,

A Lei n° 7.998 (...) representou um avango significativo em relacdo ao
antigo programa de seguro-desemprego. Os novos critérios de acesso ao
beneficio permitiram um significativo aumento de cobertura do programa,
que passou de 16% para 43 % dos desligados no mercado de trabalho
formal. As mudangas efetuadas no valor dos beneficios, por sua vez, tiveram
por objetivo principal favorecer os trabalhadores de mais baixa renda, que
sdo aquelas, tradicionalmente, com maior instabilidade no mercado de
trabalho e os primeiros a serem atingidos nas fases de recessdo. Enquanto o
antigo programa pagava, para 0s que recebiam até trés salarios-minimos,
apenas a metade do ultimo salario, as novas regras possibilitaram um
beneficio de cerca de 80% do ultimo salério. Ja aqueles que recebiam entre
trés e cinco salarios-minimos, cujo beneficio era de 1,5 salario-minimo,
passaram a ter direito a um seguro de, pelo menos, 68% do seu salario
(AZEREDO e RAMOS, 1995:105).

Para alem de ampliar e melhorar a assisténcia financeira, a Lei n® 7.998 se destaca por
incorporar ao programa seguro-desemprego as tarefas de recolocacdo no mercado de trabalho,
bem como também a formacdo profissional, apontando assim para um entendimento mais
amplo de uma politica publica de emprego, o que possibilitou um avanco em direcdo a
construcdo de um sistema publico de emprego, préximo ao que vinha sendo desenvolvido em
paises desenvolvidos, como a Franca e a Alemanha’.

Todavia, talvez a maior inovagéo que traz a Lei n° 7.998, e que serviu de suporte para
0 encaminhamento de todas as outras inovagdes no programa seguro-desemprego, foi a
criagdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT. Desvincula, assim, o financiamento da
politica de emprego do orgcamento da Unido, gerando uma maior autonomia para o

desenvolvimento das agdes.

% Para maiores informagdes sobre as politicas de emprego em paises desenvolvidos, ver Barbosa e Ramos
(1995).



O FAT, ao canalizar a arrecadacdo do PIS-PASEP, na verdade representa uma
inovacdo ndo sO no que tange a experiéncia até entdo vivenciada no Brasil, mas também em

relacdo as experiéncias internacionais como nos pontua Azeredo e Ramos (1995):

Essa forma de financiamento representa uma clara distingdo em relacdo aos
paises desenvolvidos, cujos programas de seguro-desemprego Sao
tradicionalmente financiados por receitas orgcamentarias, na maior parte das
vezes provenientes de contribui¢Ges sobre a folha de salarios. Com o FAT, o
seguro passa a ser financiado com receitas provenientes, principalmente, do
faturamento das empresas, € por um instrumento claramente compensatorio
faze aos movimentos ciclicos da economia (AZEREDO e RAMOS,
1995:106).

A Lei n°® 7.998, além de inovar com a instituicdo do FAT, também foi importante na
consolidacdo do modelo de gestdo orientada pela convencdo n° 80 da OIT, ao estabelecer
como principios da gestdo dos recursos do FAT, uma perspectiva que agrega o principio da
participacdo, por meio da instituicdo de 6rgdos colegiados, paritarios e tripartite, para a gestao
do FAT, a exemplo, na esfera nacional, do Conselho Deliberativo do FAT — CODEFAT
(criado também pela Lei n° 7.998), e dos conselhos estaduais do trabalho e das comissdes
municipais de emprego (criados posteriormente a partir da resolucdo n° 63 de 1994 do
CODEFAT)™.

Um segundo principio é o da descentralizacdo, configurado pela descentralizacdo dos
recursos entre as esferas estaduais e, mais recentemente, municipais, acompanhadas por uma
integracdo de acdes numa perspectiva sistémica.

O terceiro principio, oriundo inclusive do desdobramento dessa integracdo das aces, é
o0 da parceria, estabelecido ndo sé no que se refere as esferas do poder publico (unido, estados
e municipios), mas também na relacdo do poder publico com outras instituicdes como:
ONG?’s, OSCIP’s, Universidades, Entidades de Educacao Profissional, Bancos, entre outros.

No centro do processo de gestdo do FAT, encontra-se entdo, os Conselhos Gestores
da politica de emprego, 0 CODEFAT, os Conselhos Estaduais do Trabalho e a Comissdes

Municipais de Emprego e Renda.

19 A forma de designacdo dessas instancias tem variado entre os estados e também entre os municipios. Assim,
serdo adotados, como nomenclatura para nosso estudo, os termos: Conselho Estadual do Trabalho e Comissdo
Municipal de Emprego.



Esses conselhos se véem sendo responsaveis pela gestdo de um recurso que como
vimos é proveniente em sua grande parte dos recursos do PIS-PASEP e, do ponto de vista das
suas despesas, vém sendo alocados basicamente em quatro programas: Programa Seguro-
Desemprego, Planos Nacionais de Qualificacdo Profissional (de 1996 a 2002 o Plano
Nacional de Qualificacdo do Trabalhador — PLANFOR e a partir de 2003 o Plano Nacional de
Qualificagdo — PNQ), o Programa de Intermediacdo de Mao-de-Obra e Programa de Geragao
de Renda — PROGER™.

Ainda que tenhamos na instituicdo do FAT e da sua estrutura de gestdo (CODEFAT,
Conselhos Estaduais do Trabalho e Comissdes Municipais de Emprego) bases importantes
bases a efetivacao do sistema publico de emprego, legalmente criado desde 1975 com o SINE,
durante toda a década de 1990 e primeiros anos de 2000, permanecera uma perspectiva
fragmentada de organizacdo das politicas de emprego, sem, no entanto, compor um
verdadeiro sistema.

Todeschini (2007) nos mostra, por exemplo, que essa desarticulacdo estava inclusive
na propria estrutura do Ministério do Trabalho e Emprego que, até o ano de 1999, abrigava,
em diferentes secretarias, as aces de intermediacdo e seguro-desemprego, das acdes de
qualificacdo profissional, sendo as primeiras vinculadas a Secretaria de Politicas de Emprego
e Salério, e a Gltima, a Secretaria de Formagcdo Profissional.

Alerta-nos o autor que, mesmo depois da fusdo dessas duas secretarias, essa apartacao

nao deixa de existir.

Interessante observar que o Departamento de Emprego e Salério, ex-
Secretaria de Politicas de Emprego e Salério, de 1999 até o final de 2002,
ficou subordinado diretamente a Secretaria Executiva do Ministério, por
portaria interna do ministro na época, de dubia legalidade, sendo que o
Secretario de Politicas Publicas de Emprego, de fato, comandava téo-
somente o Departamento de Qualificacdo Profissional. Faltou assim, um
comando unificado para que as agdes do Sistema Publico de Emprego
fossem efetivamente integradas (TODESCHINI, 2007:68).

A partir de 2003, o Ministério do Trabalho e Emprego, ao efetuar a gestdo Unica das
acOes da politica de emprego sob o comando da Secretaria de Politicas Publicas de Emprego —
SPPE, d& os primeiros passos para a construcdo de um novo sistema de emprego,
reorganizando, assim, com o CODEFAT, os programas de intermediacdo de mé&o de obra e
Seguro-Desemprego, através das resolugdes-CODEFAT n° 318, 321 e 376/2003 e 377/2004,

1 E preciso registrar que é prevista constitucionalmente a destinagdo de pelo menos 40% dos recursos do FAT
para o financiamento de programas de desenvolvimento econdmico vinculados ao BNDES.



articulando esses programas entre si e com o programa de qualificagdo profissional,
reformulado com a resolu¢cdo-CODEFAT n° 333/2003, que cria o Plano Nacional de
Qualificacdo — PNQ.

2.1.2 O Novo Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda — SPETR

Essa convergéncia dos principais programas das politicas de emprego, iniciada em
2003, fara surgir uma articulacdo entre o Ministério do Trabalho e Emprego, o CODEFAT e o
Forum de Secretarios do Trabalho — FONSET com vistas a desenvolver um novo momento
para o sistema publico de emprego, que, como anteriormente falamos, foi criado na década de
70, mas, até entdo, ndo funcionava como um sistema propriamente dito.

Um marco importante para essa integracdo foi a realizacdo, em 2004, do | Congresso
Nacional do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, ocorrido na cidade de
Guarulhos — S&o Paulo.

Esse Congresso teve como objetivo iniciar o debate acerca da articulacdo das diversas
acOes que estavam no ambito da geracdo de trabalho e renda, mas que se encontravam
desarticuladas umas das outras, e também das politicas de carater macro, vinculadas ao
desenvolvimento e ao crescimento econdémico.

Em suas conclusdes, os presentes ao | Congresso perceberam que o fortalecimento de
um Sistema Publico de Emprego Trabalho e Renda — SPETR, perpassa pelos seguintes

pontos:

e A consolidacdo de um Sistema Publico de Emprego requer integracao e
articulacdo de politicas de desenvolvimento macroeconémicas,
estruturais, de protecdo social, e politicas de geracdo de emprego e
renda.

e A necessidade cada vez maior de integracdo e articulacdo de varias
funcdes do Sistema Publico de Emprego, no sentido da busca de
resultados efetivos no emprego, trabalho e renda das populacdes
desempregadas e excluidas.

e O fortalecimento das instancias tripartites do Sistema Publico de
Emprego, CODEFAT, conselhos estaduais e municipais de emprego,
estabelecendo um didlogo permanente visando a concertacdes com
todos os atores sociais, para atender os objetivos do sistema. Que se dé
atencdo preferencial no Sistema Publico de Emprego aos grupos mais
vulneraveis: jovens, mulheres, chefes de familia, afrodescendente,
desempregados de longa duracdo, dentre outro. Reforcar o sistema



objetivando das maior capilaridade e aprimoramento das funcfes e
competéncias entre entes federativos, buscando a integracdo dos
operadores e atores do Sistema Publico de Emprego.

e Fortalecer o FAT como Fundo do Sistema Publico de Emprego e
ampliar os orgamentos das fungOes do sistema, notadamente de
qualificacdo profissional e intermediacdo de mao-de-obra (MTE,
CODEFAT e FONSET, 2004:122).

Essas conclusdes serviram de base para a organizacdo do Il Congresso realizado em
agosto de 2005, precedido por Congressos Regionais, realizados entre 0s meses de junho e
agosto, nas regides Nordeste, Norte, Centro-Oeste, Sul e Sudeste.

Esses Congressos Regionais funcionaram como uma estratégia para garantir uma
maior participacdo dos segmentos envolvidos na politica publica de emprego, servindo como
um marco historico para a ampliacdo do dialogo social acerca da tematica do emprego,
trabalho e geracdo de renda.

Um texto-base elaborado pela coordenacdo do Congresso, composto por uma sintese
das discussdes e conclusdes do | Congresso, guiou todo o processo de discussdo, tanto nos
Congressos Regionais, quanto no Congresso Nacional.

A participacdo, tanto nos Congressos Regionais quanto no Congresso Nacional
obedeceu ao critério do tripartismo como forma de garantir maior legitimidade e
representatividade para as decisdes ali tomadas.

Assim, depois de um processo, que em sua totalidade conseguiu aglutinar cerca de
1.500 representantes e observadores’’, o Il Congresso, ponto de convergéncia dos
desdobramentos iniciados em 2004 com o | Congresso, estabelece os principios, conceitos e
funcGes do SPETR.

Em suas resolugdes, o 1l Congresso consolida a perspectiva do SPETR como espaco
de estruturacdo e integracdo das seguintes acOes: seguro-desemprego, intermediacdo de mao-
de-obra, orientacdo profissional, qualificagdo social e profissional, certificacdo profissional,
fomento as atividades empreendedoras e informag6es sobre o trabalho, tendo como alicerce os
valores democraticos, ratificando a sua gestdo a partir da perspectiva dos conselhos paritarios
e tripartite em todos os niveis da sua organizacéo.

As resolucdes ainda ressaltam a necessidade de que o SPETR tenha como eixo a
incluséo social, com atencéo especial para a populacdo de maior vulnerabilidade no mercado
de trabalho, estimulando também as iniciativas empreendedoras de pequeno porte, tanto

individuais quanto coletivas, articulando-as ao desenvolvimento local.

12 Quantitativo referente ao somatdrio dos participantes dos Congressos Regionais e Nacional.



Dessa forma,

O Sistema Publico de Emprego, de maneira sucinta, pode ser definido como
0 conjunto de servigos ao trabalhador que objetivam fornecer-lhe assisténcia
durante o periodo de procura de emprego, assim como fornecer condicfes
para que este possa (re)inserir-se na atividade produtiva. Entre esses
servicos estdo as fungbes tradicionais do Sistema Publico de Emprego,
como o Seguro-Desemprego, Intermediacdo de Mao de Obra e Qualificacdo
Profissional, assim como funcGes mais inovadoras como Programas de
Geracdo de Renda e a Orientacdo e Certificagdo Profissional. Também
incluem-se no Sistema Publico de Emprego a captacdo e tratamento de
informacfes sobre o mercado de trabalho (MTE, FONSET, CODEFAT,
2005).

Quanto ao aspecto organizativo, 0 SPETR, nacionalmente, é composto a partir de um
plano nacional de carater plurianual, o qual por sua vez, é resultado da convergéncia dos

planos estaduais.
Seguindo a mesma ldgica, os planos estaduais deverdo contemplar aspectos dos planos
.. .13
municipais
Tanto os planos estaduais quanto 0s municipais, em sua elaboracdo, devem prever a

integracdo dos servicos, apontando para uma harmonizacdo e otimizacdo da politica,
consolidando seu aspecto sistémico.

No que se refere a divisao das responsabilidades, o0 SPETR esta assim organizado:

13 E importante lembrar que, segundo a resolucdo 466 do Conselho Deliberativo do Fundo de Apoio ao
Trabalhador (CODEFAT), apenas as capitais € 0s municipios com mais de 300 mil habitantes poderdo firmar
convénios com 0 MTE para desenvolver a¢fes dentro SPETR. Os demais municipios deverao estar vinculados as
deliberagdes feitas no ambito da esfera estadual.



Quadro 1 — Esferas e Responsabilidades do SPETR

Esfera Responsabilidade

Ministério do Trabalho e Emprego e = Coordenar e Ordenar 0 SPETR
Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador**

Delegacias Regionais do Trabalho — | Orientar, apoiar e supervisionar as ac¢fes do

DRT SPETR
Conselhos Estaduais e Municipais de | Fixar as diretrizes para a elaboracdo dos Planos
Emprego (Tripartite e paritarios) Estaduais, definir normas complementares para

a alocacdo futura de recursos e para a
contratacdo de entidades executoras, e aprovar
0 Plano Estadual.
Secretarias Estaduais do Trabalho e Elaborar e aprovar os Planos Estaduais
Secretarias do Trabalho dos Grandes
Municipios™ (em conjunto com os
respectivos Conselhos do Trabalho)
Fonte: Pesquisa UFPB, 2007

Na busca pela efetiva integracdo das agdes, o SPETR propde como locus dessa
convergéncia os Centros Publicos Integrados de Emprego, Trabalho e Renda - CIETs', os
quais, além de serem um espaco que pode gerar um melhor servico ao trabalhador, fruto da
integracdo das acOes, também funcionam como lugar de fortalecimento do dialogo social, haja
vista serem os CIETs gestados de forma tripartite e paritaria, articulados com os Planos
Estaduais.

Os Centros Publicos Integrados de Emprego, Trabalho e Renda, sob uma gestdo
tripartite, agregardo as seguintes atividades: Intermediacdo de Mao-de-Obra e Orientacdo
Profissional; Qualificacdo Social e Profissional e Certificagdo Profissional; Atengdo a grupos
vulneraveis: jovens entre outros; Microcrédito Orientado e Assistido; Seguro Desemprego;
Informacdes sobre mercado de trabalho / Observatérios do Trabalho, como nos mostra a

figura em seguida.

0 Conselho deliberativo do Fundo de Apoio ao Trabalhador — CODEFAT, composto de forma tripartite e
paritéria, é a entidade que, em ultima instancia, define a aplicacdo dos recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador — FAT, hoje a principal fonte financeira para a execucao das diversas a¢@es vinculadas ao campo do
trabalho, emprego e renda.

1> Grandes Municipios aqui entendidos como Capitais e municipios com mais de 300 habitantes.

18 vale ressaltar que, como o SPETR ainda se encontra em processo de estruturagdo, a experiéncia dos Centros
Pdblicos Integrados de Emprego, Trabalho e Renda se encontra em seu inicio com experiéncias em alguns
poucos municipios, dentre eles Sao Paulo e Recife.



Intermediacdo de Mao-de-Obra e Orientacdo
Profissional

Qualificacdo Social e Profissional e Certificacdo
Profissional

Centro Publicos

Integ rados de Empl’ego, Atencdo a grupos vulneraveis: jovens entre outros
Trabalho e Renda

Microcrédito Orientado e Assistido

Seguro Desemprego

Informag0es sobre mercado de trabalho /
Observatorios do Trabalho

Todas as orientacGes acerca da formatacéo e do funcionamento do SPETR oriundas do
Il Congresso compuseram a Resolugdo 466 do CODEFAT, referendando e normatizando os
aspectos da integracao e descentralizagdo buscados durante os dois Congressos Nacionais.

Vale ressaltar que, no processo de discussdo e formulacdo do SPETR, a tematica da
gestdo tripartite e paritaria, concretizada nos conselhos (CODEFAT e Conselhos Estaduais do
Trabalho e ComissGes Municiais de Emprego), esteve sempre presente, ganhando importancia
na nova configuracdo do SPETR, & medida em que, nessa nova dindmica, iniciada com a
resolucdo 466, incrementou ndo sé o poder de decisdo desses conselhos, mas também o seu
papel propositivo com a atribui¢do da elaboracdo (e aprovacao) dos planos plurianuais dos
estados e municipios®’.

Ao inaugurar um novo momento na histéria da politica, 0 SPETR também aponta para
um novo perfil de atuacdo desses conselhos, incorporando-0s como pega-chave para o pleno
funcionamento do SPETR, sobretudo no aspecto da afirmagdo do SPETR como uma politica

efetivamente publica, fruto do encontro entre governo e sociedade civil.

7 Vale ressaltar que a Resolucdo n° 466 estabelece, em seu Art 4°, a instituicdo do Convénio Unico como
instrumento de integracéo e operacionalizacdo das fungdes e A¢Bes do SPETR, sendo mesmo celebrado com 0s
Estados, Distrito Federal e Municipios com mais de 300 mil habitantes. Esses Convénios Unicos terdo como
eixo norteador os Planos Plurianuais a serem elaborados pelas respectivas instancias de gestdo e deliberacdo do
SPETR nos niveis Estadual, do Distrito Federal e Municipal.



2.2 OS CONSELHOS GESTORES DO SISTEMA PUBLICO DE EMPREGO,
TRABALHO E RENDA

Os Conselhos Gestores das Politicas Pablicas surgirdo a partir da década de 1990,
inspirados na proposicdo da gestdo participativa das politicas publicas presente no Art. 10 da
Constituicao de 1988.

No que tange as politicas de emprego, a experiéncia de Conselhos Gestores sera
inaugurada com a instituicdo do CODEFAT em 1990, juntamente com o aperfeicoamento do
Programa Seguro-Desemprego e a criacdo do FAT, referenciados na lei n°® 7998.

Inicialmente, 0 CODEFAT era composto por nove representantes, sendo trés dos

trabalhadores, trés dos empregadores, um do Ministério do Trabalh018, um do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social e um representante do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (ART 18 DA LEI 7.998/90).

Essa composicao foi posteriormente alterada pelo Decreto 3101/99, passando de nove

para doze representantes, resultando, hoje, na seguinte composicéo:

e Bancada do Governo: um representante do Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE); um representante do Ministério da Previdéncia Social (MPS); um
representante do Ministério da Agricultura pecuaria e Abastecimento (MAPA);
e um representante do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e
Social (BNDES).

e Bancada dos Trabalhadores: um representante da Forga Sindical (FS); um
representante da Central Unica dos Trabalhadores (CUT); um representante da
Confederacdo Geral dos Trabalhadores (CGT); e um representante da Social
Democracia Sindical (SDS).

e Bancada dos Empregadores: Confederacdo Nacional da Industria (CNI);
Confederacdo Nacional do Comeércio (CNC); Confederacdo Nacional das
Instituicbes Financeiras (CNF); e Confederacdo Nacional da Agricultura
(CNA).

8 A denominacdo Ministério do Trabalho e Emprego ser4 instituida posteriormente & criagdo do CODEFAT,
surgindo a partir da Medida Proviséria de n°® 1.799, de 1° de janeiro de 1999.



Com representantes escolhidos internamente a cada instituicdo por seus respectivos

pares, o CODEFAT tem como atribuigdes,

[...] acompanhar e aprovar o Plano de Trabalho Anual do Programa do
Seguro-Desemprego e do Abono Salarial e seus respectivos or¢camentos e
financeiros do FAT; propor o aperfeicoamento da legislacéo; elaborar seu
regimento interno; analisar relatorios quanto a forma, prazo e natureza dos
investimentos realizados; fiscalizar a administracdo do fundo e acompanhar
todas as acbes referentes ao Seguro-Desemprego, entre outras
(TODESCHINI, 2007:83).

A presidéncia do CODEFAT ¢ regida pelo sistema de rodizio entre as bancadas, sendo
que, quando da vez da bancada do governo, o titular deve ser sempre o representante do
Ministério do Trabalho e Emprego.

A Lei n° 7.998 estipulava o0 rodizio numa periodicidade anual, sendo essa
periodicidade ampliada para dois anos com o Decreto 3906/01.

Administrando um patriménio de aproximadamente 109,5 bilhdes de reais (dados de

2005)19, o CODEFAT conta ainda com uma Secretaria Executiva, de responsabilidade do
proprio MTE, e que tem como funcédo dar suporte administrativo e operacional ao CODEFAT.
Além da Secretaria Executiva, 0 CODEFAT também conta com o Grupo de Apoio
Permanente (GAP), composto também de forma tripartite, com objetivo de subsidiar
tecnicamente 0 CODEFAT no processo de tomada das decis@es.
Dessa forma, muitas tematicas e questfes constantes nas pautas das reunides do
Codefat passam por uma discussdo prévia no GAP para que seja possivel o estabelecimento

de um melhor embasamento das deliberagoes.

Theodoro (2002) observa entéo, que:

A despeito de ndo possuir qualquer poder decisério, o GAP, na pratica,
muitas vezes antecipa as discussdes e apresenta ao Conselho Solucdes
tecnicamente acertadas, facilitando e aprimorando os trabalhos e as
deliberacdes do CODEFAT. Pode-se dizer que em grande medida, o apoio
técnico fornecido pelo GAP tem contribuido em muito para que o Conselho
venha exercendo, de forma plena, suas atribuicdes (THEODORO, 2002:14).

9 Dados apresentados pelo Secretario de Politicas Publicas de Emprego, Remigio Todeschini, na 111 oficina de
professores do Curso de Formacdo de Conselheiros — UNITRABALHO-DIEESE, em 30 de junho de 2006.



A partir de 1994, comegam a surgir os conselhos estaduais e municipais como forma
de aprimoramento do sistema publico de emprego, sendo para isso amparados pela resolucéo
n° 63 do CODEFAT.

Com um funcionamento muito proximo ao do CODEFAT, os Conselhos Estaduais e
Municipais também estdo assentados sobre os principios da paridade e do tripartismo, com
uma composicdo de, no minimo, seis e, no Maximo, dezoito representantes, conforme a
Resolucdo n° 80 e n° 114 do CODEFAT.

Véras de Oliveira e Sochaczewski (2007) identificam que, atualmente, dos 27
Conselhos Estaduais do Trabalho - CET, somando-se titulares e suplentes, treze Conselhos
contém trinta e seis membros, seis contam trinta membros, outros sei